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RESUMO

Esta dissertacao foi desenvolvida com o objetivo de avaliar o Servico de Protecao e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) no municipio de Niter6i nos anos
de 2020 e 2021, considerando o contexto da pandemia de Covid-19. Considerou-se necessario
apresentar um resgate sobre a politica social no Estado capitalista, regimes de bem-estar social
e tragos historicos da politica de assisténcia social. Em um segundo momento, iniciou-se o
debate sobre o PAEFI, aproximacao com o municipio da pesquisa e reflexdes sobre o cenario
de pandemia e o SUAS. A pesquisa utilizou o método qualitativo de analise recorrendo a dados
quantitativos para promover debates relacionados a propria configuracdo da politica de
assisténcia social, seus equipamentos, recursos humanos, populacao atendida, dentre outros.
Para tanto, foi realizado levantamento bibliografico, andlise de leis, normativas e orientagdes
técnicas associadas a Politica de Assisténcia Social, pesquisa documental e pesquisa de campo
em dois CREAS localizados no municipio de Niter6i-RJ, na forma de entrevistas
semiestruturadas realizadas por meios eletronicos. As questdes que orientam o estudo
buscaram compreender a implementagao do PAEFI no municipio a partir de quatro dimensdes:
trabalho intersetorial, relacdo com o sistema de justi¢a, acompanhamento familiar e provisdes
do municipio. Constatou-se que muitas sdo as dificuldades na implementacdo do servigo no
local pesquisado, sendo necessario o fortalecimento das relagdes intersetoriais, articulagao
horizontal entre o SUAS e o sistema de justica e esclarecimento de competéncias e atribuigdes,
capacitacdo profissional para a atuacdo no PAEFI e investimento municipal em recursos

humanos em acordo com a NOB-RH/SUAS.

Palavras-chave: Assisténcia Social; PAEFI; avaliacao de servico; Niteroi.



ABSTRACT

This dissertation aims evaluating the Specialized Protection and Assistance Service for
Families and Individuals (PAEF]I) in Niteroi city between the years 2020 and 2021, considering
the context of the Covid-19 pandemic. It was needed to present a review of social policy in the
capitalist state, welfare regimes and historical features of social assistance policy in Brazil. In
a second moment, it was introduced a debate about the PAEFI as well as a presentation of the
researched municipality and thoughts about the pandemic scenario and SUAS. The research
used the qualitative analysis resorting to quantitative data methods to promote debates related
to the very configuration of the social assistance policy, its equipment, human resources,
assisted population, among others. To this end, it was executed a bibliographical survey, an
analysis of laws, regulations and technical guidelines associated with the Social Assistance
Policy, a documental research and a field research in two CREAS located in Niteroi-RJ. This
part of the research was made as semi-structured interviews by electronic means. The questions
that guide the study sought to understand the implementation of the PAEFI in the city from
four dimensions: intersectoral work, relationship with the justice system, continuous family
assistance and municipal provisions. It was found that there are many difficulties in
implementing the service in the researched location, requiring the strengthening of intersectoral
relations, horizontal articulation between the SUAS and the justice system as well as
clarification of duties and attributions, professional training to work with the PAEFI and

municipal investment in human resources according with NOB-RH/SUAS.

Keywords: Social Assistance; PAEFT; service evaluation; Niteroi.
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INTRODUCAO

Esta dissertacao de mestrado tem como objetivo principal realizar um estudo avaliativo
do Servigco de Prote¢do e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) da
assisténcia social. Toma como locus de analise o municipio de Niter6i-RJ, no contexto da
pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e 2021. Parte-se do reconhecimento de que a chegada
da pandemia provocou uma brutal crise sanitdria e agravou a crise politica, econdmica e social
do pais, trazendo desafios inéditos para a sociedade. Primeiramente, pelo ndo conhecimento
do ponto de vista bioldgico sobre os efeitos do virus e como combaté-lo o que acarretou na
perda de milhares de vidas. Segundo, pelos efeitos de natureza politica, econdmica e social que
o coronavirus engendrou no Brasil e no mundo, agravando os niveis de pobreza e desigualdades
sociais.

O interesse pelo tema adveio da inser¢do da pesquisadora enquanto estatutiria do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) no municipio de Niteréi, especificamente em um
Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social — CREAS onde se oferta o PAEFI.
A pratica cotidiana provocou questionamentos e inquietagdes sobre a tematica. Enquanto
coordenadora, houve a efervescéncia de questdes sobre a implementa¢ao do PAEFI na medida
em que se percebeu que, diante da complexidade dos casos que demandavam o servigo,
surgiam impasses no acompanhamento relacionados a articulagdo com outros servigos e
politicas setoriais, sobrecarga de solicitagdes advindas do sistema de justiga, caréncia de
profissionais e recursos, dentre outros. Esses impasses ja estavam presentes no cotidiano do
servico e se agravaram com o aumento da demanda durante os anos de 2020 e 2021, quando a
pandemia se encontrava em seu apice.

O PAEFI, conforme preconiza a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), a Politica
Nacional da Assisténcia Social (PNAS) e a Tipificagdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais (TNSS), apresenta-se enquanto servigo da protecao social especial de média
complexidade. Compreende a atencao, orientacdo e acompanhamento a individuos e familias
em situagdo de ameaca e/ou violagao de direitos, visando a desenvolver a¢des de fortalecimento
de vinculos familiares e comunitérios e da funcdo protetiva da familia diante das situacdes que
as vulnerabilizam e/ou as submetem a risco pessoal e social (BRASIL, 2009). Para isso, age
na articulagdo entre os servigos socioassistenciais, 6rgaos do Sistema de Garantia de Direitos
(SGD), sistema de justica e rede intersetorial composta pelas demais politicas publicas, em

razdo de sua complexidade.
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Assim, as agdes do PAEFI sdo destinadas a populacdo em situagdo de risco social e
vulnerabilidade devido a violacdo de seus direitos. Tal contexto de violagdo foi agudizado em
virtude da pandemia do novo coronavirus que, conforme amplamente divulgado pela midia,
atingiu de forma mais intensa as populagdes em situacdo de vulnerabilidade socialmente
determinada.

O PAEFI, como ja mencionado, faz parte da protecdo de média complexidade e suas
intervengdes ndo apresentam respostas materiais/financeiras. Diferente da protecao social
basica que trabalha também (e nao s6) com beneficios monetarios, como o Auxilio Brasil e
beneficios eventuais, como a cesta basica e o aluguel social, o PAEFI busca promover a
protecdo social em outra perspectiva como, por exemplo, a garantia de acesso a direitos,
fortalecimento da fungdo protetiva da familia e enfrentamento ou superagao de situacdes de
violéncia. Desta forma, percebe-se que ha uma relacao direta entre a protecao social especial e
afirmacdo dos direitos humanos, pois “estes tltimos dependem diretamente da organizacao de
politicas protetivas e de servigos voltados ao combate de vulnerabilidades” (SILVA &
CARDOSO, 2017, p.80).

O trabalho do PAEFI ¢ caracterizado por sua natureza complexa, tendo em vista que as
expressoes da questdo social podem se manifestar de maneira diferenciada para cada sujeito
social, pois o sujeito ¢ o resultado de vérias dimensdes que o compdem e essas dimensdes
podem gerar diferentes niveis de desigualdades e opressdes. E nesse sentido que ganha

relevancia o conceito de interseccionalidade:

A interseccionalidade ¢ uma conceituagdo do problema que busca capturar as
consequéncias estruturais e dindmicas da interagdo entre dois ou mais eixos da
subordinagdo. Ela trata especificamente da forma pela qual o racismo, o
patriarcalismo, a opressdo de classe e outros sistemas discriminatorios criam
desigualdades basicas que estruturam as posigoes relativas de mulheres, racas, etnias,
classes e outras (CRENSHAW, 2002, p.177)

Nao se trata, nesse sentido, de individualizar as demandas, mas sim de compreender
que elas, apesar de terem como raiz comum as desigualdades sociais engendradas pelo
capitalismo, expressam-se de distintas maneiras, conforme sua existéncia material e relagao
com o mundo real. Nao significa uma hierarquizacao dos niveis de opressao e desigualdade,
mas a concomitincia desses fatores na formacdo dos sujeitos sociais € o resultado dessa
interlocucdo no conjunto das relagdes sociais.

A pandemia de Covid-19 trouxe situagdes inéditas para a sociedade como um todo e
exigiu respostas imediatas, com muito pouco tempo para planejar seu enfrentamento. Uma das

principais medidas de preven¢do adotada foi o isolamento social, com o objetivo de conter o
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indice de contagio pelo virus. Nesse cenario, muitas empresas, comércios e diversas
instituicdes interromperam o funcionamento presencial, permanecendo abertos apenas os
servicos considerados essenciais, inclusive ofertando atendimento presencial a populacdao. A
assisténcia social esta no rol de servigos essenciais definidos pela Lei n° 13.979/2020 e

regulamentada pelo Decreto n°® 10.282/2020, Art. 3° §1°, como:

servigos publicos e atividades essenciais (sdo) aqueles indispensaveis ao atendimento
das necessidades inadiaveis da comunidade, assim considerados aqueles que, se ndo
atendidos, colocam em perigo a sobrevivéncia, a saide ou a seguranca da populagdo”
(BRASIL, 2020)

Sendo assim, os equipamentos do SUAS tiveram que se adaptar a novas formas de
atendimento e funcionamento para que os servigos continuassem a ser prestados. No caso do
municipio de Niterdi, todos os equipamentos permaneceram abertos, porém, com orientagdes
para priorizar atendimentos remotos, evitando a realiza¢do de visitas domiciliares, quando
possivel, além de proceder a rota¢do na escala dos profissionais para evitar aglomerag¢ao nos
locais de trabalho, adotando medidas de prevencdao ao contagio, como uso de madscara,
higienizacdo das maos e instrumentos de trabalho, dentre outras. Em relacdo ao PAEFI, o
atendimento remoto se mostrou como um grande desafio, visto que o perfil dos usudrios, em
geral, se caracteriza pela auséncia ou insuficiéncia de aparelhos eletronicos para comunicacao
e, quando ha, existe a dificuldade de realizar os atendimentos devido a dindmica familiar que
muitas vezes ndo garante um espago seguro e reservado para tratar de assuntos relacionados ao
acompanhamento. Além disso, as visitas domiciliares sio um importante instrumento de acesso
ao usuario ¢ a construcao de vinculos.

A decretagcdo da pandemia da Covid-19 no ano de 2020 trouxe maior notoriedade a
politica de assisténcia social por ser considerada servico essencial para minimizar os danos
desta crise global, sobretudo entre a populagdo que vivencia de maneira mais intensa as

diversas expressoes da questdo social. Pode-se citar como exemplos o Auxilio Emergencial’,

!Criado pela Medida Proviséria n° 937 de 02/04/2020 e regulamentado pela Lei n° 13.982/2020, configura-se
como beneficio no valor de R$600,00. Formas de acesso ao beneficio: familias inscritas até a data de 20/03/2020
no Cadastro Unico do Governo Federal; pessoas maiores de 18 anos (salvo mées adolescentes), trabalhadores
informais, desempregados, microempreendedores individuais, contribuintes individuais do Regime Geral de
Previdéncia Social que tenham renda familiar per capita até !4 salario-minimo ou renda total de até 3 salarios-
minimos e que ndo tenham recebido no ano de 2018 renda tributavel acima de R$ 28.559,70.
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em ambito federal, e o beneficio Renda Bésica Temporaria?> do municipio de Niteroi, os quais
contribuiram para trazer visibilidade a assisténcia social no periodo pandémico.

Outras normativas federais, estaduais € municipais foram publicadas no sentido de
orientar as agdes dos servigos do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Contudo,
mesmo com tais orientacdes, observa-se a grande dificuldade do SUAS no atendimento das
demandas sociais associadas a pandemia, seja pelo carater de incerteza, proprio das pandemias,
seja pelo “envolvimento insuficiente de certas instancias governamentais executivas no plano
de preparagao para o enfrentamento da pandemia” (BASTOS et al, 2020, p.47).

A vista disso, com o intuito de realizar um estudo avaliativo sobre o PAEFI durante o
periodo da pandemia, essa dissertacdo se organiza em quatro capitulos. O primeiro apresenta a
constru¢do do objeto de pesquisa e os caminhos metodologicos percorridos para se chegar ao
desenho da pesquisa. O segundo capitulo se constitui de uma revisdo bibliografica sobre o
campo da politica social inscrita na ordem capitalista, breve discussdo sobre os regimes de
protecdo social latino-americanos com énfase no caso brasileiro e apresentacdo da trajetoria
histérica da politica de assisténcia social no Brasil. J& o terceiro capitulo apresenta o PAEFI
tanto na dimensdao normativa quanto buscando desenvolver alguns conceitos e reflexdes
teoricas, trazendo aspectos do municipio pesquisado, o histérico do SUAS local e o panorama
da assisténcia social no contexto da pandemia. O quarto capitulo apresenta os dados obtidos
pela pesquisa e a analise dos mesmos. Por fim, estdo apresentadas as consideracdes finais,
referéncias bibliograficas e anexos.

O estudo sobre essa tematica contribui para a producdo académica sobre o PAEFI
enquanto servigo prestado pelos CREAS. Para além disso, ao se debrucar sobre este tema ainda
vivenciando a pandemia, confere originalidade e contemporaneidade ao estudo.

Quanto a relevancia social, esta produgdo se propde a construir um conhecimento
contra-hegemonico através da abordagem dialética de compreensao da realidade, trazendo
elementos sobre o modo de produgdo capitalista e da luta da classe trabalhadora por direitos
nesta ordem social, além de abordar aspectos da configuracao das politicas sociais no Brasil.
Lembrando que, como nos traz Fernandes (1995), a luta deve ter sempre o horizonte de
superagao da ordem imposta. Ademais, pretende contribuir para o aprimoramento do servigo,

bem como sinalizar estratégias de intervencao, dificuldades e possibilidades.

2Criado pela Lei Municipal n° 3.480/2020 configura-se como beneficio monetario no valor de R$500,00 destinado
as familias cadastradas no CadUnico da Assisténcia Social, consideradas em vulnerabilidade social e ainda
familias que tenham ao menos um filho cadastrado na rede publica de ensino de Niter6i, mesmo que ndo inscritas
no CadUnico.



CAPITULO I: OS CAMINHOS DA PESQUISA: apresentando conceitos e construindo

metodologias

Este capitulo pretende apresentar os caminhos percorridos pela pesquisadora desde a
escolha do objeto, passando pela discussao sobre a avaliacao de politicas, programas e servicos

até chegar a constru¢ao do desenho da pesquisa.

1.1 O PAEFI como objeto de estudo

O estudo aqui construido surgiu de uma questao-problema que envolve a implementagao
do PAEFI no municipio de Niterdi, considerando o contexto de trabalho da pesquisadora
enquanto assistente social/coordenadora de um CREAS no municipio nos anos de 2020 ¢ 2021,
apice da pandemia da Covid-19. Reunides de equipe, discussdo de casos, producdo de
relatorios e mediagdes entre as demandas institucionais e as demandas dos usuarios, foram as
alavancas que impulsionaram os questionamentos que, por sua vez, resultaram nesta pesquisa.
Refletir e até mesmo questionar os objetivos da assisténcia social no ambito da protecao social
especial de média complexidade, os instrumentos e estratégias profissionais, as demandas pelo
servigo e as provisdes do orgio gestor para a implementacdo do PAEFI tem se mostrado cada
vez mais crucial para guiar os rumos da politica de assisténcia social no pais. Isso porque tem
se tornado cada vez mais evidente o que tem se esperado de “resultado” das a¢des da assisténcia
social, ou seja, a resolucao de problemas cujas raizes estdo, em verdade, na estrutura societaria;
como se os trabalhadores do SUAS e a propria politica fossem dotados de superpoderes capazes
de acabar com a fome, com o desemprego, com as violéncias de naturezas diversas e ainda
“devolver” para a sociedade cidadaos livres de “problemas” e conflitos.

Sdo muitos os que esperam esses resultados: o Estado, representado por diferentes
orgaos, a sociedade civil, o mercado e os proprios usudrios e familias atendidos pelos servigos.
Nota-se que os casos encaminhados ao PAEFI apresentam situagdes complexas e de distintas
ordens, que vao desde violéncia sexual até conflitos familiares em razao de heranca de idosos
ainda em vida. Ressalta-se que ndo se pretende, de maneira alguma, banalizar o teor dos
atendimentos do PAEFI, mas ¢ necessario delimitar a sua arena de atuagao e quais as possiveis
acoes diante do que lhe ¢ apresentado.

Portanto, diante das inquietagdes diarias sobre o servico em tela, nasceu esta
dissertagdo. Para tal fim, primeiramente, julgou-se essencial compreender o lugar da

assisténcia social no Brasil enquanto politica social integrante do tripé da Seguridade Social
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brasileira a partir da Constituigdo de 1988, assim como refletir sobre seus limites e
possibilidades dentro de uma sociedade capitalista neoliberal.

Sabe-se que a Constituicdo Brasileira de 1988 foi inovadora ao reconhecer a assisténcia
social como politica publica ndo contributiva. No entanto, tal politica vem historicamente
lutando para galgar seu espago enquanto direito da populagdo e dever do Estado. A partir da
implementagao do SUAS no ano de 2005, avancos importantes foram identificados nos rumos
da politica, através da constitui¢do deste sistema unico, descentralizado e participativo, que
tem como objetivo organizar o conteudo especifico da assisténcia social no campo da protecao
social ndo contributiva, consolidando o modo de gestao compartilhada. (COSTA et al, 2017).

Para a elaboracao desta dissertagdao, foi necessario abordar alguns conceitos como a
matricialidade sociofamiliar elencada na PNAS como uma das bases do trabalho desenvolvido
pela politica de assisténcia social, de maneira a apontar suas contradi¢des, visto que o conceito
de familia e a sua fung¢ado social assumiram diferentes papéis ao longo da historia e, dentro da
ordem capitalista, a familia tende a ser responsabilizada pela protecao social em detrimento da
acdo do Estado. Buscou-se discutir os conceitos de vulnerabilidade e risco social, também
inscritos na PNAS, e, assim como a matricialidade sociofamiliar, podem carregar
interpretagdes conservadoras e que mais uma vez reduzem o papel do poder publico delegando
a protecdo social ao ambito das responsabilidades individuais dos sujeitos.

Como a pesquisa foi realizada nos anos de 2020 e 2021, nao ¢ possivel formular analises,
avaliagdes e propostas sem considerar o contexto que o Brasil e o mundo vivenciaram: a
pandemia da Covid-19. Este cenario serviu como pano de fundo para embasar a analise dos
dados coletados e seus impactos no trabalho social com as familias no ambito do PAEFI.

Desta forma, mostrou-se necessario problematizar alguns aspectos que envolvem o
PAEFI. Dentre esses aspectos estd a articulagdo do servigo com a rede intersetorial, entendida
como ferramenta importante para o atendimento integral das demandas dos sujeitos (PEREIRA
& TEIXEIRA, 2013). O trabalho em rede, no entanto, ndo ¢ algo dado, ainda que disposto nas
normativas e orientagdes, mas ¢ um processo a ser construido e, nesse sentido, pretende-se
identificar as iniciativas que vém sendo desenvolvidas, os limites e possibilidades da
articulacdo intersetorial no ambito do PAEFI. Outro aspecto a considerar no estudo trata da
relacdo do PAEFI com o sistema de justiga, pois através do trabalho cotidiano foi possivel
perceber, empiricamente, a demanda de tais 6rgaos ao PAEFI. Ao longo deste estudo pretende-
se compreender essa relacdo apontando os limites e possibilidades de tal interlocucdo, pois a

grande demanda do sistema de justica (Varas, Promotorias e Defensorias), pode significar
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sobrecarga de trabalho para os profissionais do CREAS para resposta de tais demandas em
detrimento do trabalho mais préximo aos usuarios.
No ambito dos CREAS também se observa um processo intenso de judicializa¢ao do
trabalho social, que vem absorvendo os profissionais no atendimento as demandas
judiciarias, que sugam a energia dos trabalhadores que deveria estar voltada para o
enfrentamento do desafio de recuperar o trabalho de base junto a populagdo, na
perspectiva de estimular a participagdo popular e ampliar a voz dos usuarios nos

espagos publicos de debate e deliberagdo, o que exige o estabelecimento de alianga
estratégica entre trabalhadores e usuarios do SUAS. (RAICHELIS, 2011, p.64)

O acompanhamento familiar/atendimento psicossocial desempenha papel fundamental
na promocao do acesso aos direitos e protecao social no ambito do PAEFI. Os profissionais,
em conjunto com as familias ou individuos, elaboram o Plano de Acompanhamento Familiar
(PAF), registrando e pactuando agdes a serem tomadas diante das demandas apresentadas. Por
isso, esta ¢ mais uma das questdes que provocam o presente estudo e, para essa discussdo,
foram utilizados conceitos como trabalho social com familias e discricionariedade dos
profissionais. O acompanhamento familiar ¢ um assunto que no cotidiano de trabalho sempre
aparece como um horizonte a ser alcancado, mas nado realizado. Frases como ‘“‘acontece na
medida do possivel”, “queria poder fazer mais”, “ndo acontece, pois ¢ impossivel diante da
demanda de trabalho™ sdo recorrentes. Mas afinal, o que seria o acompanhamento familiar que
se tornou quase que um mantra no trabalho do PAEFI? Ao longo da pesquisa foram
apresentadas algumas de suas interpretagdes e materializagdes, bem como problematizadas
algumas tendéncias em reduzir o acompanhamento familiar ao enquadramento das familias a
um padrao de ser e existir na sociedade.

Por fim, a temaética sobre as provisdes materiais e de recursos humanos se relaciona
diretamente a precarizacdo do trabalho na politica de assisténcia social, fato que reflete
diretamente na qualidade dos servigos prestados a populagdo usuaria (PAZ, 2015), considerada
aqui como outra dimensao do estudo, totalizando quatro. Tais dimensdes foram norteadas pela
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, contudo foram analisadas em acordo

com a realidade do trabalho e a base tedrica pautada no método dialético.

1.2 Sobre avaliacio de politicas, programas e servicos

Mattos (2015) ressalta que a metodologia de pesquisa deve ter a capacidade de contribuir
para que alcancemos nossos propositos de estudo e que a escolha dos instrumentos e técnicas

ndo deve ser feita de maneira aleatdria, mas sim de forma pensada e planejada em concordancia
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com o objeto da pesquisa. Sendo assim, como aponta Minayo (1994), a metodologia ndo se
resume apenas a técnicas e instrumentos, mas prescinde de uma articulagao direta com a base
teorica. Desta forma, metodologia e teoria caminham juntas pelo percurso da pesquisa sem
sobreposi¢do de uma pela outra com o intuito de produzir um conhecimento que articule a
teoria e a pratica na abordagem da realidade. “O endeusamento das técnicas produz ou um
formalismo arido ou respostas estereotipadas. Seu desprezo, ao contrario, leva ao empirismo
sempre ilusério em suas conclusdes ou a especulagdes abstratas e estéreis” (MINAYO, 1994,
p.16). H4 uma tendéncia de reduzir a questdo metodoldgica a procedimentos de coleta de
dados. Mas metodologia ¢ mais do que isso: ela incorpora uma dimensdo teorica, a
problematiza¢ao do objeto de estudo, o caminho percorrido pelo pensamento, as escolhas
realizadas e sua justificativa, o trabalho de pesquisa propriamente dito e o tratamento do
material com as dimensdes de analise.

A pesquisa qualitativa, por sua vez, tem o objetivo de captar informagdes que nao
podem ser medidas por ntimeros ¢ equacdes. Importante destacar que essa afirmacao nao
significa dizer que dados qualitativos e quantitativos se opdem, pelo contrario, sdo elementos
que, conjugados, podem trazer resultados de pesquisa amplos em seus significados.
Historicamente ambos os métodos foram considerados antagonicos, contudo, autores a partir
da década de 1960 desenvolveram estudos apontando ser possivel a utilizagao de tais métodos
conjuntamente, considerando as contribui¢des de cada um (SERAPIONI, 2000). Neste estudo,
como ja apontado, utilizou-se a pesquisa qualitativa, pois se considerou que “o fendmeno ou
processo social tem que ser entendido nas suas determinagoes e transformagdes dadas pelos
sujeitos” (IBIDEM, 1994, p.25), recorrendo-se a dados quantitativos para promover debates
relacionados a propria configuracdo da politica de assisténcia social, seus equipamentos,
recursos humanos, populacdo atendida, dentre outros.

Sobre o processo avaliativo, encontra-se na literatura definigdes que envolvem relagdes
de causalidade entre as atividades realizadas e o produto alcangado, os produtos e os resultados,
ou seja, as metas atingidas e os efeitos causados por esses resultados (COSTA &
CASTANHAR, 2003). Em outras palavras, a avaliagdo, sob esta concep¢do, permitiria
estabelecer a conexao entre um servico, projeto, programa ou politica social - formulados em
torno de um “problema’ ou uma situacao que demanda intervengao - € seus impactos efetivos
sobre a populagdo usudria dos mesmos.

Entretanto, identificam-se também outras concepcdes sobre avaliagdo que propdem a

superagao da nogao de causalidade (LOBATO, 2004), pois ¢ necessario considerar outros
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elementos no processo avaliativo, para além da fria comparagdo entre objetivos e resultados
alcancados, a partir do entendimento de que a realidade social ¢ intrinsecamente complexa e
permeada por conflitos. Desta forma, faz-se necessario ponderar sobre os processos decisorios,
a construcdo da agenda, a formulagdo e a implementacao de politicas, compreendendo que “o
ciclo de vida da politica ndo segue um percurso linear e nem possui ponto de partida definido”
(JUSTO et al, 2010, p.108). Portanto, a avaliacao envolve fundamentalmente um julgamento
de valor (ARRETCHE, 1998; CONTANDRIOPOULOS et al, 1992) acerca da intervengao ou
qualquer um de seus componentes com o objetivo de orientar a tomada de decisdes
(CONTANDRIOPOULOS et al, 1992) e basecado em uma dada concep¢do de justica
(ARRETCHE, 1998).
Como se trata de um estudo avaliativo sobre um servigo prestado por uma politica
social, cabe aqui fazer uma breve diferenciacdo entre andlise e avaliagdo. Para Boschetti, a
analise se configura pela reconstitui¢do dos elementos que compdem determinada politica
social, ou seja, “decompor o todo em suas partes constituintes” (BOSCHETTI, 2009, p. 576)
através da andlise da natureza, dimensdo ou abrangéncia de uma politica social. Arretche
(1998) realiza também essa discussao sobre as diferencas entre andlise e avaliagdo e atenta que
a analise se destina a analisar as estruturas que constituem uma politica social, sem se preocupar
com os efeitos e resultados. J& a avaliagdo ¢ um “poderoso instrumento de melhoria das
condicdes de exercicio da coisa publica” (LOBATO, 2004, p.240), pois através da avaliagdo ¢
possivel identificar os limites de um projeto, programa ou politica.
A avaliag@o de uma politica social pressupde inseri-la na totalidade e dinamicidade
da realidade. Mais que conhecer e dominar tipos ¢ métodos de avaliagdo ou
diferenciar analise e avaliagdo, ¢ fundamental reconhecer que as politicas sociais tém
um papel imprescindivel na consolida¢ao do Estado democratico de direito e que,
para exercer essa funcdo, como seu objetivo primeiro, devem ser entendidas e
avaliadas como um conjunto de programas, projetos ¢ a¢des que devem universalizar
direitos. Para tanto, toda e qualquer avaliagdo de politicas sociais (ou de programas e
projetos) deve se sobrepor a mera composi¢ao de técnicas e instrumentos, e se situar

no ambito da identificacdo da concepgdo de Estado e de politica social que determina
seu resultado. (BOSCHETTI, 2009, p.577).

Lobato (2004) aponta que ha um desafio a ser superado no campo da avaliagdo de
politicas sociais, pois ainda predomina o namero de estudos que se limitam a verificar o alcance
dos objetivos propostos no desenho do projeto, programa ou politica social com baixa
referéncia social ou politica. Arretche (2001) também alerta para essa questao de se buscar, em
avaliagoes tradicionais, apenas o alcance ou ndo dos objetivos propostos sem considerar outros

elementos que possam resultar em uma implementagao diferente do formulado, como:
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(...) o ambiente internacional e o doméstico; a conjuntura politica, a capacidade de
mobilizagdo dos atores, a influéncia da midia, a natureza da questdo, o grau de
dificuldade e abrangéncia e, muito importante, a profundidade da transformagéo que
se pretende com a politica, especialmente quando, para seu sucesso, se requer de
mudangas comportamentais ¢ culturais enraizados na sociedade. Adicionalmente,
para a incerteza concorre o fato de que qualquer questdo potencialmente objeto de
uma decisdo politica envolve conflitos de interesses e lutas entre atores pelo poder de
influenciar os resultados, que nem sempre podem ser contornados (LABRA, 2007,
p.16 apud JUSTO et al, 2010, p.109)

No caso do servico aqui avaliado, ¢ importante destacar que a “profundidade da
transformagao que se pretende” estd diretamente relacionada a mudangas comportamentais e
culturais enraizadas na sociedade, conforme discutido na citagdo acima, pois a violéncia
configura-se enquanto fendmeno estrutural dessa sociedade. Portanto, ndo ha politica,
programa, projeto ou servigo que seja capaz de supera-la em sua totalidade, mas pode contribuir
para mitigar os seus efeitos e promover o envolvimento dos usuarios e sua participacao ativa
na constru¢ao de uma nova ordem societaria.

Para avangar no debate, € preciso esclarecer o que se considera aqui como intervengao.
Recorrendo aos estudos realizados por Contandriopoulos, Champagne, Denis & Pineault

(1992), a intervengao constitui-se

pelo conjunto dos meios (fisicos, humanos, financeiros, simbolicos) organizados em
um contexto especifico, em um dado momento, para produzir bens ou servigos com
o objetivo de modificar uma situag@o problematica. Uma intervengao € caracterizada,
portanto, por cinco componentes: objetivos; recursos; servicos, bens ou atividades;
efeitos e contexto preciso em um dado momento (CONTANDRIOPOULOS et al,
1992, p.31-32).

A interven¢do, portanto, pode ser uma técnica, uma pratica, uma organiza¢ao, um
programa ou uma politica que ¢ formada por diversos atores e que, por sua vez, podem ter
diferentes objetivos em relacdo a intervencao e sua avaliagao (IBIDEM, 1992). Sendo assim,
os estudos de avaliagdo precisam ter um objetivo, sejam eles oficiais ou oficiosos € podem
trazer contribuigdes de diversas naturezas para a intervengdo avaliada’.

Considera-se como intervengao, neste estudo, o PAEFI e, considerando o exposto, este
estudo buscou compreender a implementacao do PAEFI no municipio de Niter6i durante os
anos de 2020 e 2021 na forma de um estudo avaliativo. Como objetivos especificos, pretendeu-
se: a) compreender as relagdes institucionais estabelecidas entre os CREAS e os d6rgdos do

Sistema de Justica em relagdo ao PAEFI; b) identificar as estratégias de intervengdo no que

3Ver Contandripouloset al (1992)
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tange aos atendimentos psicossociais € acompanhamento familiar do PAEFI, bem como
identificar mudangas no fluxo de trabalho em razao do contexto da pandemia de Covid-19; ¢)
compreender as articulagdes dos CREAS, por meio do PAEFI, com a rede socioassistencial e
demais politicas intersetoriais, como saude, habitacdo, educagdo, cultura, dentre outras; d)
identificar as provisdes do municipio em relagdo a recursos materiais € humanos para a
implementa¢ao do PAEFI durante os anos de 2020 e 2021, considerando os desafios trazidos
pela pandemia da Covid-19; e) apontar os limites e as possibilidades da interven¢ao do PAEFI
no municipio durante o periodo escolhido para realizacdo da pesquisa.

Partindo deste entendimento, os autores canadenses citados apontam que uma pesquisa
avaliativa pode ser definida como um julgamento ex-post de uma intervengdo utilizando
métodos cientificos. Por sua vez, a pesquisa avaliativa pode se desdobrar em seis tipos de
analise e o pesquisador podera optar por uma ou varias destas analises. S3o elas: andlise
estratégica, analise da intervencao, andlise da produtividade, analise dos efeitos, analise do
rendimento e analise da implantagao.

Como desdobramento da pesquisa avaliativa aqui apresentada, foram utilizadas a
analise da intervencdo e a analise da implantacdo. A primeira ¢ caracterizada por estudar a
relacdo existente entre os objetivos da intervengao e os meios empregados para o alcance dos
objetivos (IBIDEM, 1992). Em outras palavras, procurou-se compreender as agdes e
estratégias utilizadas no acompanhamento do PAEFI, bem como os desafios encontrados, e sua
relag@o com os objetivos propostos no desenho do servico (e também aqueles que podem surgir
no cotidiano do trabalho).

Ja a segunda perspectiva de analise ¢ dividida pelos autores em duas possibilidades: a
primeira se relaciona a influéncia que a variacdo no grau de implanta¢do tem em diferentes
contextos e a segunda trata da interdependéncia que pode haver entre o contexto no qual a
intervengdo esta implantada e a intervencao em si (IBIDEM, 1992). Para o estudo avaliativo
do PAEFI, utilizou-se a segunda perspectiva da andlise da implantacdo, procurando
compreender a maneira como o contexto da pandemia da Covid-19 (anos 2020 e 2021) ¢ a
configurag¢do da politica no municipio neste momento influenciaram a implementagcdo PAEFI
em Niteroi.

Ainda sobre a literatura de avaliagdo de politicas publicas, identificam-se debates sobre
certo desequilibrio de troca entre a avaliagdo e a implementacdo: a primeira teria como objetivo
trazer dados e informagdes para aprimorar os processos da implementacdo; ja a segunda traz

desafios a avaliacdo devido a sua natureza mutavel e dependente das estruturas e contextos
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locais de agdo (LIMA & D’ASCENZI, 2019). Entretanto, esse suposto desequilibrio nao
impede a realizagcdo de estudos nessa area, pois a avaliagao de politicas, programas, projetos e
servigos ao longo de sua implementacao pode fornecer elementos que contribuem para o seu
aprimoramento a curto e médio prazos, sendo de grande importancia para a manutengdo e/ou
promocao da qualidade dos servigos prestados a populacao usuaria.

Para fins deste estudo, entende-se que os objetivos oficiais do servico em tela podem
ser considerados vagos diante da complexidade das demandas e das particularidades das
familias e usuarios atendidos, como por exemplo o objetivo que se refere a superacdo das
situagdes de violéncia e violagdo de direitos. Considera-se que este objetivo ¢ genérico, pois
em cada caso a violéncia se manifesta de uma maneira, gerando diversos niveis de opressao,
como ja apontado por Crenshaw (2002), e as agdes para sua superagdo dependem de elementos
diversos, sendo primordial compreender a totalidade em que o fendmeno da violacdo de
direitos estd inserida, ou seja, a sociedade capitalista. Isso significa que grande parte das
familias atendidas pelo PAEFI encontra-se em situagdes de violacao relacionadas (ou mesmo
provocadas) pelas desprote¢des que a sociedade capitalista engendra, ndo sendo possivel
supera-las. Isso ndo significa que as politicas publicas ndo tenham um papel importante na
perspectiva de garantir protecao social nas situagdes de desprotecao. Para além disso, outros
elementos podem ser destacados, como a realidade dos usudrios, sua relagdo com o territorio,
com a rede de apoio familiar e comunitaria, renda, raga, género, relacdo com outros servigos e
politicas, portanto, ndo sendo atribuicdo exclusiva do PAEFI o alcance de tal objetivo.
Desconsiderar esses aspectos estruturantes pode ocasionar agdes do servigo direcionadas
estritamente ao ambiente doméstico e a mudanga de comportamentos.

Desta forma, considerando esse panorama diverso e mutavel dos fendmenos sociais,
tornam-se importantes as circunstancias ou os imperativos situacionais que se referem “a
realidade do trabalho, as situagcdes que os implementadores encontram em seu cotidiano.
Diante das circunstancias, os trabalhadores criam objetivos, implicando variacdo na execu¢ao
das tarefas” (LIMA&ASCENZI, 2019, p.131).

Destarte, a abordagem aqui utilizada considera que a implementagdo pode ser
influenciada e ndo determinada pelo plano, sendo este entendido como a expressao de ideias
basicas e existe como potencialidade, cuja implementagdo depende de caracteristicas internas
e dindmicas externas do contexto de acao (IBIDEM, 2019). A carga historica da assisténcia
social, sua fun¢do no ambito de uma sociedade capitalista neoliberal, a estrutura do SUAS no

municipio pesquisado, o contexto de pandemia, o perfil dos/as usuarios/as, dentre outros
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elementos, sao algumas “caracteristicas internas e dindmicas externas do contexto de acao” do
PAEFI. Portanto, a adaptagdo do plano ao contexto assume papel relevante, gerando o que as
autoras referenciadas denominam de objetivos flexiveis. Assim também propdem
Contandripoulos ef al (1992) para a analise da implantacdo em estudos avaliativos, em que ¢
necessario questionar se existem concordancias ou antagonismos entre um contexto € uma

intervencao.

1.3 O desenho da pesquisa

Para o processo avaliativo, € necessario compreender a dinamicidade dos programas,
projetos e servigos avaliados, conforme propde o método dialético. A historicidade dos
fendmenos ¢ crucial para identificar as contradigdes que se manifestam, pois, uma a¢ao ou um
servigo, como o caso do PAEFI, ndo representa apenas os interesses e demandas da populacao
usudria, sociedade civil ou mercado somente ou do Estado especificamente, mas trata-se de um
resultado da incorporagdo de pautas de todas as partes culminando em um servigo complexo,
amplo e contraditorio. Isto posto, a unidade para andlise ¢ a totalidade que o servigo representa,
pois para além da caracterizagdo dos elementos que o compdem, faz-se necessario identificar
as conexdes entre os mesmos. “Afirma-se, portanto, enquanto unidade de andlise, ndo o servigo
“em si”, mas a “atuacao do servigco”, que corresponde a rede de relacdes internas e externas
(interagdo com outros atores sociais), vivéncias, estruturas e processos que constituem aquela
pratica institucional” (DESLANDES, 1997, p.106).

Por isso, a constru¢ao dos indicadores foi realizada de maneira a considerar as agdes do
trabalho social do PAEFI dispostas na Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais*
(2009) como dimensdes, de maneira ndo engessada, compreendendo a importancia da
discricionariedade na implementacdo do servico. Entende-se como discricionariedade “a
margem de liberdade para tomada de decisdo que os burocratas de nivel de rua possuem”
(LOTTA, 2019, p.23). A mesma autora caracteriza como burocratas de nivel de rua os
profissionais “responsaveis pelas interagdes cotidianas do Estado com os usuarios e realizam,

de fato, a entrega dos servigos” (IBIDEM, 2019, p.22).

4Aprovada por meio da Resolucdo n° 109, de 11 de novembro de 2009, a Tipificacio Nacional dos Servicos
Socioassistenciais representa a padronizagdo em territorio nacional dos servigos da assisténcia social (prote¢do
basica e especial), estabelecendo contetidos essenciais, publico atendido, provisdes, aquisi¢des, formas de acesso,
unidades de referéncia, dentre outras disposi¢des indispensaveis para a oferta dos servigos. Essa normativa
significou uma grande conquista para a politica no sentido de materializar o trabalho desempenhado no ambito da
assisténcia social.
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As dimensdes de analise propostas pelo estudo avaliativo se coadunam aos aspectos
que foram problematizados em relagdo ao PAEFI, conforme apresentado anteriormente.
Assim, a primeira dimensao se relaciona a articulagdo do PAEFI com a rede intersetorial, ou
seja, de que maneira as acdes desenvolvidas pelo servigo se relacionam ao trabalho de
fortalecimento da rede intersetorial como estratégia indispensavel para a protecao integral dos
usuarios atendidos.

A escolha por esta dimensao para a avaliagdo aqui proposta se justifica pela presenga
do conceito nas normativas e orientagdes que regem a assisténcia social, e, no caso do PAEFI,
destacam-se tanto seu objetivo de “processar a inclusdo das familias no sistema de protecao
social e nos servigos publicos, conforme necessidades” quanto uma das atividades do trabalho
social essencial ao servigo, qual seja, a “articulacdo da rede de servigos socioassistenciais;
articulagdo com os servigos de outras politicas publicas setoriais” (BRASIL, 2009, p.29-30).
O intuito de tratar deste conceito relaciona-se ao objetivo de compreender as articulagdes deste
servico com as demais politicas sociais setoriais € at€ mesmo com oS Servigos € equipamentos
da propria assisténcia social. O material para esta reflexdo foi coletado através de dados
estatisticos, como o niimero de reunides, grupos de trabalho e a perspectiva dos profissionais
do PAEFI em relagdo ao tema. Para além de concepgdes tedricas, buscou-se agregar o
entendimento dos trabalhadores e trabalhadoras quanto a intersetorialidade, seu sentido para o
trabalho desenvolvido e as estratégias para seu fortalecimento.

A segunda dimensao trata da articulacdo do PAEFI com os 6rgaos do sistema de justica
(Promotorias, Varas e Defensorias). Também para essa discussao sera considerada a tematica
da intersetorialidade, porém a novidade em relagdo a dimensao anterior firma-se sobre o debate
da demanda judicial pelo trabalho social. Portanto, essa dimensao neste estudo pretende avaliar
a relacdo entre o SUAS e o sistema de justica no municipio de Niter6i, com o intuito de avaliar
o movimento de requisicoes da justica para assisténcia social dialogando com as
recomendagdes da Nota Técnica n°02/2016, que estabelece a relacao entre o SUAS e os 6rgaos
do sistema de justiga, bem como identificar como o municipio, em especial os CREAS,
enquanto equipamentos responsaveis pelo PAEFI, tém lidado com essa questdo. Foram
utilizados dados quantitativos e qualitativos coletados através de levantamentos fornecidos
pelos equipamentos e das entrevistas realizadas com os profissionais, respectivamente.

O acompanhamento familiar/ atendimento psicossocial, terceira dimensdo do estudo,

apresenta-se enquanto importante elemento de trabalho no PAEFI. O atendimento psicossocial
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¢ considerado aqui como parte do acompanhamento familiar, sendo um dos instrumentos para
a realizacao do trabalho.

Esta dimens3o do acompanhamento familiar/ atendimento psicossocial pretendeu
avaliar como as agdes promovidas pelas equipes e também pela gestdo se relacionam aos
objetivos do PAEFI, como o fortalecimento da funcdo protetiva das familias, a inclusdao dos
usudrios na rede de servigos publicos, contribuir para restauragdo e preservacao da integridade
e autonomia dos usudrios, rompimento com padrdes violadores de direitos no interior da
familia e prevenir a reincidéncia de violagdes de direitos. Ademais, intentou-se identificar se
outros objetivos (flexiveis) surgiram em decorréncia da adaptagdao do plano ao contexto.

Dentro do conjunto de intervengdes destaca-se a importancia da discricionariedade dos
profissionais, pois para além de se adaptar a metodologia de acompanhamento para a realidade
local, como ja mencionado, ¢ necessario promover agdes que sejam compativeis com a
demanda e o perfil de cada sujeito ou familia atendida pelo PAEFI, sendo esta a arena de
atuacao dos técnicos de referéncia que lidam diretamente com a populacao usudria do servigo.

Sobre a quarta dimensdo que trata sobre as provisdes de acordo com a Tipificagdo
Nacional dos Servigos Socioassistenciais, a tematica que a circunda se refere as condi¢des de
trabalho dos profissionais do SUAS seja do ponto de vista de recursos materiais ou recursos
humanos.

Desta forma, esta dimensao nomeada como provisdes do municipio, pretendeu avaliar
as acOes da gestdo para a implementagdo da NOB-RH/SUAS, das orientacdes presentes na
Tipificacao e no Caderno de Orientagdes do CREAS considerando a realidade do municipio.
Ainda, foram consideradas as agcdes no contexto da pandemia, anos 2020 e 2021, no sentido de
promover a seguranga para trabalhadores e usudrios da politica, em acordo com as legislacdes
nacionais € municipais.

A abordagem qualitativa, que trabalha com valores, crengas, representagdes, habitos,
atitudes e opinides (MINAYO & SANCHES, 1993), apresenta-se neste estudo por meio das
informagdes obtidas nas entrevistas e a parte extraida do relatorio descritivo mensal dos
CREAS que trata da avaliagdo das agdes do equipamento em relagdo ao atendimento da
populagdo. Quanto a recorréncia a dados quantitativos, pretendeu-se mensurar: as demandas
que chegaram ao PAEFI durante a pandemia da covid-19 nos anos de 2020 € 2021, comparando
com o0 panorama de 2019, ja que através dos niumeros registrados no RMA foi possivel tragar
uma linha histdrica, ainda que de apenas trés anos, sobre os casos referenciados ao PAEFI; o

relatorio descritivo mensal trouxe aspectos relacionados a realizacdo de reunides e
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encaminhamentos para a rede socioassistencial e intersetorial, bem como o perfil da populagao
usudria. Outro dado quantitativo relevante se relaciona aos oficios e solicitagdes dos sistemas
de justica para o atendimento de familias e individuos pelo PAEFL

No quadro 01 estdo sistematizados os indicadores construidos, a dimensdo com a qual

se relaciona, quais as metas se pretendem alcangar e as fontes de pesquisa e coleta de dados.

Quadro 01 — Indicadores

Dimensao (referéncia) Meta Fontes de pesquisa Indicador
Avaliar
quantitativamente as | Instrumento utilizado , .
e e . C Numero de oficios das
Relacio institucional solicitagdes do pelos CREAS para o .
) . .. . Varas, Promotorias e
com os Sistemas de sistema de justica controle de oficios .
. . (1 Defensorias
Justica dos casos PAEFI e recebidos (analise .
oy o1 direcionados ao PAEFI
as possibilidades de documental)
resposta do servigo
Avaliar

qualitativamente as
solicitagdes do
Relacio institucional sistema de justica,

Natureza das
Oficios enviados aos | solicitacdes das Varas,

. i REA I tori
com os Sistemas de relacionando com as ° S nos anos d © romotorias ¢
. oA 2020 e 2021 (analise Defensorias sobre os
Justica atribui¢oes do
PAEFI e dos documental) casos acompanhados
.. elo PAEFI
profissionais que o p
executam
Relacio institucional Avaliar Numero de reunides e
com a rede o Relatorio descritivo articulagdes com a
q q q quantitativamente as . . .
socioassistencial e articulacses de rede mensal dos CREAS | rede socioassistencial e
intersetorial ¢ intersetorial

Avaliar
qualitativamente as

e e . . ~ A t
Relacio institucional | articulagdes de rede, tores presentes nas

reunioes articulagoes

com a rede identificando as Relatério descritivo com a rede
socioassistencial e demandas do PAEFI | mensal dos CREAS . . .
. . ~  a socioassistencial e
intersetorial em relagdo as . .
: re: intersetorial
demais politicas
sociais.
RMA (nimero de
Avaliar casos referenciados Niimero de casos hor
Provisoes do quantitativamente a | nos CREAS) e Censo L . p
.. A . técnico (a) de
municipio (recursos referéncia SUAS (numero de A
. . referéncia versus carga
humanos) estabelecida pela técnicos no

Tipificagdo (2009) equipamento e carga iz dle el

horéria)
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Provisdes do
municipio (recursos
humanos)

Avaliar
qualitativamente a
provisao do
municipio de
recursos humanos

Entrevistas por meios
eletronicos com as/os
técnicos do CREAS

Demanda real do
equipamento em
relagdo ao quadro da
equipe

Provisées do
municipio (recursos

Avaliar
qualitativamente o
suporte material do

Entrevistas por meios
eletronicos com as/os

profissionais dos

Recebimento de
materiais, EPI’s e
mudangas no espago
fisico para o trabalho

materiais) municipio durante a | CREAS e Relatorios no cenario da
pandemia pandemia da Covid-
de Gestdo Anual 19.
. Identificar Construcao e
Atendimento . . . . ~
. . dificuldades ou Entrevistas por meios implementagao do
psicossocial/ e .
T facilidades no eletronicos com as/os Plano de
familiar acompanhamento técnicos do CREAS Acompanhamento
familiar do PAEFI Familiar
. Identificar
Atendimento . . . L .
. . estratégias de Entrevistas por meios Discricionariedade
psicossocial/ . ~ n ..
e implementagdo do | eletronicos com as/os | dos(as) profissionais
familiar PAEFI no contexto técnicos do CREAS do PAEFI

da pandemia

Elaboragao propria.

O trabalho aqui desenvolvido foi baseado na avaliagdo de servigo. Mediante pesquisa
realizada na plataforma Google Académico com o filtro “avaliacdo de servi¢o” identificou-se
grande nimero de produgdes voltadas para a area da saude, confirmando o que ja havia sido
apontado hé oito anos por Gasparini & Furtado, 2014, p.128: “a pesquisa evidenciou uma
escassez em relacdo aos trabalhos publicados que tratem de processos avaliativos realizados
em programas € servicos sociais no ambito da assisténcia social. Ha predominancia de
trabalhos avaliativos no campo da saude e da educacao”. Sendo assim, as bases da avaliacao
de servigo utilizadas na presente dissertacao se relacionam as referéncias do trabalho feito para
as politicas de satide, sob o compromisso de adaptacdo da metodologia para a assisténcia social.

Deslandes (1997) traz uma importante contribui¢ao de estruturacdo metodoldgica para
as avaliacdes de servicos de saude. Para a autora, € importante que a analise da pesquisa seja
dividida em cinco etapas. A primeira seria o conhecimento aprofundado do servigo que se
deseja avaliar. Eminentemente descritiva, busca conhecer os principais objetivos institucionais,
publico-alvo, estratégias de atendimento, dados estatisticos e demais informagdes que
“apresentem” a instituicao e o servigo. No caso deste estudo, essa etapa foi realizada através

de analise documental, por meio da leitura e analise dos documentos normativos e orientagdes
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técnicas sobre o CREAS e o PAEFI, consulta aos Registros Mensais de Atendimento (RMA)
que trazem informagdes estatisticas sobre as familias atendidas e o perfil da populagao usuaria
e das demandas, os relatorios descritivos mensais que apresentam de maneira mais detalhada
as acdes do equipamento, outras informagdes de ordem técnica e de infraestrutura, bem como
a avaliacdo do servico sobre os resultados encontrados no que se trata do atendimento a
populagdo através de suas estratégias de intervengao.

Como segunda etapa, a autora sugere a analise da correlagdo entre o servigo, projeto ou
programa e o quadro mais amplo das politicas publicas, no sentido de “analisar, em nivel
estrutural, as racionalidades técnicas e politicas que sustentam o projeto, bem como as
contradi¢gdes que vivencia” (DESLANDES, 1997, p. 107). Esta etapa também foi realizada
neste trabalho através do resgate historico da assisténcia social, suas particularidades e sua
inser¢do enquanto politica em uma sociedade capitalista, assim como a caracterizagdo do
PAEFI a nivel tedrico e normativo, sendo destacadas suas contradigoes. Uma reflexdo ainda
mais ampla de aspecto estrutural foi realizada no segundo capitulo da dissertagdao em que foi
analisada a constitui¢do das politicas sociais a nivel mundial e o sistema de prote¢do social
brasileiro.

As etapas trés e quatro estdo diretamente relacionadas. A terceira consiste no trabalho
de campo com o intuito de se aproximar com o dia a dia do servigo, sendo assim possivel
identificar os problemas, dificuldades, potencialidades e antagonismos latentes entre os
sujeitos sociais implicados. J4 a quarta etapa se constitui na andlise das concepcdes e
referenciais orientadores dos atores que atuam no servigo para que seja possivel compreender
os valores e visdes acerca do servigo prestado. Desta forma, a compreensdo sobre as
expectativas sociais, aspectos culturais e ideologicos dos sujeitos envolvidos no servigo
permite identificar possibilidades de “sucesso”, pontos de adesdo ou nao adesdo e resisténcias
(IBIDEM, 1997). Por isso, estas duas etapas se complementam. Neste estudo, a fase trés foi
realizada com maior facilidade, considerando que a pesquisadora esta inserida no ambiente de
trabalho do PAEFI, onde foi possivel identificar, empiricamente, tensionamentos,
contradigodes, dificuldades e potencialidades, que por sua vez geraram questionamentos que
culminaram nesta pesquisa. Quanto a quarta etapa, esta foi realizada por meio da analise dos
dados obtidos através das entrevistas realizadas com os profissionais que atuam com o PAEFI
no municipio de Niteroi.

J& como quinta e Ultima etapa estd a analise propriamente dita, a qual caracteriza-se

pela construgdo de um relatorio que conjugue os aspectos tedricos sobre a tematica pesquisada
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e os resultados obtidos através das etapas anteriores. Deslandes (1997) destaca a importancia
de apresentar proposi¢des diante dos “problemas” identificados, bem como disponibilizar a
pesquisa para aqueles que estiveram e estdo envolvidos no servigo avaliado. Esta etapa esta
presente no ultimo capitulo desta dissertacdo e pretende-se compartilhar tal producdo com as
equipes dos CREAS e gestdo da SMASES. Entretanto, as proposi¢des nao foram facilmente
resumidas na forma de um “manual” ou “receita”, pois o processo avaliativo abriu caminhos
para novas perguntas, ja que a producdo do conhecimento ¢ um movimento continuo que nao
tem fim. “Ela [a avalia¢do] semeia dividas sem ter condi¢cdes de dar todas as respostas e ndo
pode nunca terminar realmente, deve ser vista como uma atividade dinamica no tempo,
apelando para atores numerosos, utilizando métodos diversos e envolvendo competéncias
variadas.” (CONTANDRIPOULOS et al, 1992, p.45).

Por fim, a autora aponta que tal metodologia proposta se trata de uma aplicagdo do
método das Ciéncias Sociais, contudo, o objeto avaliado por Deslandes (processos e praticas
em saude), faz parte de um campo interdisciplinar. Portanto, o desafio da avaliagdo seria o de
articular as diversas areas que constituem a saide publica e, de igual forma, seria uma
importante contribuicdo das ciéncias sociais para as producdes sobre politicas de saude
(IBIDEM, 1997). Esse desafio se apresenta também as avaliagdes da assisténcia social, pois
ela também se conforma enquanto campo de multiplas disciplinas. Nesta pesquisa, por
exemplo, foram eleitos como participantes os profissionais com formagao em Servigo Social e
Psicologia, que desempenham ac¢des em conjunto na oferta do PAEFI, demonstrando a
interdisciplinaridade do servi¢o. Ainda na politica de assisténcia social e at¢ mesmo no PAEFI
formam o quadro de trabalhadores os profissionais do Direito e Pedagogia que atuam
conjuntamente na prestacdo dos servigos socioassistenciais, mas que para esta pesquisa nao
foram entrevistados.

Para fins de sistematizagao, foram listados os artificios metodologicos utilizados:

1- Pesquisa bibliografica: direcionada primeiramente ao levantamento do estado da arte sobre
a temadtica desenvolvida na dissertacdo como forma de justificar a importancia da produgdo,
bem como se aprofundar sobre os estudos desenvolvidos, tornando-se também fontes de
referéncia, seja para corroborar ou contrapor os argumentos apresentados.

Como parte do levantamento bibliografico foi realizada pesquisa em dois portais: a
Biblioteca Digital de Teses e Dissertagdes (BDTD) do Instituto Brasileiro de Informagao em

Ciéncia e Tecnologia (IBICT) e o Catdlogo de Teses e Dissertacdes da Coordenagdo de
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Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) com o objetivo de fazer um breve
levantamento do estado da arte sobre o tema pesquisado.

Para a realizacdo do levantamento em ambos os portais foi utilizado o filtro “Servigo
de Protegdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos”. No primeiro portal foram
encontrados 20 resultados com esse filtro. No segundo portal foram encontrados 8 resultados
(2 deles ja encontrados na BDTD) totalizando 26 estudos. Foi identificado, através da leitura
dos resumos de tais trabalhos, que a maioria deles tem como foco central a analise sobre grupos
especificos atendidos pelo PAEFI, como criangas e adolescentes (12 estudos) e mulheres em
situagdo de violéncia (2 estudos). Destaca-se que cinco estudos promovem a discussdo de
conceitos em relacdo ao PAEFI, como autonomia, violéncia, superagdo, governo da vida e
trabalho com familias. Trés estudos tratam da atuagdo do assistente social e sua
instrumentalidade no PAEFI. Um estudo debate o CREAS e a gestdo compartilhada e outro
estudo aborda a tematica dos dilemas e desafios da protecao social especial (PSE) na qual o
PAEFI esta inserido. Também foi localizado um estudo que discute a percepgao dos
trabalhadores e das familias sobre o PAEFI e por fim, apenas um estudo propde uma avaliagdo
do PAEFI a partir da rede de apoio para criancas e adolescentes vitimas de abuso sexual,

portanto, com objetivo distinto da pesquisa aqui proposta.

Quadro 02 —Estado da arte sobre o PAEFI: focos de anélise e area de conhecimento

Tema central Quantidade | Servico Social | Psicologia Outros

Criangas ¢ adolescentes (estudos de 12 7 4 1
analise)

Mulheres em situacdo de violéncia 2 1 1 0
PAEFI e conceitos 5 3 2 0
Servico Social e PAEFI 3 3 0 0
CREAS e gestdo compartilhada 1 1 0 0
Dilemas e desafios da PSE 1 1 0 0
Percepgao das familias e trabalhadores 1 1 0 0
sobre o PAEFI

Avaliagdo do PAEFI 1 0 1 0

Fonte: Elaboragdo propria a partir de levantamento na BDTD/ IBICT e Catalogo CAPES (Julho, 2022)

Dentre as areas de conhecimento verifica-se maior numero de producdes do Servico
Social (61,5%) em comparagdo com a Psicologia (34,6%). Ha apenas uma produgdo de outra

area (Educacao) que representa 3,4%.
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Quadro 03 — Produgao de Teses e Dissertagdes sobre o PAEFI por area de conhecimento

Area de conhecimento DissertacOes Teses Total
Servi¢o Social 12 4 16
Psicologia 7 2 9
Outras 0 1 1

Fonte: Elaboragdo propria a partir de levantamento na BDTD/ IBICT e Catalogo CAPES (Julho, 2022)

Quanto as abordagens metodologicas de pesquisa, a maioria dos estudos mesclou
técnicas como entrevistas, grupos focais e revisao bibliografica. Também foram identificadas
abordagens baseadas na andlise documental, geralmente utilizada juntamente com outros
artificios metodolégicos. Contudo, foram registrados estudos (poucos) que protagonizaram a
ferramenta da andlise documental em detrimento de outras técnicas, pois como aponta Bowen
(2009), a andlise documental ¢ uma ferramenta de grande importidncia nas pesquisas
qualitativas e/ou quantitativas podendo ser articulada com outros métodos ou unicamente.

A ja mencionada pesquisa realizada na plataforma Google Académico com o filtro de
“avaliacdo de servico” identificou a vasta produgao sobre avaliacdo de servico no campo da
saude. No ambito da assisténcia social, foram identificados poucos estudos de avaliagdo da
politica. Sobre avaliacdo de servico, especificamente, foi encontrado um estudo de avaliagdo
dos servicos de acolhimento para criangas e adolescentes em Recife, no qual os autores
caracterizam a obra como avaliacdo normativa’. Portanto, nota-se que a avaliagdo de servigo

ainda ¢ um tema a ser desenvolvido no bojo dos estudos sobre a politica de assisténcia social.

2- Analise documental: essa técnica representa grande importancia para o desenvolvimento
da pesquisa proposta. E uma técnica de pesquisa que consiste em analisar materiais que néo
passaram por nenhum tipo de tratamento analitico, ou seja, os documentos “puros”. Por
procedimento analitico, entende-se o processo que envolve encontrar, selecionar, avaliar (dar
sentido) e sintetizar dados contidos nesses documentos (BOWEN, 2009). Os documentos
analisados sao de duas naturezas: primeiro as legislagdes e orientacdes técnicas que tratam da
politica de assisténcia social no Brasil e do PAEFI. O segundo grupo de documentos sdo os
documentos internos do CREAS que se relacionam ao PAEFI (instrumentais, RMA, relatorios
descritivos mensais, controle de oficios advindos dos sistemas de justica, dentre outros).

Inicialmente, foram analisados os documentos que regem a politica de Assisténcia

SUma avaliagdo normativa caracteriza-se por buscar estudar cada um dos componentes da intervengdo em relagdo
a normas e critérios. (CONTANDRIOPOULOS et al, 1992).
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Social no Brasil com o intuito de tragar uma linha historica da construcao desta politica no pais.
Exemplos: Constitui¢ao de 1988, LOAS, PNAS, NOB/SUAS, TNSS e Caderno de Orientagdes
Técnicas do CREAS. A segunda fase da primeira etapa foi a analise dos documentos publicados
pela Unido e municipio de Niterdi sobre atos normativos e orientagdes técnicas para o trabalho
do SUAS na pandemia.

A segunda etapa de andlise documental se relaciona aos documentos internos dos dois
CREAS de Niter6i: instrumentos utilizados no atendimento do PAEFI, relatorios mensais de
atendimento (RMA), relatorios descritivos mensais e controle de oficios advindos dos sistemas
de justica. Prezou-se pelo recorte de dois anos (2020 e 2021) considerando o contexto da
pandemia da Ccovid-19 nos dois tultimos anos.

A escolha dos documentos para andlise ndo foi aleatoria: a pesquisadora elegeu os
documentos com base nos objetivos do estudo. Bowen (2009) aponta que o processo de escolha
dos documentos deve se basear na autenticidade, credibilidade, precisao e representatividade
dos mesmos. Para o autor, apesar de os documentos apresentarem uma fonte rica de dados, ¢
dever do pesquisador olhar de forma critica e cautelosa para esses documentos, levantando

seus significados e contribui¢des para a pesquisa.

3- Entrevistas por meio eletronico: foram realizadas entrevistas por meio de formularios
eletronicos com os/as técnicos/as do PAEFI dos dois CREAS existentes no municipio. O
objetivo deste procedimento foi de aproximacdo com a realidade do servigo, a percepcao e
utilizacao dos instrumentais estabelecidos, identificar as fragilidades e potencialidades no que
tange ao acompanhamento familiar, compreender as relagdes institucionais com a rede
intersetorial e com o sistema de justi¢a, além de identificar as provisdes do municipio no
periodo recortado para a pesquisa. No que se refere a formagao profissional dos técnicos que
responderam ao questionario, foram aplicados tanto para psicologos quanto para assistentes
sociais, categorias profissionais que compdem a equipe técnica do CREAS. A autoria das
respostas ndo foi identificada e foi esclarecido que os relatos e informagdes apresentadas nao
trardo nenhum tipo de prejuizo para o ambiente profissional, pois a pesquisa ndo tem como
objetivo identificar erros e acertos, tampouco punir os profissionais atuantes no servigo. Esses
cuidados também seguiram as recomendacdes das Resolugdes n° 466 ¢ 510 do Conselho
Nacional de Saude, que versam sobre a ética na pesquisa. Cabe informar que o projeto de
pesquisa que deu origem a presente dissertagio foi submetido e aprovado pelo Comité de Etica

em Pesquisas — CEP/UFF sob o nimero CAAE 58823122.1.0000.8160.
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O convite aos profissionais foi realizado por meio de uma reunido com as equipes para
fins de apresentacao da pesquisa e esclarecimento de duvidas. O link da entrevista foi enviado
individualmente para cada profissional que aceitou participar da pesquisa. Foi esclarecido que
o participante poderia, a qualquer momento, desistir de participar do estudo. Entretanto, como
os formuléarios nao foram identificados, ndo houve possibilidade de excluir os dados ja
respondidos. Como critério de escolha, foram convidados todos os técnicos de nivel superior
(assistentes sociais e psicologos) que trabalham com o PAEFI, totalizando onze profissionais
(sete assistentes sociais e seis psicologos). Desses, o nimero de respostas recebidas totalizou
sete, apesar dos esforcos da pesquisadora em parceria com a coordenagao da PSE para
sensibilizacao dos profissionais.

Dentre os que participaram da pesquisa estdo quatro assistentes sociais e trés
psicologos, cujas respostas ndo foram identificadas. Em relagdo aos CREAS, cinco
participantes sao trabalhadores lotados no CREAS Centro e dois no CREAS Largo da Batalha.
Para fins de construcao do perfil dos participantes da pesquisa destaca-se que cinco possuem
vinculo estatutdrio e dois possuem vinculo terceirizado em regime de CLT. Quando
questionados sobre outros vinculos de trabalho, cinco possuem vinculo em outra drea que nao
a assisténcia social e dois possuem apenas o vinculo em questdo. Sobre o tempo de atuagao
com o PAEFI, cinco profissionais responderam que atuam de 3 a 5 anos, um profissional atua
de 1 a 3 anos e um profissional ha menos de 1 ano. Nenhum profissional possui histérico de

atuacdo no PAEFI com tempo superior a 5 anos.

Quadro 04 — Perfil dos entrevistados

Perfil dos entrevistados Quantidade

Total de participantes 7
Formacgao Profissional SG'I'VIQO Somal 4
Psicologia 3

Centro 5

CREAS Largo da Batalha 2
Vinculo empregaticio Estatutdrio >
preg Terceirizado 2

Outros Vinculos Ol~1tra drea que ndo a assisténcia social 5
Nao possui 2

Menos de 1 ano 1

Tempo de atuagao no PAEFI | De 1 a 3 anos 1
De 3 a5 anos 5

Elaboragdo propria. Fonte: entrevistas realizadas em julho de 2022
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4- Sistematizacdo e analise do material empirico: consiste em sistematizar os dados
coletados por intermédio da analise documental e das entrevistas para a constru¢cdo da
dissertagdo, a luz da teoria que envolve a tematica da pesquisa. A técnica utilizada foi a analise
de contetdo que, segundo Minayo (1994), pode-se destacar duas funcoes na aplica¢do da
técnica. Uma relacionada a verificagdo de hipoteses e/ou questoes, com vistas a encontrar
respostas para as questdes formuladas, a fim de confirmar ou nao os pressupostos
estabelecidos. A outra func¢do diz respeito a descoberta do que estd por tras dos conteudos
manifestos, que vai além da aparéncia do que est4 sendo relatado. As duas fungdes podem ser
aplicadas no intuito de se complementarem e podem ser aplicadas tanto em pesquisas
quantitativas quanto qualitativas (MINAYO, 1994).

Os eixos para analise estabelecidos, tendo como referéncia o PAEFI, foram os
seguintes: 1- relagdes institucionais entre os CREAS e a rede socioassistencial e intersetorial;
2- relagdes institucionais entre os CREAS e os sistemas de justica; 3- acompanhamento
familiar/atendimentos psicossociais; 4-provisdes do municipio (recursos humanos e recursos
materiais).

Espera-se, desse modo, que o presente estudo contribua com as producdes académicas
sobre avaliacdo de servicos da assisténcia social, bem como possa promover ponderagdes
acerca do PAEFI no sentido do aprimoramento dos servigos prestados aos usuarios mediante a

valorizacao e provimento de condi¢des dignas de trabalho aos servidores do SUAS.
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CAPITULO II: Assisténcia social no Brasil: desafios de um direito legitimo frente 2

avalanche ultraneoliberal no pais

Este capitulo tem como objetivo iniciar o debate sobre a politica de assisténcia social
no Brasil, partindo da compreensdo da crise capitalista instaurada mundialmente a partir da
década de 1970 e seus desdobramentos em um pais de economia periférica. De maneira
especifica, pretendeu-se recapitular a trajetoria historica da assisténcia social no pais
considerando as legislacdes que a regulamentam a partir da promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, bem como ponderar sobre desafios para sua real efetivagdo mediante a

conducdo do Estado e as mobilizac¢des sociais.

2.1 Algumas reflexdes sobre a politica social no capitalismo: conquistas e contradicoes

Ao longo dos anos, diversos autores de diversos locais do mundo discutiram e discutem a
conceituagdao de politica social. Uma definicao superficial pode descrever a politica social
como um conjunto de intervencdes do Estado para encaminhar demandas sociais com o
objetivo de conter o avanco da pobreza e prover os chamados minimos sociais. Entretanto,
Pereira (2020) traz outra questdo a tona no que se trata da politica social. Para além dessas
acOes programadas e planejadas, a politica social ¢ um campo complexo de disputas e
contradigdes proprias do sistema capitalista. Tal sistema, essencialmente gera desigualdades,
j& que a producao ¢ socializada enquanto a apropriagdo ¢ privada e desta forma uma classe
detém uma enorme propor¢do da riqueza enquanto a outra classe, que representa a grande
maioria da populacdo, vivencia o que chamamos de expressoes da questao social®.

Desta forma, o campo da politica social expressa a face contraditoria do capitalismo e sua
luta de classes e, assim como essa sociabilidade, a politica social capitalista carrega a esséncia
da contradi¢do, ou como aponta Pereira, um “paradoxo basilar que a impossibilita de ser
totalmente positiva para um senhor e totalmente negativa para outro, além de desvelar sua
natureza eminentemente relacional dialética” (PEREIRA, 2020, p.35).

Se a politica social ¢ permeada por tais contradi¢des, assim também ¢ o Estado que a

regula. O objetivo aqui ndo ¢ promover um debate profundo acerca do Estado, no entanto, faz-

6 “A questdo social ndo é sendo as expressdes do processo de formagio e desenvolvimento da classe operaria e de
seu ingresso no cenario politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do
empresariado e do Estado. E a manifestagdo, no cotidiano da vida social, da contradigdo entre o proletariado ¢ a
burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de interven¢do mais além da caridade e repressao” (IAMAMOTO &
CARVALHO, 1983, p.77)
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se necessaria uma breve discussao sobre essa categoria metodologica na sociedade do capital,
pois o Estado representa importante agente no ambito das politicas sociais.

Marx e Engels (1848) descreveram o Estado capitalista como sendo o comité executivo
da burguesia, o que significa que essa estrutura representaria prioritariamente os interesses das
fragdes dominantes a qualquer custo, utilizando de medidas coercitivas e repressivas para o
alcance desses interesses. Ja no século XX, Antonio Gramsci escreve sua obra intitulada de
Cadernos do Carcere, nos quais o autor formula sua teoria politica amadurecendo e
sistematizando seus estudos durante o periodo que esteve encarcerado. Nesta obra ¢ possivel
identificar a influéncia e os pontos confluentes do autor italiano com os pensamentos de Marx
e Lénin, “ndo como uma relagdo de simples continuidade, mas uma auténtica relagao dialética
de conservagao/renovacao” (COUTINHO, 1992, s/p). Gramsci inaugura a teoria ampliada do
Estado, enriquecendo as formulacdes de Lénin sobre a sociedade civil, colocando-a como
conceito chave para compreender a hegemonia capitalista, bem como realizar a mediagao entre
a estrutura econdmica e o Estado (em seu sentido restrito).

Para além dos Cadernos do Carcere, Gramsci também produziu as Cartas do Carcere,
dentre as quais Buci-Glucksmann (1978) aponta que a carta de setembro de 1931 denota a

transformag¢ao no conceito de Estado, onde o autor escreve:

Este estudo nos leva também a esclarecer um pouco o conceito de Estado, entendido
comumente como a sociedade politica (ou ditadura, ou aparato coercitivo para
adaptar as massas populares ao tipo de produgdo e a economia de uma época
determinada) ¢ ndo o equilibrio entre a sociedade politica e a sociedade civil (ou
hegemonia que um grupo social exerce sobre a sociedade nacional como um todo,
por meio de organizagdes supostamente privadas como a Igreja, os sindicatos, a
escola (GRAMSCI, 1931, p. 481 apud BUCI-GLUCKSMANN, 1978, p. 34 -
tradugdo propria).

Neste paragrafo citado, Gramsci traz as bases da sua teoria do Estado integral que,
portanto, se trata de um equilibrio entre o que ele denomina de sociedade politica e sociedade
civil. No caderno de nimero 12, o autor também descreve o Estado como sendo “um dos dois
grandes planos superestruturais, sendo o outro a sociedade civil". Para ele, esses dois planos se
unem dialeticamente no conceito de Estado integral ou Estado ampliado. E partindo da
concepcao dialética, essa separagao de conceitos entre sociedade civil e sociedade politica ¢
puramente metodica, pois na realidade “sdo uma mesma coisa” (LIGUORI, 2017, s/p).

Liguori, em sua produgdo sobre o conceito de Estado para Gramsci, publicada no

Dicionario Gramsciano (2017) destaca a seguinte citagdo do autor italiano (s/p): “A nota Q 6,
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137, 801 [CC, 3, 257-8] se intitula Conceito de Estado e diz: “por Estado deve-se entender,
além do aparelho de governo, também o aparelho ‘privado’ de hegemonia ou sociedade civil”.
Portanto, sendo o Estado compreendido também pelos organismos da sociedade civil ndo
desempenha somente o papel da coercdo; ¢ necessario que haja consenso para a manutencao
de sua hegemonia perante o conjunto da sociedade. Tal consenso ¢ conduzido pelo Estado,
através da sociedade civil que pode ser representada por sindicatos, escolas, igrejas e outras
organizagdes aparentemente privadas, mas que desempenham uma fungdo publica: é a
“hegemonia couragada de coercao" (Q 6, 88, 763-4 [CC, 3, 244) apud LIGUORI, 2017, s/p).
Desta maneira, o “aparelho hegemdnico” se agrega ao “aparelho coercitivo” tipico do Estado
- em seu sentido restrito -, ao qual Marx e Lénin se referiram em suas produgdes, pois o
contexto em que viveram ofereceram as bases para tal analise.

Diante dos aspectos elencados, entende-se que o Estado ¢ também uma estrutura
complexa, permeada por antagonismos, que assumiu ¢ assume func¢des determinadas pelo
contexto historico, pois ficou evidente que ele ndo se sustentaria se representasse
exclusivamente as classes dominantes. O Estado burgués moderno tem como um de seus fins
a coesdo social, utiliza da coer¢do e do consenso para alcangar seus objetivos, de maneira a
organizar as classes dominantes ¢ ao mesmo tempo desorganizar politicamente as classes
dominadas, ja que precisa do apoio destas para sua legitimacdo perante o conjunto da
sociedade. Ele ainda precisa garantir a reproducdo da forca de trabalho em prol da producao
de mercadorias e controlar a parcela “excedente” da populacdo, ou seja, aquela sem inser¢ao
no mercado laboral (GOUGH, 1982). Essa ¢ uma das fun¢des desempenhadas pelas politicas
sociais em um cenario em que o Estado aparece como um grande representante dos interesses
coletivos, na tentativa de ocultar seus paradoxos. Isso ndo significa dizer que a politica social
se resume a acumulacdo e legitimidade. Ela implica em tensdes e contradicdes entre
acumulagdo equidade, sendo ela propria alvo de disputas e ndo apenas resultado dessas
disputas. Como dito anteriormente, o Estado precisa equilibrar suas acdes de coercdo e
consenso para garantir sua legitimagao, a depender do contexto politico, econdmico e social de
cada periodo historico.

Quando se fala de politica social, ¢ comum fazer uma répida associacdo ao Welfare State,
pois pode-se dizer que “a politica social s6 ganhou densidade institucional e dimensao civica
quando o Welfare State (...) se firmou em meados do século XX como a institui¢do diretamente
responsavel pelo atendimento de necessidades sociais agravadas pelo inexoravel

desenvolvimento capitalista” (PEREIRA, 2009, p.59). Porém, essa associagdo nao ¢
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automatica, pois politica social e Welfare State nao sdao sindnimos, como sera abordado a
frente.

A primeira vista, pode surgir a compreensdo de que o atendimento das necessidades
sociais se deu através da concessdo de direitos por um Estado benfeitor e paternalista que se
configura enquanto arbitro neutro acima das classes e grupos sociais (FALEIROS, 1987). Essa
concepcao de Estado “protetor dos fracos” carrega a perspectiva de que seriam alvos da
protecdo social os individuos incapazes de conseguir tal proteg¢do pela via do mercado, afinal,
o discurso burgués liberal ¢ de que o mercado regula todas as esferas da vida.

Ao contrario da ideia de concessdao pela benevoléncia estatal, os direitos sociais foram
alcancados pela via da luta de classes, ou seja, as pressoes da classe trabalhadora organizada
que vivenciava as mazelas da questdo social e passou a reivindicar melhores condi¢des de vida
e trabalho.

Foi possivel identificar o desenvolvimento de a¢des pelo Estado que datam do século XIV
e se relacionam em parte a ideia de protecdo social, tendo em vista que a caridade crista nao
era mais suficiente para controlar possiveis “desordens” causadas pela transicdo da ordem
feudal para a capitalista (PEREIRA, 2009). Esse foi o caso das Leis dos Pobres (Poor Laws)
na Inglaterra, que foram sendo reformuladas ao longo dos séculos. Tais legislagcdes sdo
permeadas pelo viés conservador e direcionadas aos pobres que ndo sao considerados sujeitos
de direitos, mas um perigo a ordem publica que precisa ser controlado. As leis dos pobres
passaram por diversas regulamentacdes desde a Poor Law Act no século X1V até a Poor Law
Amendment Act no século XIX, ja que o contexto de transicdo de uma sociedade feudal para
uma sociedade capitalista desnuda a relagdo contraditoria entre o capital e o trabalho,
engendrando o fendmeno do pauperismo e a mobilizagdo das classes subalternas, resultando
no que se denomina hoje por questdo social. Marx (1984) no capitulo XXIV de sua obra “O
Capital” descreve esse processo da acumulacdo primitiva do capital recuperando os
cercamentos na Inglaterra, a revolugao industrial, a emergéncia do pauperismo e a organizag¢ao
da classe trabalhadora através do fortalecimento do movimento operario. Esse processo de
transformag¢ao de uma sociedade agraria para uma sociedade de mercado livre engendrou o que
Karl Polanyi (1980) denominou de “moinho satanico”. O autor argumenta que houve grande
progresso para os meios de produgdo, acompanhado de uma catastrofica desarticulagdo na vida
das pessoas comuns. Nesse contexto, alguns Estados Nacionais deram inicio a implantacdo de
algumas medidas de protecdo social (PEREIRA, 2009), ainda que fragmentadas e

compensatorias.
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Mas o leitor pode argumentar, “isso ¢ coisa do passado, aconteceu hd séculos!”. E
questiona-se ao leitor: “sera mesmo que essa concepcao foi superada ou sua forma de expressao
foi apenas modificada?”. Pois bem, vamos voltar ao debate do Welfare State com o objetivo
de compreender o motivo pelo qual Potyara Pereira afirma que foi nesse momento que a
politica social adquiriu densidade institucional.

Muitos sdo os estudos realizados acerca do entdo chamado Estado de Bem-Estar Social e
ndo existe precisdo sobre quando ele teve inicio e fim, ou até mesmo se ele realmente chegou
ao fim. Contudo, ha consenso entre os autores de que o Estado de Bem-Estar Social teve seu
auge no século XX, nos trinta anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial (1945-1975),
nos paises europeus de capitalismo central. Os chamados trinta anos gloriosos do capital foram
marcados pela expansdo de politicas sociais ligadas ao trabalho, ou nao, dependendo do nivel
de desmercadorizagdo de bens e servigos sociais das nacdes, da relagdo entre o publico e o
privado na provisao social e o grau de desfamiliarizagdo (ESPING-ANDERSEN, 1991). As
politicas sociais do Welfare State (elemento importante de uma nova fase da acumulagao
capitalista) se relacionam a oferta de servicos direcionados para a reproducao da forga de
trabalho, como, por exemplo, saude, educagdo, social security (relacionada a pensodes,
aposentadorias, salario-maternidade, auxilio-doenga, dentre outros) € o pleno emprego. A
“gloria” refere-se aos grandes lucros do capitalismo neste periodo até¢ a década de 1970,
combinada com o aumento dos niveis de bem-estar, trazendo a perspectiva de ser possivel a
convivéncia entre capitalismo e democracia em sua face social. A partir da década de 1970 este
modelo entra em declinio quando novamente o capitalismo entra em crise, a qual, de natureza
sist€émica e estrutural, perdura até os dias atuais (PEREIRA, 2020)

A crise de 1929, seguida da Grande Depressdo e dos efeitos devastadores da Segunda
Guerra Mundial, fez com que as nagdes capitalistas passassem por grave retragdo em suas
economias. Até entdo, pregava-se a teoria do livre mercado, o laissez-faire, sob inspiragao do
economista inglés Adam Smith. Entretanto, visto que a situagdo se agravara, o modelo fordista-
keynesiano ascendeu com a bandeira do Estado intervencionista no sentido de regular a
produgdo e também o consumo, com fins de estabilizar a balanca capitalista.

Contudo, ndo ¢ seguro caracterizar os Estados de Bem-Estar apenas pelo viés dos gastos
em politicas sociais. Para Esping-Andersen (1991), a defini¢ao de Welfare State esta também
relacionada a desmercadorizagdo, ou seja, o Estado interventor legitima as politicas sociais
como direitos de cidadania para que a populacao tenha acesso aos mesmos sem perpassar pelo

mercado. “A mera presenca da previdéncia ou da assisténcia social ndo gera necessariamente



44

uma desmercadorizagdo significativa se ndo emanciparem substancialmente os individuos da
dependéncia do mercado” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102).

Nao ¢ possivel definir um modelo Unico de Welfare State, pois cada pais o desenvolveu
de uma determinada forma, com politicas organizadas de maneira diferenciada de acordo com
as especificidades de cada pais: nivel de industrializagdo, influéncias religiosas, capacidade de
mobilizacao da classe trabalhadora, dentre outros aspectos (COSTA & SENNA, 2022). Sendo
assim, Esping-Andersen (1991) desenvolveu uma tipologia dos Estados de Bem-Estar Social
através de uma analise comparativa entre alguns paises da Europa Ocidental, América do Norte
e Oceania, resultando em trés modelos tipico-ideais: liberal, corporativista-conservador e
social-democrata. Seu esfor¢o comparativo teve como parametro uma abordagem politica, em
que considera fundamentalmente a capacidade de mobiliza¢do de poder da classe trabalhadora
de cada pais, que promoveria distintos graus de desmercadorizacdo da politica social e do
sistema de estratificacao.

O modelo liberal, observado pelo autor nos Estados Unidos, Canada e Australia, se baseia
na assisténcia aos pobres e no incentivo a previdéncia privada, de forma a diminuir o nivel de
desmercadorizagdo e edifica uma ordem estratificada, pois os servigos ofertados pelo Estado
nao se equiparam aqueles do setor privado. Desta maneira, a protecao social tem o trabalho (e
o mercado) como protagonista, criando o estigma sobre aqueles que se utilizam da protecao
social estatal.

Como principal caracteristica do modelo corporativista-conservador destaca-se grande
influéncia religiosa, no sentido de valorizagdo da familia tradicional e de incentivo a
maternidade, através de beneficios direcionados as familias, assim como reforca que a
intervengdo do Estado se da quando a capacidade protetiva da familia se exaure. Nesses paises,
identificados por Esping-Andersen como Alemanha, Austria, Franca e Itélia, ndo ha rigidez de
pensamento quanto a valorizagdo do mercado, como nos paises de Welfare liberal, entretanto,
ha interesse na manutencao do status ocupacional. Desta forma, os beneficios sao diferenciados
entre as classes, nao surtindo efeito na redistribuigao.

J& o terceiro modelo proposto por Esping-Andersen, o social-democrata, utiliza-se de
principios universalistas e desmercadorizantes e diferente do modelo anterior, o Estado nao
espera que a capacidade protetiva da familia se esgote, mas sim, divide com ela a protecdo. Ha
prioridade pelo pleno emprego, além do incentivo na entrada e permanéncia das mulheres no
mercado de trabalho, pois considera que o trabalho também ¢ um direito. Observa-se grande

oferta de servigos sociais equivalentes em natureza para toda a populagdo, ainda que os valores
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se relacionem aos ganhos habituais. Destacam-se os paises escandinavos como grandes
exemplos de aplicacao deste modelo.

Mesmo sendo possivel dividir os paises em grupos de Welfare semelhantes, ndo € possivel
afirmar que um pais seja puramente liberal ou puramente social-democrata. O desenvolvimento
dos Estados de Bem-Estar se deu de maneira hibrida e dindmica em cada um dos paises na
medida em que foi possivel (e favoravel) a cada um deles (IBIDEM, 2022). Gough (2006) traz
a contribui¢do de que o desenvolvimento dos Estados de Bem-Estar teve como elementos
importante as necessidades e “queréncias” (needs and wants) das nagdes, a depender das
particularidades politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada pais.

Pode-se dizer que um dos fatores para a ascensdo desse novo modelo de Estado e a
expansdo de politicas sociais, deve-se ao “medo burgués” (PEREIRA, 2020) que se instaurou
desde o primeiro pds-guerra e se intensificou ap6s 1945 com o inicio da Guerra Fria. Outro
fator de grande relevancia para a consolidacao do Welfare State foi a organizagdo da classe
trabalhadora em maior grau. “Ancorando-se na teoria de mobilizagdo de poder, Esping-
Andersen considera que as classes sociais sdo o principal agente de mudangas e que a relagdo
ou o equilibrio de poder determina a distribui¢ao de renda.” (COSTA & SENNA, 2022, p.64)

Esse medo burgués remete ao pavor da burguesia em perder o seu controle, seus lucros,
sua mais-valia, enfim, remete ao temor da superagao da sociedade do capital, visto que a classe
trabalhadora estava se organizando, revelando a natureza propria da luta de classes. Isso se
justifica pelos acontecimentos desde o final da Primeira Guerra Mundial que escancararam a
natureza cadtica do capitalismo, como as severas crises econdmicas. Nesse bojo também
ocorreram as revolugdes socialistas comegando pela Russia no inicio e a chinesa e a cubana

em meados do século XX, fatos que propagaram o socialismo para grande parte do globo.

Nessa circunstancia - que demonstra a justeza de outra frase de Marx (1975, p. 368)
no mesmo Manifesto Inaugural ja citado, de que era possivel, mediante luta, a
economia politica da burguesia ceder a economia politica da classe trabalhadora -
liberais e conservadores se juntaram para administrar o medo, aprendendo, inclusive,
ligdes com o adversario. (PEREIRA, 2020, p. 39)

Diante dos argumentos apresentados, entende-se que o motivo pelo qual Pereira afirma
que as politicas sociais ganharam densidade institucional e dimensdo civica quando da
ascensao do Welfare State, se relaciona ao conjunto de acontecimentos globais desde o inicio
do século XX que tiveram o Estado de Bem-Estar como resposta para a manutengdao do

capitalismo e conten¢do da expansdo socialista.
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A partir desta compreensado, ¢ possivel enfatizar ainda mais a natureza contraditoria da
politica social, parafraseando Pereira, “entre Deus e o diabo”, que desempenha um papel
ideoldgico tanto para a classe dominante quanto para a classe dominada, determinada pela
correlacdo de forcas entre as classes, podendo significar avangos ou retrocessos no que se refere
a promogao de direitos sociais.

O cenario politico e econdmico mundial de crise’ a partir da década 1970 altera a dinamica
do capital, que encontrou como saida a sua restaura¢do organizada em trés frentes:
reestruturacao produtiva, financeirizagdo e contrarreforma do Estado (BEHRING, 2008) com
a adog¢ao da pauta neoliberal. Com o retorno da perspectiva do mercado autorregulavel e Estado
minimo, o Estado interventor do Welfare teve que sair de cena. Alguns autores levantam que,
na verdade, o Estado de Bem-Estar Social ndo entrou em crise, mas foi reformulado de acordo
com as novas demandas e a conjuntura politico-econdomica (DRAIBE; HENRIQUE, 1998).
Este debate ¢ polémico na literatura sobre o tema, mas seja crise, fim ou nova configuragao, o
fato ¢ que apds a década de 1970 a combinacao entre oferta de politicas sociais aliadas as altas
taxas de lucro do capital perdeu a sua “gléria”.

Diante de uma nova configuracdo do capital, experiéncias surgiram tanto no campo
econdmico como no da vida social e politica. Essas experiéncias representam a passagem para
um novo modelo de acumulagdo, que Harvey (2008) chama de acumulacao flexivel. Esse

modelo se confronta diretamente com a rigidez do fordismo, pois

Ela se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho,
dos produtos e padrdes de consumo. Caracteriza-se pelo surgimento de setores de
produgdo inteiramente novas, novas maneiras de fornecimento de servigos
financeiros, novas mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovagao
comercial, tecnologica e organizacional. (HARVEY, 2008, p.140)

Através das inovagdes tecnologicas, do aprimoramento dos sistemas de comunicagao e
informacao foi possivel conectar o mundo, os mercados, as financas e a produgdo. Agora o
capital tem como cendrio nao mais uma na¢do, mas todas as nagdes: o mundo! Chesnais (1996)
traz importantes contribui¢cdes acerca do movimento do capital financeiro e aponta que o
conjunto de medidas neoliberais representou a desconstrugao dos direitos sociais anteriormente

conquistados mediante o pacote de medidas neoliberalismo.

7 A crise que assistimos é determinada no 4mbito da economia, mas se espraia no ambiente das relagdes politicas,
ideoldgicas e culturais, afetando a relag@o de forcas entre as classes fundamentais e impondo ranhuras na direcao
e no conteudo das lutas sociais, em face das constri¢des operadas pelas medidas do governo, organicamente
articulado as classes proprietarias.” (MOTA, 2018, p. 229)
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A mundializagdo ¢ o resultado de dois movimentos conjuntos, estreitamente
interligados, mas distintos. O primeiro pode ser caracterizado como a mais longa fase
de acumulagdo ininterrupta do capital que o capitalismo conheceu desde 1914. O
segundo diz respeito as politicas de liberalizagdo, de privatizagdo, de
desregulamentagdo e de desmantelamento de conquistas sociais e democraticas, que
foram aplicadas desde o inicio da década de 1980, sob o impulso dos governos
Thatcher e Reagan." (CHESNALIS, 1996, p. 34)

O entdo chamado receituario neoliberal constitui-se em um conjunto de medidas
divulgadas, principalmente, por agéncias multilaterais de desenvolvimento, como o Banco
Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Comissao Econdmica para
América Latina e Caribe (CEPAL) e, para Draibe (1993), ndo constitui um corpo tedrico
especifico, mas sim um discurso que dissemina um conjunto de regras e praticas como forma
de respostas “ageis e eficientes” para a solucdo de problemas. Para a autora, o neoliberalismo
age com conceitos sob uma aparente “despolitizacdo” e “desideologizacdo’ que passaram a ser
repetidos “quase que ventrilocamente em todo o mundo” (DRAIBE, 1993, p.89). As ideias
conservadoras estdo intimamente ligadas ao modelo neoliberal e esse casamento significou
retrocessos no que se trata das politicas publicas, em especial as politicas sociais, ja que os
neoliberais atacam as propostas do Estado de Bem-Estar Social e o keynesianismo de maneira
geral, criticando negativamente a intervencao do Estado.

Desta forma, a responsabilidade do Estado em relacdo as politicas sociais vai sendo
minada pelo idedrio neoliberal, pois para que o livre mercado funcione, ¢ preciso que haja
concorréncia. Sao valorizadas as liberdades individuais, o esfor¢o dos sujeitos, a meritocracia.
Portanto, "os programas sociais — isto €, a provisao de renda bens e servi¢os pelo Estado —
constituem ameaca aos interesses ¢ liberdades individuais, inibem a atividade e concorréncia
privadas, geram indesejaveis extensdes dos controles da burocracia” (IBIDEM, 1993, p.90).

Sob essa nova ideologia, que tem se tornado cada vez mais rigida sob os governos de
direita que tem se fortalecido pelo mundo, as politicas sociais encontram-se em um ambiente
pouco favoravel para seu desenvolvimento enquanto direito dos cidaddos e dever do Estado.
Pereira (2020), retomando Standing (2013), aponta que sdo “politicas do inferno”, hostis as

necessidades humanas, workfaristas e neodarwinistas® que colocam a responsabilidade da

8 “No rastro das politicas neodarwinistas, aflora o retorno da reveréncia 4 competi¢io meritocratica, que opde
vencedores e perdedores, com o sacrificio da vida destes, reinstituindo-se a pratica da politica da ndoagdo
intencional que deixa as pessoas morrerem. E no rastro das politicas workfaristas, viceja a ideia-forga que sustenta
o enfoque no “trabalho (assalariado) em primeiro lugar”, ou na formagéao de “capital humano”, em detrimento do
enfoque prioritario sobre a vida humana (DEAN, 2010), que se guia por uma ética solidaria antagonica a ética
neoliberal egoista” (PEREIRA, 2020, p.44).
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protecao social e bem-estar no campo individual e se afirmam contrarias a tudo que pode
colocar em risco o livre funcionamento do mercado. Portanto, pode-se considerar que os rumos
das politicas sociais se apresentam bastante incertos. Contudo, a saida se encontra na

organizagao da classe trabalhadora pela luta da efetivagdo dos seus direitos.

2.2 Os Regimes de Bem-Estar latinoamericanos: breve aproximaciao com o caso brasileiro

Como ja discutido anteriormente, a tipologia dos Estados de Bem-Estar Social proposta
por Esping-Andersen (1991) abrange os paises da Europa Ocidental, América do Norte e
Oceania. Entdo isso quer dizer que na América Latina ndo houve Estados de Bem-Estar? A
resposta para esta questao pode ser “sim” e “ndo”, pois a estruturagdo dos sistemas de protecao
social nos paises latinoamericanos se realizou de maneira diferenciada dos paises supracitados,
devido a sua posi¢do como economias dependentes ou periféricas em relagdo ao capital
internacional, bem como o processo de formacao de suas burguesias (FERNANDES, 1981).
Além disso, o sistema de Welfare esta diretamente relacionado a industrializagdo, processo que
ocorreu temporalmente mais tarde na América Latina e sob outros moldes, onde a modernidade
da industria e o arcaismo da sociedade agrario-exportadora conviveram simultaneamente
(FERNANDES,1981). Desta forma, Filgueira (2005), desenvolveu uma tipologia para
identificar as singularidades dos paises latinoamericanos (até a década de 1970), considerando
essas diferengas em relacdo aos chamados paises desenvolvidos, a saber: universalista-
estratificado, dual e excludente.

Para o avango da discussdo sobre as tipologias trazidas por Filgueira, ¢ importante
sinalizar a diferenca entre Welfare States e Welfare Regimes (Regimes de Bem-Estar). Gough
(2006) propde essa diferenciacdo na terminologia, pois quando se fala em Estado de Bem-
Estar, o Estado assume papel central na organizagdo das politicas sociais ofertadas, enquanto
para Regimes de Bem-Estar depreende-se que o Estado ndo ¢ o unico ator neste processo,
tampouco o mais importante. “Trata-se de um enfoque baseado nas teorias de médio alcance
(middle range theory), cuja analise procura escapar tanto das abordagens generalizantes e
abstratas quanto das perspectivas particularistas, que padecem de um relativismo absoluto.”
(COSTA & SENNA, 2022, p.66). Para Gough, os paises citados na tipologia proposta por
Esping-Andersen formam o que ele denomina de “familia” dos Estados de Bem-Estar Social.
Enquanto os demais “paises em desenvolvimento”, como o caso da América Latina, formam o

bloco dos Welfare Regimes.
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Ainda assim, o autor aponta que essa terminologia carrega certo grau de polémica entre
os estudiosos do Sul, ja que o termo welfare, traduzido como bem-estar, carrega uma conotagao
positiva que ndo condiz com a realidade de pobreza e vulnerabilidade dos paises do sul. Gough
(2006) faz reflexdes mais aprofundadas sobre essa discordancia entre os autores, discussdo que
nao sera tratada neste trabalho por fugir a seus objetivos. Esta breve introducao ao debate foi
trazida apenas para esclarecer a escolha pelo uso do termo Regimes de Bem-Estar que sera
utilizada.

O modelo denominado por Filgueira como universalista-estratificado abrange os paises
Chile, Argentina e Uruguai, cujo principal aspecto em comum entre os trés paises foi a larga
cobertura da populacao até¢ a década de 1970 para servicos de educacao, previdéncia social e
saude. Tal fato representa alto grau de desmercadorizag@o nesses paises, ou seja, os beneficios
eram ofertados a populagdo por via estatal, o acesso ndo depende do mercado (FILGUEIRA,
2005). Desta forma, ele ¢ universalista, pois abrange a grande maioria da populagdo. A
caracteristica de “estratificado” se relaciona aos beneficios que foram dispostos de forma
distinta, tanto em qualidade quanto em condicionalidade, para cada grupo populacional
(funcionéarios publicos, trabalhadores urbanos, trabalhadores rurais, desempregados, dentre
outros). Portanto, “se os beneficios sdo estratificados, logo a desmercadorizagao também o ¢”
(COSTA & SENNA, 2022, p.67).

O modelo excludente se relaciona aos paises da América Central (Nicardgua, Honduras,
El Salvador e Guatemala) e alguns paises do sul (Bolivia, Equador e Peru”. Nestes paises nao
foi possivel identificar expressiva oferta de servigos publicos de protecdo social que
abrangessem grande parte da populacao. Esse fato estd relacionado ao comprometimento do
Estado com o setor agrario, fazendo uso dos recursos para fins de beneficio e lucros proprios,
se desresponsabilizando pela regulacdo das politicas sociais (FILGUEIRA, 2005).

Ja 0 modelo dual compreende o Brasil € 0 México, pois até a década de 1970 tais paises
possuiam um sistema de educacao primaria quase universal e alto nivel de cobertura em sauide,
mesmo que estratificados. Essa estratificagdo se mostra principalmente na esfera da
previdéncia social de sistemas ja amadurecidos que ndo apresentaram aspectos de cobertura
universal dos paises universalistas-estratificados (IBIDEM, 2005). Isso porque a constru¢do do

regime de protegdo social esteve intimamente ligada a ascensdao de governos populistas,

% O caso do Peru ¢ abordado por Filgueira (2005) como um pais que caminhou do modelo dual para o excludente.
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industrializagdo tardia e uma passagem para o sistema capitalista sem grandes alteracoes da
estrutura social (FERNANDES, 1981).

Outro elemento a ser considerado nesses paises se refere a extensdo territorial e
heterogeneidade das regides, inclusive para analisar a relagdo dos governos populistas com as
diferentes localidades de um mesmo pais. Nas regides de menor desenvolvimento econdmico
eram mais comuns praticas coercitivas associadas ao poder patrimonial das elites, enquanto
nas areas “mais desenvolvidas” e organizadas politicamente, a cooptacdo se traduz em
corporativismo, articulando sindicatos, partidos e o Estado (FILGUEIRA, 2005).

Para analise do caso brasileiro, ainda se encontra uma outra tipologia que se difere desta
apresentada, pois toma a cidadania como elemento basilar neste processo. Fleury (1994; 2004)
traz essa discussdo acerca dos modelos de proteg¢do social brasileiro'® que se organizam de
diferentes maneiras para atender as demandas sociais por meio de uma institucionalidade
especifica. Ela assim os denomina: modelo assistencial, modelo de seguro social e modelo de
seguridade social.

O modelo de seguro social se caracteriza pela protecdo social a grupos que possuem
capacidade contributiva prévia e os beneficios sdo diferenciados seguindo padrdes por
categorias de trabalhadores. Sendo assim, os direitos sociais estdo diretamente relacionados a
insercdo do cidadao no mercado de trabalho, caracterizando o que Santos (1979) denominou
como cidadania regulada pela condi¢do de trabalho. Portanto, a cidadania estd restrita e
regulada pelo trabalho, ndo assumindo a perspectiva da universalidade.

No modelo assistencial, as acdes de cardter emergencial e compensatorio estdo
direcionadas aos grupos mais pauperizados da sociedade em uma perspectiva caritativa e

assistencialista.

Embora permitam o acesso a certos bens e servigos, ndo configuram uma relagao de
direito social, tratando-se de medidas compensatérias que terminam por ser
estigmatizantes. Por isso, denomino a esta relagdo como de cidadania invertida, na
qual o individuo tem que provar que fracassou no mercado para ser objeto da protecao
social. (FLEURY, 2004, s/p).

J&4 o modelo de seguridade social busca romper com a logica restritiva do seguro social
gerando mecanismos mais solidarios e redistributivos. Desta forma, os beneficios passam a ser

concedidos de acordo com a necessidade, fundamentados no principio da justiga social, o que

10°A autora traz essa tipologia para pensar a realidade latino-americana. Ver Fleury (1994; 2004).
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obriga a “estender universalmente a cobertura e integrar as estruturas governamentais”.
(FLEURY, 2008, p.9). Este modelo ganha corpo a partir da Constitui¢do Federal de 1988, pois
a inclusdo da satde, previdéncia e assisténcia social como tripé da seguridade social brasileira
“introduz a no¢ao de direitos sociais universais como parte da condi¢do de cidadania, que antes
eram restritos a populacdao beneficidria da previdéncia” (IBIDEM, 2008, p.9). Ainda que a
previdéncia social carregue herangas do modelo de seguro social, ela se baseia no pilar da
solidariedade, diferente de outros modelos como o do Chile que funciona como capitalizagao.
Por sua vez, as politicas de saude e assisténcia social pautam-se na perspectiva da cobertura
universal e gratuita. As trés politicas afirmam o dever do Estado em sua promogdo e a
valoriza¢dao da oferta publica em detrimento de servigos privados, através de um modelo de

gestdo descentralizada e participativa.

A originalidade da Seguridade Social brasileira estd dada em seu forte componente
de reforma do Estado, ao redesenhar as relagdes entre os entes federativos ¢ ao
instituir formas concretas de participagdo e controle sociais, com mecanismos de
articulacdo e pactuagdo entre os trés niveis de governo. A organizagao dos sistemas
de protecdo social deveria adotar o formato de uma rede descentralizada, integrada,
com comando politico tnico ¢ um fundo de financiamento em cada esfera
governamental, regionalizada e hierarquizada, com instancias deliberativas que
garantissem a participacdo paritaria da sociedade organizada, em cada esfera
governamental. (FLEURY, 2008, p.11)

Entretanto, como j& apontado na secao anterior, a crise do capitalismo e a ascensao de
governos neoliberais resultaram no desmonte das politicas sociais que estavam em construgao.
Ainda que a Constitui¢ao Federal ndo represente um modelo universal de seguridade social em
sua totalidade, ela langou as bases para o surgimento de um novo modelo de protecao social,
inclusive a partir de mecanismos de prote¢ao social ndo contributiva, mas que nado foi
concretizado e depende da luta coletiva para que a “sociedade [possa] exigir a transcendéncia
dos interesses institucionais, corporativos ou setoriais que, até hoje, impedem que a Seguridade
Social se concretize como um novo patamar civilizatério” (FLEURY, 2008, p.25).

Os estudos sobre os Regimes de Bem-Estar Social na América Latina apontam que sua
emergéncia e desenvolvimento podem ser divididos em trés periodos (LOBATO, 2016). O
primeiro se estende até a década de 1970, conforme apontado por Filgueira (2005), em que a
forma de industrializacdo dos paises era o modelo de substitui¢do de importacdes, fato que
propiciou a organizacao da protecdo social nos moldes acima descritos. O segundo periodo
compreende o cendrio de influéncia das reformas neoliberais e, no caso brasileiro, a

promulgacdo da Constituicdo de 1988 que lanca as bases para um novo modelo de prote¢ao
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social fortemente atacado pela agenda neoliberal, pois o texto constitucional remou na
contramao do neoliberalismo e o continente se encontrou entre a tensa conciliagdo da
redemocratizacdo e o ajuste estrutural. J4 o terceiro momento se relaciona as politicas
neodesenvolvimentistas, tendo como o foco o combate a pobreza através de politicas de
transferéncia de renda, ampliagdo para cobertura do sistema de saude, educacao e previdéncia
social (LOBATO, 2016). Este cenario também sofreu desmontes frente a uma nova alavancada
do neoliberalismo mais ortodoxo, culminando com a Emenda Constitucional n® 95/2016 que
versa sobre o teto de gastos, a Lei n® 13.467/2017 que altera a Consolidagdo das Leis
Trabalhistas (CLT) e a Emenda Constitucional n® 103/2019 que altera o Sistema de Previdéncia
Social, a (contra) reforma da previdéncia. Tais mudancas significaram o desmantelamento das
frageis estruturas de protecdo social construidas ao longo dos anos no pais a partir da
Constituicdo Federal, ocasionando politicas sociais cada vez mais focalizadas, direitos
trabalhistas precarizados e um sistema previdenciario que ndo promove a protecao social, visto
que a maioria dos beneficios pagos (60%) sdo no valor de um salario-minimo que, por sua vez,

perdeu o seu valor real em relagdo ao mercado (KERSTENETZKY, 2017).

A julgar pela hiperatividade reformista dos tempos que correm, a aposta atual ¢ na
residualizagdo da politica social: servigos sociais ainda mais deteriorados seriam
buscados apenas pelos pobres ou empobrecidos, aposentadorias desvalorizadas
sofreriam processo de assistencializacdo, se dirigindo apenas aos mesmos grupos,
enquanto aqueles grupos com rendimentos maiores buscariam solugdes privadas—o
que devera enfraquecer ainda mais a defesa politica da previdéncia publica.
Amparados na copiosa literatura sobre estados sociais, ja sabemos que tais
experimentos desaguam em segregagdo do bem-estar ¢ rédea solta para as
desigualdades como concentragdo no topo—basta olhar o que acontece, por exemplo,
nos Estados Unidos (KERSTENETZKY, 2017, p.29-30).

De maneira geral, pode-se dizer que a trajetdria da protecdo social no Brasil se
caracteriza por momentos de ampliagdo e retracao de direitos sociais, a depender do contexto
politico-econdmico, fortalecimento da democracia e organizacao da classe trabalhadora. Ainda
ha uma longa estrada a ser percorrida para a construg¢do, quem sabe, de um quarto periodo que
se caracterize pela equidade e universalizacdo dos direitos, somente possivel através da

constru¢cao de uma nova ordem social.

2.3 Tracos historicos da politica de assisténcia social no Brasil

Parte das produgdes acerca da politica de assisténcia social no Brasil (BOSCHETTI,
2003; COUTO, 2004; YAZBEK, 2007) aponta que, historicamente, tal politica se configurou
como um sistema desarticulado, de intervengdes focalizadas, com fragil suporte do Estado e

evidéncia de acdes de institui¢des filantropicas e de caridade. “A assisténcia social foi marcada
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por uma institucionalizacdo periférica e fragmentada, sem diretrizes para sua constituicao
como politica publica e tratada como caridade e prestagdo de favor e ndo como um direito
social” (COSTA et al, 2017, p.5).

Isso pode ser explicado por diversos motivos, dentre eles a formagao social do Brasil,
que, de acordo com Fernandes (1981), carrega o tragco de economia capitalista dependente e
colonia escravocrata. O aspecto da escravidao ¢ um dos fatores que influencia o rumo da
assisténcia social como caridade na medida em que, ap6s a abolicdo em 1888, o Estado
brasileiro ndo estabeleceu nenhum tipo de politica aos ex-escravizados: o processo de
implementagao do capitalismo no pais estava ligado a mao de obra europeia, ja que o Estado
destinava parte da arrecadagdo fiscal para o financiamento da imigracao (MARINGONI,
2011). Os negros ex-escravizados constituiram grande parte da massa da populacdo
pauperizada que ndo era absorvida pelo mercado de trabalho moderno e que passou a vivenciar
as expressoes da questao social engendrada pelo capitalismo.

Apos o fim da escravidao e a Proclamagdo da Republica, o liberalismo avanga em
direcdo ao Brasil. Entretanto, as ideias liberais chegaram ao pais, enviesadas pela classe
dominante, que preconizava a manuten¢do de seus privilégios e uma passagem para o
capitalismo “sem riscos”. A aristocracia agraria geriu esse processo de modo a ndo se
comprometer com a defesa dos direitos dos cidadaos, pois o interesse maior era manter a ordem
social pré-estabelecida trazendo alguns tragos da modernidade, visto que o império e a
escraviddo se tornaram anacronicos. Importante ressaltar que a derrocada do Império e a
ascensao da Primeira Republica estavam articuladas aos interesses da elite agraria brasileira,
que ansiava por maior liberdade econdmica, visto que a demanda de café — principal atividade
econdmica do periodo — crescia no mercado internacional e o modelo imperial ndo era
compativel com os interesses dos produtores agrarios (COSTA, 2019).

O Estado brasileiro ¢ resultado deste movimento conturbado e ambiguo de constitui¢ao
da nagdo na ordem capitalista, do qual a burguesia se utilizava com vistas a materializacao de
seus interesses. A politica social, portanto, esta inclusa nesse processo de dissondncias e
tensdes proprias da conformacao do Estado nacional, que expressa a luta de classes.

Esses aspectos de “modernizacao do arcaico” e “arcaizacao do moderno” se expressam
em diferentes ambitos da sociedade brasileira. Outro exemplo disso relaciona-se a transi¢ao do
trabalho escravo para o trabalho livre, em que este se constituiu como uma extensdo daquele,
resultando em um movimento operdrio que nasce fragilizado e subjugado ao mandonismo

(MARINGONTI, 2011).
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A Republica Velha ascendeu com a bandeira da descentralizagdo do poder: a primeira
Constituicao republicana de 1891 instituiu o presidencialismo, o federalismo e o sistema
bicameral. A proposta do federalismo dava maior autonomia e controle fiscal aos novos
estados, seguindo a ideia principal de descentralizagdo do poder, diferentemente do periodo
imperial.

Contudo, durante a Republica Oligarquica, houve maior concentracdo de poder nos
estados de Minas Gerais ¢ Sao Paulo, onde se condensavam as maiores lavouras de café do
pais e consequentemente as areas economicamente mais ricas. Os coronéis, grandes produtores
de café¢ e outros produtos primdrios destinados a exportagdao, detinham o poder politico,
econdmico ¢ social. Esse fenomeno ¢ chamado de coronelismo, caracterizado pelo
mandonismo dos grandes latifundiarios sobre a populacdo local. No que se trata do cenéario
politico, o coronelismo se manifestava através dos “votos de cabresto”, ou seja, a
populagdo!'era obrigada a votar no representante do governo escolhido e apoiado pelo coronel.
O objetivo era eleger os governantes que, em troca dos votos, devolvessem em forma de favor
a manutenc¢do do poder e privilégios do coronel em seu ambito local. Apesar da pratica do
“voto de cabresto” utilizar de violéncia, a populacdo via, na figura do coronel, uma pessoa que
“provia” seguranca e condigdes de trabalho para seu sustento e de suas familias. Desta forma,
percebe-se que o clientelismo e o favor sdo tragos constituintes da sociedade brasileira e mesmo

com a adesdo ao liberalismo (em partes) eles se fizeram e ainda se fazem presentes.

O favor ¢ nossa condig@o quase universal, o que desmente as ideias liberais e origina
um padrdo particular na relagdo entre as classes e segmentos de classe e também das
instituigdes do Estado. (...). Tanto é que houve um desenho formal moderno e liberal
de instituigdes como a burocracia e a justica, mas internamente estas eram regidas
por relagdes de clientela, numa coexisténcia estabilizada entre principios distintos.
(SCHWARZ, 1977, p.16)

O contexto do inicio da industrializacao no pais demonstra a exploracao da forca de
trabalho marcada pelas condi¢des insalubres nas fabricas, auséncia de direitos trabalhistas,
carga horaria extensa, além dos baixos salarios que geram condi¢des de vida precarizadas para

os/as trabalhadores/as. Observa-se a inser¢ao de mulheres e criangas na vida laborativa como

"Tmportante ressaltar que nesse periodo ndo existia o sufragio universal. Mesmo com a extingdo do voto censitario
pela Constituigdo republicana de 1891, grande parte da populagdo ainda era excluida do direito ao voto, como as
mulheres, os analfabetos e as pessoas em situacdo de rua. De acordo com o art. 70 desta Constitui¢ao: “sdo
eleitores os cidaddos maiores de 21 anos, que se alistarem na forma da lei. § 1° Nao podem alistar-se eleitores
para as elei¢cdes federais, ou para as dos estados: 1° Os mendigos; 2° Os analfabetos;3° As pragas de pret,
excetuando os alunos das escolas militares de ensino superior;4° Os religiosos de ordens monésticas. companbhias,
congregacdes, ou comunidades de qualquer denominagdo, sujeitas a voto de obediéncia, regra, ou estatuto, que
importe a rentincia da liberdade individual.” (BRASIL, 1891).
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tentativa de prover minimamente suas condi¢cdes de sobrevivéncia. Nem o Estado, tampouco
as empresas se preocupavam em promover acdes direcionadas a reproducdo da classe
trabalhadora. As agdes de ensino e cultura ficam a cargo de iniciativas proprias ou da caridade
e filantropia. “Numa sociedade civil marcada pelo patrimonialismo onde apenas contam
fortuna e linhagem, serdo considerados — quando muito — cidaddos de segunda linha, com
direito apenas a resignacao” (IAMAMOTO & CARVALHO, 1983, p.130). Desta forma,
observa-se a criacao das Associa¢des de Socorro Mutuo e Caixas Beneficentes de maneira
independente pelos trabalhadores, bem como sua organizag¢ao enquanto classe operaria em luta
por direitos, melhores condig¢des de trabalho e de vida (IBIDEM, 1983).

Em resposta aos movimentos operarios em desenvolvimento, seja pela incapacidade de
implementar politicas sociais, seja pela falta de interesse em fazé-lo, a repressao policial era a
via prioritaria utilizada pelo Estado. Quanto a sociedade civil, esta se dividia entre o apoio a
violéncia estatal e a oferta de agdes caridosas e filantropicas com fins até mesmo de apoio
politico. No periodo de 1925 a 1927 registra-se a promulgagao de legislagdes sociais como a
Lei de Férias e o Cédigo de Menores, sendo resultado da incessante luta do operariado e a
necessidade de uma agdo externa que complemente a coer¢do com fins de “refinar” e
disciplinar a “animalidade da for¢a de trabalho disponivel” (IBIDEM, 1983). Neste periodo
nota-se a ascensao de politicas assistencialistas estimuladas pelo empresariado e a Igreja
através de caixas de auxilio e assisténcia mutua com contribui¢do geralmente compulséria. Em
empresas maiores, observa-se a criacdo das vilas operarias que continham ambulatdrios,
creches, escolas, dentre outros servigos. Entretanto, isso resultou no rebaixamento salarial em
comparagdo com as empresas que nao possuiam tais iniciativas (IBIDEM, 1983).

Portanto, a assisténcia social era marcada pelo viés benemerente e ligada ao trabalho,
desnudando o seu objetivo principal: aliar o controle social ao aumento da produtividade com
vistas @ manutencao da acumulacdo capitalista. Nao havia o interesse em reconhecer a
assisténcia como direito, mas sim a necessidade de “acalmar as classes perigosas” em prol da
dominacdo politica, econdmica e social do capital.

A crise da Republica Oligarquica tem como fator decisivo a crise do capitalismo em
1929 com o crash da bolsa de valores de Nova York, ja que os Estados Unidos eram o maior
comprador de café brasileiro. Além disso, o modelo agrario-exportador esgotava-se e era

inevitavel a tentativa da industrializacdo. Em 1930, o gaucho Getulio Vargas assume a
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presidéncia do Brasil por meio da chamada “Revolugao de 1930 — 1é-se golpe de estado'?- e
rompe com a politica do café com leite em que os estados de Minas Gerais e Sao Paulo elegiam
seus candidatos alternando a cada ano eleitoral.

Durante o periodo do Estado Novo, a partir de 1937, dado o contexto mundial da
Revolucao Russa em 1917 e posteriormente a Segunda Guerra, a ameaca do comunismo era
presente. Desta forma, utilizando-se de ideais fascistas e populistas, Vargas ascende como
figura de “pai dos pobres” e ¢ sempre lembrado como o presidente da CLT. Essa foi uma
estratégia de cooptagdo das massas por meio da criagdo de legislagcdes sociais que
incorporavam pautas dos movimentos operarios, impulsionada pelo ja& mencionado medo
burgués. No entanto, ndo se pode deixar de ressaltar a importancia das lutas e pressdes sociais
neste processo. Na mesma medida, o governo autoritario obteve apoio de setores da aristocracia
e dos militares, conformando o que a historiografia denomina de Estado de Compromisso, que
representa essa coalizdo. No governo Vargas, houve a criacdo dos Institutos de Aposentadoria
e Pensao (IAPS) em 1933 (que na verdade descenderam das Caixas de Aposentadoria e Pensao
— CAPs- instituidas pela Lei Eloy Chaves em 1923), primeiras experiéncias no campo
previdencidrio e a Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) em 1943. Essas legislacdes
sociais se restringiam apenas a algumas categorias de trabalhadores urbanos, enquanto na zona
rural ainda predominavam as formas precarizadas de trabalho e o coronelismo. A primeira
reforma trabalhista no campo so viria a ocorrer na década de 1960, no governo de Jodo Goulart.
Desta forma, a configuragdo da politica social se estabelece enquanto um modelo de protecdo
social ligado ao trabalho e pautado na ideia de seguro social de Bismarck, ainda que restrito
aos trabalhadores urbanos e destes a algumas categorias profissionais, configurando o que
Santos (1979) denomina de cidadania regulada, conforme jé citada na se¢ao anterior, que marca
a distingdo entre trabalhador e assistido.

E como estava a assisténcia social nesse periodo? Historicamente, a assisténcia social
foi compreendida como um campo de interveng¢ao indefinido, caracterizado por agdes pontuais,
fragmentadas, baseadas na caridade e assistencialismo. Mas pode-se dizer que a primeira
iniciativa na esfera federal foi a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) em 1942
(BEHRING et al, 2011), com o objetivo de atender as familias dos pracinhas combatentes da

Segunda Guerra Mundial. A LBA era coordenada pela entdo primeira-dama Darci Vargas, o

12 Getulio Vargas assume a presidéncia com o discurso de romper com os padrdes da Republica Oligarquica.
Entretanto, suas agdes denotam o seu comprometimento com as elites agrarias em uma tentativa de articular a
industrializacdo, cooptagdo da classe trabalhadora e manutengdo do poder politico e econémico dos oligarcas.
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que representa essa relacao de tutela, clientelismo e favor, traco que marca a assisténcia social
até os dias atuais. O primeiro-damismo € uma pratica presente na historia da assisténcia social
no Brasil, corroborando com a nogdo conservadora em torno de tal politica, pois ele “resgata a
negacdo do direito social, a desprofissionalizacdo das politicas sociais e condi¢do subalterna
da mulher” (CFESS, 2016).

Hé aqui, no entanto, uma mudanga no padrao de intervencdo do Estado na questao
social, pois ja ndo bastavam acdes repressivas e a intervencao do Estado se fazia na dire¢ao de
construcdo de uma engenharia institucional com fins de elaboragdo de um projeto de
desenvolvimento nacional.

Enquanto isso, no cendrio internacional, os paises centrais vivenciavam o Welfare State
(Estado de Bem-Estar) pautado no modelo fordista-keynesiano de producao, compreendendo

os chamados “anos dourados do capital”, como ja apresentado brevemente no topico anterior.

Durante os “anos de ouro do capital” houve aumento das taxas de lucro em paralelo
ao comprometimento estatal com o crescimento econémico ¢ o pleno emprego e
registrou-se significativo crescimento das politicas sociais nos paises que operavam
o Estado de Bem-Estar com praticas estatais intervencionistas. Isso so foi possivel

devido a um conjunto de fatores como: a) estabelecimento de politicas keynesianas
com vistas a gerar pleno emprego e crescimento econdmico num mercado capitalista
liberal; b) instituigdo de servigos e politicas sociais com vistas a criar demanda e
ampliar o mercado de consumo; e ¢) um amplo acordo entre esquerda ¢ direita, entre
capital e trabalho. (PIERSON, 1991; MISHRA, 1995) (BEHRING et al, 2011, p.92)

Esse amplo acordo entre esquerda e direita refere-se ao processo de cooptacdo de
fracdes da classe trabalhadora pelo Estado capitalista. E inegavel a luta das massas por direitos
e politicas sociais. Entretanto, abandonou-se a 6tica da socializacdo da economia em fungao de
uma mudancga dentro da propria ordem social. Nota-se que neste periodo houve grande
crescimento de investimentos na area social dos paises centrais, bem como o surgimento de
ideias que colocavam o capitalismo como modelo “bem-sucedido”, pois a populacdo
vivenciava situacdes de pleno emprego e uma politica de seguridade social fortificada,
combinada com o crescimento econdomico. Contudo, isso so foi possivel pela extracao de mais-
valia e consequente aumento dos lucros do capital. A dicotomia capital-trabalho manteve-se,
ou seja, a esséncia desse modo de producdo nado foi alterada, tanto que a justificativa dada pelo
colapso do Estado de Bem-Estar foram os “gastos” com as politicas sociais, mas como
apontado anteriormente, nao foi este o motivo.

Apos a queda de Getulio Vargas em 1945, o Brasil experimentou um periodo

democratico que durou até o golpe autocratico-burgués em 1964. Esse espago de tempo
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caracterizou-se por turbuléncias de ordem econdmica, politica e social, visto que o Brasil havia
iniciado seu processo de industrializagdo, apesar de a agroexportacao se fazer presente, além
de um movimento operario mais organizado e com pautas mais extensas (BEHRING et al,
2011). No cenario politico ascenderam quatro partidos, a Unido Democratica Nacional (UDN)
de ideologias mais direitistas, o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) que seguia com a ideia
populista da Vargas, o Partido Social Democratico (PSD) caracterizado por uma posicao
centralista e o Partido Comunista Brasileiro (PCB) que com a Constitui¢do de 1946 foi tirado
da ilegalidade e carregava propostas para uma posterior revolugao socialista.

O presidente Jodo Goulart (Jango) tentou conduzir seu governo prezando pela
cidadania, visto que o Brasil acabara de superar um regime ditatorial hd menos de 20 anos.
Jango propos reformas de base, como reforma agraria, reforma educacional, reforma fiscal,
reforma eleitoral, reforma urbana e reforma bancaria, o que atraiu muitos opositores,
principalmente os latifundiarios.

Medeiros (2001) aponta que nos anos de 1946 a 1964 o Brasil vivenciou uma fase de
democracia populista, visto que foram criados instrumentos legais para o funcionamento do
regime democratico, porém o populismo continua sendo um trago fundamental na relagdo
Estado-sociedade. Observa-se que nesse periodo ndao houve alteragdes substanciais na politica
adotada por Vargas em seu formato corporativista e fragmentado (BEHRING & BOSCHETTI,
2011), mas uma progressiva expansdao na cobertura do sistema protetivo. Draibe (1998)
argumenta que apesar da extensdo dos sistemas de prote¢do social a novos grupos sociais, a
seguridade social baseava-se mais em um esquema de redistribuicdo horizontal (entre
individuos de um mesmo grupo) do que redistribuigdo vertical (entre diferentes grupos). Dentre
as razdes deste fendmeno estdo os critérios de elegibilidade e provisao de beneficios que em
sua maioria ainda contavam com contribui¢des prévias para acesso.

Para tratar do periodo que segue o governo de Goulart, faz-se necessario discutir
brevemente o conceito de contrarrevolucao. Ele se relaciona diretamente com a luta de classes
e a revolugdo burguesa, pois a burguesia dos paises “classicos” assume um carater
revolucionario. Entretanto, apos a tomada do poder, essa classe inicia um processo inverso ao
da revolugdo, ou seja, a contrarrevolugdo que coloca medidas violentas de controle da
populagdo para manter sua hegemonia, visto que a classe trabalhadora também tem seu
potencial de revolugdo, portanto, precisa ser brecado para que ndo ameace ou até mesmo
destrua a ordem do capital (FERNANDES, 1978).

O conceito de contrarrevolucao faz parte da tradi¢do marxista e foi trabalhado por
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diversos autores como Marx, Engels, Rosa Luxemburgo, Lénin e Trotsky, que procuraram
analisar a revolucao burguesa em diferentes paises. Assim como esses autores analisaram a
contrarrevolucdo burguesa em seus paises, Florestan Fernandes analisa esse processo no Brasil.
A novidade trazida por esse autor ¢ a classificacdo da contrarrevolugdo em dois tipos: “a
quente” e “a frio”. O primeiro seriam as formas violentas e de coer¢do direta que a burguesia
utiliza para conter os movimentos de organizagdo da classe trabalhadora que lutam pela
revolucdo contra a ordem ou até mesmo dentro da ordem (construir uma nova ordem socialista
ou transformar a democracia restrita burguesa em uma democracia de participagdo ampliada).
O segundo se caracteriza pelas acdes mais veladas da classe dominante no sentido de cooptar
setores da classe trabalhadora (FERNANDES, 1978).

O grande exemplo de contrarrevolucdo “a quente” no Brasil, analisado pelo autor ¢ o
periodo da ditadura autocratico-burguesa iniciado com o golpe de Estado em 1964. Para
Fernandes, o discurso propagado internamente acerca deste golpe era em funcao da defesa do
pais das ameacas externas do comunismo, mas, em sua esséncia, era uma agao
contrarrevoluciondria que buscava impedir a movimentac¢ao dos “de baixo” que lutavam pela
transi¢do de uma democracia restrita para uma ampliada. Dessa forma, instaurou-se um regime
militar extremamente violento para conter essa organizagao e restabelecer o padrdao de
dominac¢do burguesa sobre as classes subalternas. O Brasil foi um elemento essencial para
propagar a contrarrevolu¢do e manter a “ordem” e “seguranca” no hemisfério ocidental.

Sabe-se que a burguesia internacional apoiou o regime militar burgués no Brasil e ¢
mais uma prova de que ndo existem antagonismos entre a burguesia nacional e internacional,
como traz a reflexao de Fernandes (1978, p. 114): “Quanto ao plano externo, o golpe de Estado
fez parte de um ciclo mais amplo, que levou a guerra fria e a doutrina do desenvolvimento com
seguranga do centro para a periferia do mundo capitalista”.

Durante o regime militar, em relacdo a politica social, houve um crescimento no campo
dos direitos sociais como forma de “compensac¢do” dos direitos civis e politicos que haviam
sido retirados. Houve a unificagdo dos IAPs no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS)
em 1966 seguido da ampliacdo da previdéncia para os trabalhadores rurais com o Funrural em
1971. Outros trabalhadores também adquiriram cobertura previdenciaria como os jogadores de
futebol, empregadas domésticas, autbnomos e ambulantes. (BEHRING et a/, 2011). Em 1974
¢ criada a Renda Mensal Vitalicia (RMV) com o objetivo de atender pessoas com deficiéncia
e idosos em situacdo de vulnerabilidade. O beneficio para os idosos dependia de uma

quantidade minima de contribui¢des prévias para a Previdéncia Social (12 meses), sendo mais
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uma evidéncia que demonstra a centralidade do sistema contributivo na consolidacao da
politica social no Brasil.

Também no ano de 1974 ¢ criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS) que incorpora a LBA, a Funabem (Fundagdo para o Bem-estar do Menor), a Central
de Medicamentos (CEME) e a Dataprev (Empresa de processamento de Dados da Previdéncia
Social). Posteriormente, em 1977, foi criado o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia
Social (SINPAS), que compreende o INPS, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
(Inamps) e o Instituto Nacional de Administragdo da Previdéncia Social (Iapas), a LBA, a
Funabem a Dataprev e o CEME.Com a criacao do SINPAS foi possivel organizar a estrutura
administrativa do MPAS reunindo as varias receitas de tais entidades no Fundo de Previdéncia
e Assisténcia Social (FPAS).

Nota-se que ainda neste periodo as agdes da filantropia, representadas na estrutura pela
LBA, ainda se faziam presentes e fortalecidas na condugdo da assisténcia social. Sposati (2018,
p-2318) caracteriza a assisténcia social em ambito federal, at¢ a Constituigdo de 1988,
“aprisionada nos confins do poder patrimonial de primeiras-damas, em flagrante de
nepotismo”. Enquanto sua operacionalizagdo era realizada na forma de um “mix de atividades
de fomentos comunitdrio e familiar” através dos centros sociais que aplicavam praticas
relacionadas a cuidados materno-infantis. Embora a assisténcia social estivesse incluida no
MPAS, tal inclusdo ndo efetivou seu carater de politica social estatal e publica, pois os aspectos
de responsabilidade do Estado, laicidade e campo de direitos de cidadania ficaram as sombras
de organizagdes sociais, geralmente com viés religioso, privilegiadas pelo Estado através de
subvencdes em nome da caridade e filantropia, tendo a subsidiariedade como seu principio
condutor (SPOSATI, 2018).

Analisando algumas legislacdes do periodo, nota-se que a Assisténcia Social ganha
aparente for¢a na ditadura no final dos anos de 1960 e durante os anos de 1970. Tem-se como
exemplo o Decreto-lei n® 593 de 27 de maio de 1969 que transforma a LBA de associagao civil
em fundagdo publica, o Decreto n® 66.257 de 24 de fevereiro de 1970 que estabelece crédito
suplementar em favor da LBA e o Decreto n°® 83.148, de 08 de fevereiro de 1979 que aprova o
estatuto da Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia (BEHRING & BOSCHETTI, 2011).
Esses decretos representam que: “o problema social (estd) no primeiro plano de suas
preocupagdes”. (I Plano Nacional de Desenvolvimento, 1974). Porém, o que realmente estava
nos planos do governo autocratico era o controle da populagdo através do que Bravo (2001)

denomina de bindmio repressao-assisténcia.
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Em face da “questao social” no periodo 64/74, o Estado utilizou para sua intervengao
o bindmio repressao-assisténcia, sendo a politica assistencial ampliada, burocratizada
e modernizada pela maquina estatal com a finalidade de aumentar o poder de
regulagdo sobre a sociedade, suavizar as tensoes sociais e conseguir legitimidade para
o regime, como também servir de mecanismo de acumulagio do capital. (BRAVO,
2001, p. 6)

Esse foi o principal legado deixado pela ditadura militar no campo das politicas sociais.
No campo economico, tem-se o endividamento que leva a crise com a faléncia do “milagre
econdmico”, em que vao se esgotando as possibilidades de manutengdo de um governo
autoritario e vao ganhando espaco as lutas e movimentos pela redemocratizagdo do pais nos
anos 1980.

Os objetivos em torno da transicdo democratica, por parte dos sujeitos sociais da
oposi¢ao, organizavam-se em torno de duas tematicas principais: superar a ditadura e propor
um modelo solido de organizagdo da sociedade pautado na democracia que rompesse com 0s
padrdes autoritaristas que predominavam no pais. “Parafraseando o texto famoso de Joaquim
Nabuco (O abolicionismo), partia-se do suposto que era preciso certamente acabar com a
ditadura, mas também destruir o que sua obra tinha de horror, de atrofia e distor¢ao do pais, de
rebaixamento politico da sociedade” (CHAUI & NOGUEIRA, 2007, p.199).

Jé4 a elite burguesa e seus representantes militares prezavam por uma “transicao segura”,
o que significava o reconhecimento da faléncia do regime ditatorial, visto que, dentre outros
fatores se destaca o movimento de redemocratizagdo em varios paises da América Latina,
contudo esse movimento objetivava manter o controle do poder de Estado pelo capital e pelos
militares (IBIDEM, 2007).

Varios setores se mobilizaram para a constru¢do de uma democracia no pais, tendo
como destaque os sindicatos, movimentos sociais, diferentes categorias profissionais, dentre
elas o Servigo Social e movimentos estudantis. A aproximag¢ao com ideais de esquerda como
0 marxismo e a teorias gramscianas foi um fator de extrema importancia na consolidagdo dessas
lutas, sendo a criagdao do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea (CEDEC) em 1976 um
dos marcos para a producdo cientifica sobre o tema da realidade brasileira (CHAUI &
NOGUEIRA, 2007).

Quanto a politica social no periodo de redemocratizacdo, percebe-se que durante o
governo Sarney, cujo slogan era “Tudo pelo social”, permaneceu o cardter compensatorio

fragmentado da protecdo, inclusive com abertura a praticas assistencialistas e clientelistas
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através do Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes (PNLCC). Criado pelo Decreto
n° 93.120/1986 e revogado pelo Decreto de 17 de janeiro de 1991, o PNLCC destinou-se ao
atendimento de criangas com idade até 07 anos pertencentes a familias com renda mensal de
até 2 saldrios-minimos. Cada crianga beneficiaria teria direito ao 1 litro de leite por dia
operacionalizado mediante entrega de cupons as familias beneficiadas, através de associagdes
comunitarias, entidades filantropicas, instituicdes do governo federal, estadual e municipal, ou
outras entidades cujo objetivo seja o atendimento social sem fins lucrativos. A gestdo ficou a
cargo da entdo Secretaria Especial de Acdo Comunitaria da Presidéncia da Republica e
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.

A concepgao do programa contrariava os principios defendidos pelos especialistas da
época. Ele era centralizado (do governo federal diretamente para associagdes
comunitarias), clientelista, dissociado de qualquer outra intervengao na area de saude,
ou produgdo agricola, e superpunha-se aos demais programas, sem qualquer esfor¢o
de integrag@o. Os cupons costumavam ser utilizados como moeda paralela, vendidos
no mercado com desagio. (BRASIL, 2010, p. 31).

A grande novidade entdo dos anos da redemocratizacdo foi a efervescéncia e debates
de ideias que culminariam com a Constituicao de 1988, a qual trouxe o conceito de Seguridade
Social composta pelo tripé Satude, Previdéncia Social e Assisténcia Social, reconhecendo esta
ultima como um direito social. Em 1993 ¢ promulgada a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), que sinaliza os parametros para a gestdo e organizagdo desta politica. O
reconhecimento da assisténcia social enquanto politica constituinte da Seguridade Social
brasileira representa, sem duvidas, um grande avango na trajetdria desta politica, entretanto,
em 1988 seu campo ainda ndo estava amadurecido como o da satide e da previdéncia social
que contavam com o0 apoio dos movimentos sociais (SPOSATI, 2018) o que torna a trajetoria
pela sua legitimacao como direito um pouco mais obstaculizada.

Importante ressaltar que mesmo com os avangos trazidos pela Constitui¢do, os
objetivos propostos pela redemocratizagdo nao foram alcangados em sua totalidade, pois as
forcas antagdnicas que atuavam no periodo impuseram uma “transi¢do pactuada” que ndo

representa uma escolha deliberada dos atores politicos.

(...) o processo politico teve uma expressiva poténcia de destruicdo da ditadura, mas
ndo teve igual poténcia para democratizar o pais. Houve seguramente avangos em
termos democraticos. O pais tornou-se uma democracia, “revolucionou-se” em
termos politicos, mas permaneceu distante da vida democratica plena. Os processos
e transformagdes sociais que estiveram na base da luta contra a ditadura complicaram
a passagem da redemocratizagdo para a democratizagdo e de certa maneira
atropelaram o pensamento de esquerda e o esfor¢o de inovagdo que estavam sendo
gerados nas décadas de 1970 e 1980. (CHAUI&NOGUEIRA, 2007, p.207)
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A Seguridade Social brasileira mistura o0 modelo de seguro social bismarckiano e o
modelo de Beveridge que segue na perspectiva da universalizagdo (BOSCHETTI, 2006). Isso
porque a Previdéncia Social tem carater contributivo, ou seja, para se ter acesso a ela sdo
necessarias contribui¢cdes prévias por um tempo determinado, a depender de cada beneficio
previdencidrio. Enquanto a Saude tem carater universal e gratuito, qualquer cidadao tem direito
a acessar o Sistema Unico de Saude (SUS). Ja a Assisténcia Social, embora também ndo
dependa de contribui¢des prévias diretas assim como a Saude, tem certa limitagdo quanto a
universalidade, pois apesar de o texto constitucional trazer um idedrio ampliado em seu artigo
203: “A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar (...)” (BRASIL, 1988), a LOAS
e demais legislacdes e normativas seguintes, reduzem a amplitude colocada na CF. Desta
forma, percebe-se que as acdes nesse campo, direcionadas “a quem dela necessitar”,
configuram-se como agdes fragmentadas que t€ém como foco a extrema pobreza e as expressoes
mais alarmantes da “questdo social”.

A Constituicao Federal de 1988 representa um marco importante na historia do pais,
pois representa a democracia e a consolidacdo das lutas populares pela institucionaliza¢do de
seus direitos civis, politicos e sociais. Entretanto, a politica social, apesar das conquistas
expressas na referida Constituicdo, ainda fica dividida entre a universalidade e a seletividade.
Para a assisténcia social, a Carta Magna traduz um marco para esta politica a partir do seu
reconhecimento enquanto direito ndo contributivo e dever do Estado, assim como a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, a qual estabelece a organizacdo federativa
na gestdo da politica de assisténcia social. A LOAS transforma o Conselho Nacional de
Seguridade Social (CNSS)"* em Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o que
representa um passo importante na histéria da politica. Entretanto, ha uma lacuna quanto a

LBA, pois a LOAS nao estabelece destinos para tais instituigodes.

Nao existiam referéncias aos servigos socioassistenciais publicos ou as obrigagdes da
assisténcia social em face do Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (ECA), de 1990.
Muros de isolamento, histérias fragmentadas e aparatos centralizados e autoritarios
mantinham-se. O baixo acimulo de for¢as coletivas no ambito da assisténcia social
ndo se mostrou com forga para alterar a tradicdo (SPOSATI, 2018, p.2319)

130 CNSS foi previsto pela Lei n° 8.212/91. Entretanto, o 6rgdo em si foi criado durante o governo de Getulio
Vargas por meio do Decreto-Lei n® 525, de 1° de julho de 1938, mas a época possuia uma competéncia que se
referia apenas a assisténcia social.



64

O cenario politico e econdmico dos anos seguintes nao possibilitou a implementagao
das diretrizes propostas pela Constituicao e pela LOAS'*. Apenas em 2005 ¢ criado o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), logo apds a publicacio da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) em 2004, cujo objetivo principal € organizar o conteudo especifico
da assisténcia social, consolidando o modelo de gestao compartilhada (COSTA et al, 2017).

Esse cenario ndo ¢ exclusivo do Brasil, mas se articula ao contexto mundial de crise do
capital a partir da década de 1970 e que repercute intensamente no Brasil na década de 1990.
A saida para esta crise foi a chamada restauragdo do capitalismo, organizada em trés frentes:
reestruturacao produtiva, financeirizacao e (contra) reforma do Estado com a adogao da pauta
neoliberal (BEHRING, 2008).

O avanco do neoliberalismo no pais abre espago para que as praticas conservadoras em
relacdo a Assisténcia Social ressurjam, se ¢ que alguma vez tiveram desaparecido, pois a
chamada “crise fiscal” teria como principal alvo os “gastos” em politicas sociais. Dessa forma,
ha grande incentivo ao voluntariado e a filantropia. Exemplo desse retorno de praticas
conservadoras ¢ a nomeagado da entdo primeira-dama Rosane Collor para a presidéncia da LBA,
assim como Ruth Cardoso que esteve a frente do programa Comunidade Solidaria. E o retorno
ao primeiro-damismo de Darci Vargas e a retomada da perspectiva da filantropia para a
assisténcia social, ndo sendo possivel implementar o modelo inscrito na Constituicao Federal.

A agenda neoliberal destaca a importancia do Estado minimo, ou seja, o mercado deve
se autorregular. Partindo desse argumento, o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2003) ascendeu com a bandeira da Reforma Gerencial do Estado Brasileiro, que, criticando o
modelo burocratico anterior vigente desde Vargas, propunha uma nova perspectiva para a
gestdo publica. Esse modelo gerencial baseava-se em principios da administragdo privada
como qualidade e produtividade e fiscalizacdo da gestdo contabil e orcamentaria através da
responsabilizacgao fiscal (SENNA et al, 2017). O governo FHC também implementou reformas
na previdéncia social e na legislacdo trabalhista, além de abrir espacos para o capital

estrangeiro e privatizacdes em massa de grandes empresas como a Vale do Rio Doce ¢ a

14 O primeiro projeto da LOAS aprovado pelo legislativo foi vetado por Collor em 1990, sob a afirmacio de que
de que a proposta ndo estava vinculada a uma assisténcia social responsavel. Nos anos de 1991 e 1992 os
escandalos da Era Collor adiaram a gestacdo da LOAS, como denomina Sposati (2011), por um motivo de forga
maior: o impeachment do presidente. E entio no governo de Itamar Franco que novos projetos de lei s3o enviados
e as forgas sociais se unem em torno do projeto de Lei n® 3.154/92 dos deputados Eduardo Jorge, José Dirceu,
Jandira Feghali e Maria Luiza Fontenelle. Contudo, a proposta ainda néo ¢ aprovada e o presidente [tamar formula
novo projeto de lei para aprovagdo no legislativo. Ocorreram diversos movimentos para discussao da proposta e
somente em 07/12/1993 a LOAS vira lei. Para mais detalhes do processo, ver Sposati (2011): A menina LOAS.
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Companhia Sidertrgica Nacional (CSN).

Outra pauta desse “novo” Estado era a descentralizagdao®, que assume no periodo,
dentre outras caracteristicas, o carater de desresponsabilizagdo do Estado pelas politicas
sociais, incentivando as iniciativas privadas como previdéncia complementar, planos de satde
e organizacdes nao governamentais, configurando a mercantilizagao dos servigos sociais, ja
que o alvo da Reforma Gerencial foram as politicas sociais tidas como grandes responsaveis
pela crise no pais.

Sendo as politicas sociais e 0 “enxugamento” do Estado, os principais, mas nao Gnicos
pontos de ataque da Reforma Gerencial, como supracitado, houve um boom do chamado
terceiro setor, que seriam as organizacoes nao governamentais (ONGs), fortemente
incentivadas durante o governo de Fernando Henrique, ainda mais com o Programa
Comunidade Solidaria, em substituicdo a LBA, conduzido pela primeira-dama Ruth Cardoso.
Esse Programa tinha como objetivo ‘“contribuir na articulacdo da sociedade brasileira,
mobilizando recursos humanos, técnicos e financeiros para o combate eficiente a pobreza e a
exclusdo social” (CARDOSO, 1997, p.3). Mais uma vez a assisténcia social se encontra
fragilizada enquanto direito social, subsumida a benevoléncia e caridade. As ONGs ganham
protagonismo nas agdes do Comunidade Solidaria, legitimadas pelo governo federal, como
nota-se através da posi¢ao do Ministro Bresser Pereira que foi o responsavel por gerir a referida

reforma:

(...) esse tipo de entidade, além de se constituir em um espago intermediario entre o
Estado ¢ o mercado, contribuindo para o fortalecimento das institui¢des
democraticas, ¢ mais eficiente e garante melhor qualidade para a realizacdo destes
servicos do que as organizagdes estatais ou privadas. (PEREIRA, 1998, p. 235)

Os anos 2000 assistem a ascensao de um novo programa de governo ¢ uma coalizao
governista pautada no chamado neodesenvolvimentismo, que segue o modelo neoliberal,
porém com uma pauta que tenta combinar o crescimento econdmico e a redugdo da pobreza
através de politicas compensatorias (MOTA&AMARAL, 2017). Pode-se dizer que os
governos do PT (2003-2016), principalmente os anos de Lula (2003-2010), caracterizaram um

15 Importante frisar que a pauta da descentralizagdo ganhou destaque no periodo da redemocratizagdo, como forma
de romper com o Estado autoritario e centralizador por meio do reordenamento das politicas sociais que
respondessem a demanda da sociedade por maior equidade e¢ alargamento da democracia social. “No plano
institucional, objetivos desse teor sustentaram proposi¢des de descentralizagdo, maior transparéncia e
accountability dos processos decisorios, acompanhados do reforgo da participagdo social — grandes ideias-forca
que fechavam o circulo da democratizagdo do Estado.” (DRAIBE, 2003, p.69). Nao foi essa a perspectiva da
descentralizag@o utilizada na Reforma Gerencial do Estado no governo FHC.
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periodo de conciliagdo de classes, em que os banqueiros lucravam e paradoxalmente
alcancaram-se taxas de reducao da extrema pobreza jamais vistas na histéria do pais. Contudo,
isso s6 foi possivel devido ao alto preco das commodities no mercado internacional.
(BARREIRA & BOTELHO, 2016). Em linhas gerais, os defensores desse modelo apontam a
necessidade de se explorar os recursos naturais mediante a apropriagdo dos lucros para
financiar o Estado e seus programas sociais, com fins de legitimar a producdo destrutiva da
natureza sob a justificativa de criagdo de novos postos de trabalho e o combate a pobreza
(MOTA, 2012). Entretanto, observa-se que em matéria de redugdo das desigualdades sociais o
neodesenvolvimentismo falhou miseravelmente, apesar da redug¢do da pobreza, pois segundo
a Comissao Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2010), “no Brasil, os 10%
mais ricos concentram 50,6% da renda, enquanto os 10% mais pobres ficam com apenas 0,8%”
(IBIDEM, 2012, p.6).

Durante este periodo, as politicas sociais conquistaram maior espaco na agenda
governamental do pais. Esse espaco foi alcangado com muita luta por parte da populacdo ¢ a
protecdo social no Brasil caminhava pouco a pouco. No campo da assisténcia social, foi
promulgada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004 e em 2005 foi
implantado o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que deu materialidade a defini¢do
de um sistema descentralizado e participativo para a assisténcia social através da Norma
Operacional Basica que institui o SUAS, como resultado da Resolugdo n° 130/2005 do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

O texto da PNAS (2004), recuperando o conteido da LOAS, traz alguns principios e
diretrizes que orientam a atuacdo da politica de assisténcia social, sendo mister a

responsabilidade do Estado em relagdo a organizacdes privadas:

Marcada pelo carater civilizatorio presente na consagracao de direitos sociais, a
LOAS exige que as provisdes assistenciais sejam prioritariamente pensadas no
ambito das garantias de cidadania sob vigilancia do Estado, cabendo a este a
universalizacdo da cobertura e a garantia de direitos e acesso para servicos,
programas e projetos sob sua responsabilidade. (BRASIL, 2004, p.32).

Isso porque para que os direitos se efetivem sdao necessarias agdes concretas,
reorganizagao institucional e comprometimento do Estado em cumprir com as novas diretrizes,
de maneira a transformar o direito legal em direito legitimo. (BOSCHETTI & TEIXEIRA,
2004).
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Um dos principios da PNAS trata da universalizacao dos direitos sociais, que significa
primeiramente a garantia da cobertura universal e gratuita a todos aqueles que se enquadram
nos critérios de acesso estabelecidos. Por outro lado, significa também promover o acesso dos
usuarios da assisténcia social as demais politicas publicas, pois a assisténcia social ¢ uma
politica setorial que nao tem a capacidade (nem a funcdo) de dar respostas ao enfrentamento
da pobreza, risco social e vulnerabilidades socioecondmicas. Para tal alcance € necessario que
todos os processos que envolvem a politica em tela, desde o planejamento, execugdo até a
avaliagdo, sigam as diretrizes propostas, sendo o poder publico a principal ferramenta de
respaldo e articulagdo para que isso ocorra, promovendo condi¢des objetivas para que a

populagdo usuaria seja atendida em sua integralidade no acesso aos direitos sociais.

A assisténcia social e demais politicas sociais instituem, assim, um sistema de
protecdo social que deve ser continuo, sistematico, planejado, articulado, com
recursos garantidos no orcamento publico das trés esferas governamentais, com agdes
complementares entre si, evitando o paralelismo, a fragmentacdo e a dispersao de
recursos. (BOSCHETTI & TEIXEIXA, 2004, p.3)

E importante destacar que a assisténcia social, sendo uma politica social, é permeada por
contradi¢des, conforme ja discutido anteriormente, visto que a sociabilidade capitalista
deposita na politica social a fungdo de “controlar” a classe trabalhadora para manter o seu
regime de acumulagdo e reprodu¢ao do capital. Por outro lado, também a politica social ¢ uma
ferramenta das classes dominadas para acesso a direitos, o que pode significar a possibilidade
de organizagdo popular rumo a superacao da ordem burguesa. O caso da assisténcia social ¢
emblematico, pois ela assume centralidade no ambito da seguridade social. Mota (2010) aponta
que tal politica assumiu o carater estruturador da seguridade social brasileira e ndo mediadora
de acesso a outras politicas e direitos, pois ao passo em que se avangam as iniciativas de
privatizacdo e mercantilizagdo da saude e previdéncia social, amplia-se a intervengdo da
assisténcia social como politica ndo contributiva, ndo sendo possivel estruturar uma politica de
seguridade social nas formas de um mecanismo amplo e articulado de protecdo social. Nesta
linha, a assisténcia social se transforma “num novo fetiche de enfrentamento a desigualdade
social, na medida em que se transforma no principal mecanismo de protecao social no Brasil”
(MOTA, 2010, p.134).

O texto da Constituicdo Federal de 1988 traz conceitos de seguridade pautados na
universalidade, mas abre brechas para iniciativas privadas, como € o caso dos planos de saude

e previdéncia privados. Desta forma, considerando as mudan¢as no mundo do trabalho, os
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trabalhadores assalariados ou empreendedores que podem pagar, passam se distanciar do
sistema publico em direcdo ao privado e o Estado “enxuga” os investimentos em politicas
sociais em prol da mercantilizagdo dos servigos. Os servigos sociais publicos, portanto, se
direcionam aos desempregados que perderam vinculo com a seguridade social contributiva
(previdéncia social), sendo necessario acionar “outras redes de seguranga, mais precisamente
a assisténcia social” (PAIVA, 2006, p.14).

Os anos 2000 foram marcados pelas chamadas politicas de enfrentamento da pobreza, que
tiveram destaque nos governos petistas, sendo suas maiores expressdes o Programa Bolsa-
Familia, atualmente substituido pelo Auxilio-Brasil, e o Beneficio de Prestagao Continuada
(BPC). Essa centralidade ¢, em grande medida, resultado das recomendagdes dos organismos
internacionais, como o Banco Mundial, cuja tendéncia se relaciona a padronizacao de métodos
para tragar linhas de pobreza como fonte de estatistica e priorizar a distribui¢ao de recursos
publicos, criando a ideia dos merecedores e ndo merecedores da intervengdo das politicas
sociais, restando aos nao merecedores a criminalizagao, que remonta as antigas Leis dos Pobres

inglesas.

Simplificadamente, podemos dizer que aos merecedores sdo concedidas politicas
compensatorias, aos nao merecedores um leque de criminalizacdes que aprofundam
o que Wacquant (2002) chamou de Estado Penal. Na mesma dire¢do, Jos¢ Paulo
Netto (2013, p. 429) observou que, “a articulagdo organica de repressdo as "classes
perigosas" e assistencializagdo minimalista das politicas sociais dirigidas ao
enfrentamento da "questdo social" constitui uma das faces contemporaneas mais
evidentes da barbarie atual” (FREIRE et al, 2020, p.28)

r

Desta forma, a assisténcia social ¢ transformada no principal instrumento de
enfrentamento da pauperizagdo, em que mais do que uma politica de seguridade, se constitui
num mito social (MOTA, 2010), pois as demandas sociais sdo tratadas enquanto processos de
“exclusao” que devem ser resolvidos pelos programas de “inclusdao” da assisténcia social,
ocultando a esséncia da questao social. Os fendmenos sociais sdo vistos enquanto problemas
isolados e ndo como resultado da organizagdo capitalista exploradora e intrinsecamente
desigual.

Nos anos 2000 a prioridade da assisténcia social se voltou aos programas de transferéncia
de renda, de maneira a focalizar os segmentos mais pobres da sociedade e imprimir outro
desenho a politica. Sitcovsky (2010) aponta que as transformagdes decorrentes da busca
capitalista por novos horizontes de acumulagdo engendraram na seguridade social a mediacao

do individuo consumidor e do mercado em substitui¢cao ao cidadao e ao Estado. Nesse contexto,



69

as politicas de transferéncia de renda apresentam-se enquanto instrumento neoliberal para a
reprodugao material e social da forga de trabalho, pois através delas torna-se possivel o acesso
(ainda que restrito e precario) a bens e servigos para aqueles em que ndo se garante o acesso
ao trabalho. O autor também traz a reflexdo sobre as fontes de recursos da assisténcia social,
que tem como peso principal as contribuigdes sociais € ndo as contribui¢des sobre o lucro, por
isso, deve-se ter cautela ao analisar as politicas de transferéncia de renda e sua relacdo com a
redistribuicao de renda no pais.

Entretanto, isso ndo quer dizer que outras propostas presentes na PNAS ndo foram
implementadas. Data do ano de 2005 a implantacdo do SUAS, que confere materialidade ao
texto constitucional, reordenacdo e robustez a rede de servigossocioassistenciais (MOTA,
2010).

O objetivo aqui ndo ¢ fazer uma analise dos governos com o intuito de eleger o pior e o
melhor, porém, vale ressaltar que durante os governos de Lula, foi criada a percepgao do real
compromisso deste governo com a classe trabalhadora e pauperizada do pais. E inegavel a
expansdo de politicas sociais como a assisténcia social, saude, educagdo e previdéncia social,
bem como o importante papel da politica de valorizagao do salario-minimo. A partir de 2006,
as agoes do governo federal caminharam no sentido da constru¢do de uma “nova estratégia de
protecao social baseada no desenvolvimento econdmico com estabilidade, distribuigdo da
renda e convergéncia entre as acdes universais e focalizadas” (FAGNANI, 2011, p.76).
Contudo, durante esse periodo houve, de forma contraditéria, o fortalecimento do agronegocio
através da exportacdo de produtos primarios cujos pregos elevados se garantiam através de uma
grande bolha especulativa, gerando altos lucros para ambos os setores: agrario e financeiro.

Em uma pesquisa realizada por Boschetti e Teixeira (2004), ainda anterior ao SUAS, as
autoras destacam aspectos da seletividade e focaliza¢do da politica de assisténcia social no
Brasil. Uma das reflexdes apresentadas por este estudo ¢ de que ao longo de dez anos desde a
publicacao da LOAS, o principio da universalidade foi subjugado pela politica neoliberal em
prol de ajustes fiscais e politicas monetaristas. A agenda neoliberal impds limites a expansao
da assisténcia social visto que prezou pelos interesses econdmicos em detrimento das
demandas sociais.

Sendo assim, as autoras pontuam que ao invés da universalizagdo, foram implementadas
politicas baseadas na seletividade e focalizacdo. Para chegar a essa conclusdo, as autoras
ponderaram a natureza desses conceitos. E crucial o entendimento de que a universalizagio

dos servigos ndo se da de maneira automatica e que em certa medida ¢ necessario priorizar
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dentro de um universo de fendomenos aquelas situacdes que demandam atendimento
emergencial, mas visando a extensdo do acesso de acordo com a ampliagao de condigdes
objetivas para tal. Desta maneira, a focalizagdo pode ser compativel com a universalizacao.
J& a seletividade, carrega a perspectiva da elei¢do, esgotando-se em seus critérios de
menor elegibilidade em um horizonte restrito para o acesso direcionado. Portanto, quando

associada a seletividade, a focalizagdo assume um carater restritivo e contrario a

universalizagao.

A focalizacdo passa a ser negativa quando, associada a seletividade, restringe e reduz
as acdes. Tais questdes nao decorrem de um preciosismo conceitual. Sua importancia
e significado derivam do fato de que tais conceitos tém sido utilizados
operacionalmente para caracterizar ou orientar as politicas sociais e mais
especificamente a assisténcia social. (BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2004, p.4)

No bojo dos marcos da assisténcia social no Brasil, o SUAS se apresenta enquanto agente
organizador desta politica de maneira a articular as trés esferas governamentais: unido, estados
e municipios. Na LOAS, ja estava prevista esta articulagdo, contudo, o cenario dos anos
seguintes resultou em “arranjos organizacionais pouco consistentes e em transferéncia de
responsabilidades” (COUTO, 2009). Os municipios, principais agentes operacionalizadores da
assisténcia social se depararam com a transferéncia de responsabilidade sem a reforma
tributaria devida, resultando em escassez de recursos para execucdao. Esse movimento de
municipalizacao implicou na falta de clareza a respeito das atribui¢des dos governos estaduais
(COSTA et al, 2017), enquanto “imperava a centralizacdo da politica na esfera federal e a
execucao dos programas e servigos vinculados a uma tnica fonte de financiamento” (COUTO,
2009, p.206).

A NOB-SUAS estabelece a estrutura desse sistema organico dialogando com a LOAS e a
PNAS, apresentando as diretrizes, objetivos, os niveis de gestdo (municipais, estaduais e
federal), os instrumentos de gestdo, tendo como exemplo a formulagdo do Plano de Assisténcia
Social (também nos trés niveis federativos), as instancias de articulacdo, pactuagao e
deliberagdo e o financiamento (BRASIL, 2005). A divisdao das protecdes em bésica e especial
(média e alta complexidade), a apresentacdo dos instrumentos de gestdo, o estabelecimento das
instancias como as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB) e tripartite (CIT), e a ampliagdo
das fontes de financiamento da assisténcia social e do cofinanciamento entre os entes

federados, sdo algumas das importantes conquistas que o SUAS'® inaugura. Ainda assim,

16 Uma analise mais detida sobre o SUAS no que se refere a sua rede de servigos sera apresentada no proximo
capitulo.
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obstaculos de diversas ordens se colocam a efetivacdo da materialidade da politica de
assisténcia social, como as ja discutidas concepgdes de focalizagao combinadas a seletividade,
resultando na restri¢do do acesso, criminalizagdo e culpabiliza¢do da pobreza.

A assisténcia social, assim como as demais politicas sociais inscritas na sociedade
capitalista ¢ atravessada por contradi¢cdes. A criagao de um sistema unico para a politica ¢ sem
davidas um grande avango no sentido da ampliacdo do acesso aos direitos sociais, ainda que
dentro dos marcos do capitalismo. Entretanto, dado o contexto de intensificagdo da crise do
capital e agudizacdo das expressdes da questdo social, a assisténcia social foi tratada como
principal mecanismo de enfrentamento das desigualdades sociais engendradas pela ordem do
capital, assumindo um papel que vai além da pratica e politica de protecao social, constituindo-

se em um fetiche social (MOTA, 2010).

Essa consideragdo coloca a Assisténcia Social numa relagdo direta com as
desigualdades sociais, fruto das contradi¢des dessa sociedade. Razdo que permite
pensar a Assisténcia Social como um mecanismo determinado pela esfera da
produc¢do material e robustecido no plano superestrutural como uma pratica politica.
(MOTA, 2010, p.16).

O golpe parlamentar-midiatico em 2016, que promoveu a ascensdo de Temer ao poder,
acelerou a ofensiva do neoliberalismo sobre as politicas sociais e na propria condugdo do
Estado, com o objetivo de angariar recursos para o setor financeiro, expressando o
comprometimento estatal com a burguesia brasileira ultraneoconservadora. Um exemplo foi a
criagdo do Programa Crianga Feliz, que traz como principio central a promoc¢do do
desenvolvimento da primeira infancia e pretende articular suas agdes ao SUAS no sentido da
protecao as familias e gestdo compartilhada e descentralizada. No entanto, essa protecao a
familia relaciona-se mais a responsabilizagdo desta e da sociedade civil pelo cuidado com as
criangas do que com o sentido de prote¢do inscrito no SUAS. Novamente, isso implica na
omissdo/ diminui¢cdo do papel do Estado no ambito da protecdo social, contribuindo para a
culpabiliza¢ao da pobreza e fortalecimento de discursos meritocraticos.

Para além disso, ¢ mister apontar os retrocessos trazidos com a Emenda Constitucional
95/2016, conhecida como a PEC do fim do mundo, a qual congela os gastos primdarios por 20
anos, implicando diretamente no financiamento das politicas sociais. Com a eleicdo de
Bolsonaro no ano de 2019, o projeto ultraneoliberal e ultraneoconservador segue seu curso,

aprofundando as desigualdades sociais, os discursos de odio e a desresponsabilizagdo do
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Estado com a protegdo social, sob a justificativa da estabilidade econdmica frente ao ajuste
fiscal.

O carater ideolodgico presente nesse governo tem incidido, entre outras areas, na
supervalorizagdo do aspecto economico em detrimento das demais politicas publicas. Sendo
assim, a historica disputa pelo fundo publico se intensifica e revela o carater burgués
conservador do Estado, o que pode ser percebido através do Plano Plurianual (PPA) 2020-
2023, cuja “énfase dos programas finalisticos concentra-se no Eixo econdmico, que retine
65,6% do total dos quase 7 trilhdes previstos para os 4 anos, priorizando a gestdo eficiente e
equilibrio dos gastos, tipico da politica ultraliberal” (BEHRING et al, 2020, p. 111). Para além
disso,a “implementacdo de um projeto ultraneoliberal, tem como sua contraface um projeto
ultraneoconservador” (BORGES et al, 2020, p.71), visto a ascensdo dos discursos de odio,
preconceito, discriminacao e até mesmo de exterminio contra grupos que lutam por igualdade
de direitos e sdo atores importantes na formacao de pensamentos criticos sobre temadticas que
foram engessadas e tidas como dogmas pela sociedade conservadora.

Portanto, observa-se que a conducao da assisténcia social segue pautada em perspectivas
minimalistas, compensatérias e focalizadas, sustentadas pelo discurso da estabilidade
economica. E faz-se imprescindivel ressaltar que o verdadeiro patamar de direito
emancipatdrio s sera possivel a partir da superacao da ordem do capital.

No préximo capitulo serd apresentado o debate sobre o PAEFI, a configuracdo do SUAS
no municipio de Niterdi e a influéncia do contexto da pandemia da Covid-19 na politica de
assisténcia social, considerando o legado herdado pela politica de assisténcia social e o

contexto social, politico e econdmico mais amplo discutido até aqui.
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CAPITULO III: Uma aproximacio com o PAEFI: breve panorama sobre esse servico de

média complexidade e a pandemia da Covid-19

Inicialmente, esse capitulo tem como objetivo apresentar o Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) referenciando as legislagdes e
orientacdes do servico, bem como reflexdes tedricas sobre o tema. Em um segundo momento,
sendo o municipio de Niterdi o escolhido como 16cus para a realizagdo da pesquisa, serao
apresentados alguns elementos sobre a implantagdo do SUAS no municipio como um dos
fatores que incidem na reflexdo sobre o PAEFI. E, por fim, serdo realizadas discussdes e
reflexdes acerca da pandemia da Covid-19 e seus impactos na prote¢do social de média
complexidade, bem como as medidas tomadas em ambito federal e municipal, no caso de

Niteroi.
3.1 Conhecendo o PAEFI: previsdes legais e orientacoes técnicas

De acordo com as legislagcdes do SUAS, as chamadas prote¢des afiangadas (BRASIL,
2004) se dividem em Protecao Social Bésica e Prote¢do Social Especial, a tiltima ramificando-
se em Média Complexidade e Alta Complexidade. A Prote¢ao Basica tem como principal, mas
nao unico equipamento, o Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS, o qual atua na
prevencgado de situagdes de vulnerabilidade e risco social por meio do acompanhamento das
familias residentes em seu territorio de abrangéncia. Ja a Prote¢ao Especial, dividida em média
e alta complexidade, busca atender, acompanhar e orientar familias em situag@o de risco social
e/ou violagdo de direitos (BRASIL, 2004). Entre os equipamentos da protecao social especial
encontram-se os CREAS e o Centros de Referéncia Especializados para Pessoas em Situacao
de Rua (CENTROPOP) (média complexidade) e as unidades de acolhimento institucional (alta
complexidade).

Apesar de a proposta trazida pela PNAS quanto a divisao dos niveis de protecdo ter
como objetivo organizar o SUAS, na pratica o que se percebe ¢ a fragmentagao das demandas
dos usuarios e classificacdo dos mesmos enquanto “usudrios PSE” e “usuarios PSB”, podendo
gerar dificuldades no acompanhamento conjunto pelos servigos.

Neste trabalho, como o objeto se relaciona ao Servico de Prote¢ao e Atendimento
Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) ofertados pelos Centros de Referéncia
Especializado da Assisténcia Social (CREAS), apresentamos uma breve caracterizagdo deste

equipamento.
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O CREAS ¢ um equipamento da protecao social especial de média complexidade,
identificado como:

(...) unidade publica estatal de abrangéncia municipal ou regional que tem como papel
constituir-se em locus de referéncia, nos territorios, da oferta de trabalho social
especializado no SUAS a familias e individuos em situag@o de risco pessoal ou social,
por violagdo de direitos. Seu papel no SUAS define, igualmente, seu papel na rede
de atendimento (BRASIL, 2011, p. 23)

De acordo com a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais (Brasil, 2009),

o CREAS ¢ responsavel por ofertar os seguintes servigos:

a) Servigo de Prote¢do e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI);

b) Servigo Especializado em Abordagem Social;

¢) Servico de Proteg¢do Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de
Liberdade Assistida (LA), e de Prestagao de Servigos a Comunidade (PSC);

d) Servigo de Prote¢ao Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias;
e) Servigo Especializado para Pessoas em Situagdo de Rua.

O PAEF]I, tal como preconizado pela LOAS, pela PNAS e pela Tipificagao Nacional
dos Servigos Socioassistenciais, apresenta-se enquanto servico da protecdo social especial de
média complexidade. Conforme ja apresentado, este servigo compreende o apoio, orientagao e
acompanhamento a individuos em situagao de violacdo de direitos, visando desenvolver agdes
de fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, bem como ao rompimento do ciclo
que reproduz a violéncia e articular, caso necessario, servigos socioassistenciais, 6rgaos do
Sistema de Garantia de Direitos, sistemas de justica e rede intersetorial composta pelas demais
politicas publicas, em razao de sua complexidade (BRASIL, 2009).

Faz-se necessario contextualizar o periodo anterior a Tipificacdo, no sentido de
compreender como eram atendidas as demandas hoje encaminhadas ao PAEFI, visto que o
servigo passou a existir nos moldes acima destacados a partir de 2009, com a promulgagdo de
tal normativa. Em 2001, ainda anterior ao SUAS, foi criado o Programa Sentinela como
instrumento de estruturacao do atendimento a criancas ¢ adolescentes em situagdo de violéncia
sexual, por meio da criagdo de Centros de Referéncia para implementar tal programa, cuja
fungdo se relaciona a articulagdo de 6rgdos governamentais e ndo governamentais para a
formulacdo de um pacto materializado na criagdo de um Plano Estadual e Municipal de
enfrentamento a violéncia infanto-juvenil (NERY & GOMES, 2013). Posteriormente, em

2004, esse programa se expandiu, tornando-se o Programa de Enfrentamento a Violéncia, ao
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Abuso e a Exploragcdao Sexual, que, por sua vez, pode ser considerado o embrido do PAEFI
(GOMES & VIDAL, 2013).

A criacdo do PAEFI, portanto, significou a ampliacdo do atendimento a situagdes de
violagdo de direitos, anteriormente restrito ao ambito dos direitos da infancia e adolescéncia,
passando a ter como publico-alvo toda e qualquer pessoa que vivencia situacdes de violéncia,
independente de faixa etaria, género, orientacao sexual ou classe social. Entretanto, conforme
sera discutido mais a frente, essa violéncia tem se restringido a violéncia doméstica ou
intrafamiliar. Neste cenario, Gomes & Vidal (2013) sinalizam a prioridade conferida ao PAEFI
na reestruturagdo da Protecdo Social Especial no ambito do SUAS, através do aumento da
oferta de cofinanciamento federal para a implantagao de CREAS no territdrio nacional.

O Caderno de Orientagdes Técnicas do CREAS (2011) indica a quantidade de
equipamentos por municipio considerando seu porte. Para os municipios de pequeno porte |
(at¢ 20 mil habitantes), o atendimento ¢ feito através de CREAS Regional'” ou através da
implantacao de um CREAS municipal quando a demanda local justificar. Para os municipios
de pequeno porte II (20.001 a 50 mil habitantes) e médio porte (50.001 a 100 mil habitantes) a
indicagdo ¢ de implantagdo de ao menos 1 CREAS. Ja para os municipios de grande porte,
metropoles e DF (a partir de 100.001 habitantes) devera ser implantado 1 CREAS a cada 200
mil habitantes.

Entretanto, a ampliagdo do numero de equipamentos se contrapde ao desafio da
qualificagdo dos gestores e técnicos que atuam no servigo. Em 2011, foi lancado o Caderno de
Orientacdes Técnicas dos CREAS, como ja citado, mas at¢ o momento ainda ndo had um
Caderno de Orientacdes Técnicas para o PAEFI, como existe para o PAIF (protecao basica).
As situacdes atendidas pelo PAEFI carregam enorme complexidade, visto que a violéncia se
manifesta de diferentes maneiras na vida dos usuarios que, por sua vez, também sao formados
por multiplas determinagdes. As autoras Gomes & Vidal (2013) identificaram como alguns dos

principais questionamentos acerca da atuacdo no PAEFI:

complexidade de atender diferentes segmentos sociais e tipos de violéncia por uma
mesma equipe; o atendimento da vitima e do agressor na mesma unidade; a
necessidade de aprimorar o acompanhamento familiar, com a referéncia e
contrarreferéncia nos encaminhamentos; a articulagdo com os demais servigos e
politicas publicas; as confusdes de papéis e sobreposigoes de responsabilidades com

17 Estes equipamentos podem estar instalados em municipios de Pequeno Porte I, Médio Porte, Grande Porte
Metropoles e DF com o objetivo de atender as demandas de municipios de Pequeno Porte I que ndo tenham
nenhum CREAS, conforme exposto no Caderno de Orientagdes Técnicas dos CREAS (2011).
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o Sistema de Justica, que confunde o papel protetivo do PAEFI com o de
responsabiliza¢do do Sistema de Justica; as dificuldades na construgdo ¢ efetivagio
de fluxos e protocolos de atendimento junto as demais politicas sociais e aos 6rgaos
de defesa de direitos; e o papel do PAEFI na oferta pelo CREAS do Servico de
Protecdo Social a adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de
Liberdade Assistida (LA) e de Prestagdo de Servicos a Comunidade (PSC)
(GOMES&VIDAL, 2013, p.15)

Um dos principais desafios postos aos CREAS e ao PAEFI reside na criagdo de uma
identidade propria. A heranca da fun¢do do Programa Sentinela implica aos CREAS a
responsabilidade de acompanhamento e atendimento as familias, além da constru¢ao de
estratégias politicas de agdo para o enfrentamento e prevencao de situacdes de violéncia
(NERY & GOMES, 2013), sendo por muitas vezes responsabilizado prioritariamente pelos
casos de violagdo de direitos. O conteudo do Caderno de Orientagdes Técnicas alerta para que
os CREAS ndo preencham lacunas deixadas pela auséncia de atendimento de outras politicas
e do sistema de justica, bem como nao assumam o papel de investigagdo dos autores de
violéncia, visto que as suas a¢des devem ser pautadas pelos principios e diretrizes da PNAS.
Em outras palavras, ¢ necessario afirmar o seu papel enquanto agente de protecao social em
sua matéria especifica e ndo como agente de fiscalizagdo ou anexo de outros equipamentos e

servicos da rede, como aponta Cordon (2022, p. 163):

O CREAS tem sido reconhecido de forma diferenciada e controversa. Ora ele é
identificado como um o6rgdo de fiscalizagdo que atua na perspectiva do
enquadramento, referenciado ao campo sociojuridico; ora como anexo do Conselho
Tutelar por trabalhar com violagdo de direitos; ora como o CRAS como um
equipamento que vai ofertar beneficios socioassistenciais; ora como um lugar sujeito
a inespecificidade, destinado a atender diversas demandas nao atendidas pela rede.
Essa confusdo contribui para fragilizar a identidade desta institui¢cdo na perspectiva
da assisténcia social como politica de prote¢ao social e gestar prejuizos as agdes de
acompanhamento.

Quando se fala em assisténcia social, algumas categorias sdo bastante utilizadas e ¢
importante delimitar a perspectiva adotada sobre esses conceitos quando empregados. Entre
esses conceitos estdo o de vulnerabilidade e risco social'®, que merecem ser aqui
problematizados, visto que estdo presentes nos documentos normativos da politica sendo
principal causa procura e/ou encaminhamento para acesso aos direitos socioassistenciais.

A PNAS caracteriza como vulnerabilidade social situagdes que geram ou podem gerar
processos de exclusdo social de familias e individuos que vivenciam cenarios de pobreza,

privacao, seja por falta de acesso a renda, precario ou nulo acesso a servigos publicos e/ou

18 Outras categorias embasam a atuagdo da politica de assisténcia social. Neste estudo foram promovidas reflexdes
sobre essas duas pela relagdo direta que elas tém com o objeto de estudo, o PAEFI.
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fragilizacdao de vinculos familiares e comunitarios que desencadeiam falta de pertencimento
social e discriminagdes das mais diversas naturezas (BRASIL, 2004). Desta forma, a partir dos
processos gerados pela vulnerabilidade social, as familias e individuos serdo direcionados aos
servigos das protegdes afiancadas.

Partindo da perspectiva critica, todas essas situagdes nao sao de responsabilidade
individual ou das familias, mas sdo resultado da organizagdo social capitalista que produz e
reproduz a desigualdade social. Isso porque a base desse sistema ¢ a separagdo entre duas
classes, a burguesia e o proletariado, cuja relagdo capital/trabalho gera cada vez mais lucro e
poder para uma classe e em contrapartida torna a outra classe progressivamente mais
vulnerabilizada (NETTO & BRAZ, 2012), pois “a produgdo capitalista ndo ¢ tdo-somente a
produgdo e reproducdo de mercadorias e mais-valia: é producdo e reproducdo de relagdes
sociais” (IBIDEM, 2012, p.149).

Ja o conceito de risco social relaciona-se com a probabilidade de determinado evento
acontecer na vida de um individuo ou um grupo, podendo, portanto, atingir a qualquer sujeito
social. O conceito de risco inicialmente surgiu no campo da saude e posteriormente foi sendo
incorporado por outras areas do conhecimento e o que se percebe ¢ a tendéncia de
“responsabilizacao individual tanto pela propria produgdo quanto pela gestao do proprio risco,
refor¢ando a tendéncia de culpabilizacao dos sujeitos pelo modo de andar a vida” (SENNA et
al, 2022, p. 8). As situacdes de vulnerabilidade social acima pontuadas podem ser um fator
importante que resulta em riscos pessoais e sociais devido a auséncia de condigdes objetivas,
e até mesmo subjetivas, de superar e prevenir tais eventos. Sendo assim, entende-se que a razao
primordial que engendra as situacdes de risco e vulnerabilidade social estad situada no ambito
macrossocietario, por isso, o uso de tais conceitos ndo deve estar descolado da perspectiva
estrutural de organizacdo da sociedade nos moldes do capitalismo. Contudo, este ¢ um desafio
a ser enfrentado no campo da intervencao da politica de assisténcia social, visto que sao
conceitos em disputa e que carregam consigo diferentes interpretacoes.

Desta forma, a entrega final dos servicos do SUAS esta diretamente relacionada, ao
menos em parte, ao entendimento que os/as profissionais que implementam os servigos
possuem de tais conceitos, podendo ser ou no sentido de reafirmar praticas conservadoras,
culpabilizadoras, estigmatizantes e focalizadas “como se o suporte ofertado através de
programas e servicos cuja focalizagdo esta centrada em familias e individuos (...) e sujeitos a
descontinuidades pudesse ser suficiente para alavancar potencialidades que viriam a conferir

autonomia aos usuarios” (IBIDEM, 2022, p.11), ou no sentido da producdo de reflexdes e
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intervengdes mais ampliadas e criticas que apontem que a maioria das situacdes especificas
dos usudrios estdo inseridas em um contexto de totalidade e que nenhuma politica ou conjunto
de politicas serd capaz de superd-las em sua integralidade.

O trabalho do PAEFI prevé diferentes intervengdes voltadas ao fortalecimento da
funcdo protetiva das familias e individuos através da promocdo do acesso aos direitos no
sentido da superacdo das situagdes de vulnerabilidade, risco social, violéncia e violagdao de
direitos. Sendo assim, a TNSS (2009, p.18) aponta como usudrios do PAEFI: familias e
individuos que vivenciam situagdes de violéncia por ocorréncia de: violéncia fisica,
psicoldgica e negligéncia; violéncia sexual (abuso e exploracao); afastamento do convivio
familiar por aplicagao de medida socioeducativa ou medida de protegdo; trafico de pessoas;
situagdo de rua e mendicancia; abandono; trabalho infantil; discriminagdo em decorréncia de
orientacdo sexual e/ou raga/etnia; outras formas de violagdo de direitos decorrentes de
discriminacdes/submissdes a situagdes que provocam danos e agravos a sua condi¢ao de vida
e os impedem de usufruir autonomia e bem estar; descumprimento de condicionalidades do
PBF e do PETI em decorréncia de violacdo de direitos. Diante da apresentacdo dos usudrios do
PAEFI ¢ possivel dizer que a concepgao de violagdo de direitos adotada esta primordialmente
relacionada ao ambito privado, doméstico. Nao estdo dispostas situagdes de violéncias e
violagdes institucionais, por exemplo, corroborando com a ideia positivista/funcionalista que
identifica os problemas sociais como responsabilidade do sujeito e de suas familias,
direcionando a a¢do do PAEFI a adequacgao dos usudrios a um padrdo comportamental e moral
construido socialmente.

Ja como objetivos do PAEFI, a Tipificagao Nacional dos Servigos Socioassistenciais
(2009, p.18) elenca: a) contribuir para o fortalecimento da familia no desempenho de sua
funcdo protetiva; b) processar a inclusdo das familias no sistema de prote¢do social e nos
servicos publicos, conforme necessidades; ¢) contribuir para restaurar e preservar a integridade
e as condi¢des de autonomia dos usudrios; d) contribuir para romper com padrdes violadores
de direitos no interior da familia; e) contribuir para a reparacdo de danos e da incidéncia de
violagdo de direitos; f) prevenir a reincidéncia de violagdes de direitos. Duas dimensdes se
colocam como problematicas em relagdo aos objetivos apresentados. A primeira se relaciona
ao fato de atribuir ao PAEFI a superacao e prevencao de situagdes de violagao de direitos sem
indicar metodologicamente como isso deve ser feito. Desta forma, abre-se espaco para
interpretacdes diversas dos profissionais e gestores que implementam o servigo, podendo gerar

acoOes limitadas a identificar familias e individuos que perpetram violéncias. Por outro lado,
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quando a perspectiva dos agentes implementadores segue a diretriz da protecao, o desafio se
pOe sobre a maneira como imprimir uma acao pautada na matéria especifica de intervencao da
assisténcia social e ndo representar unicamente uma via de articulagdo entre as politicas
setoriais.

O segundo ponto problematico reside na esséncia dos objetivos em si, pois, cOmo se
pretende superar uma violagdo de direito e prevenir reincidéncias em uma sociedade
essencialmente violadora? Sabe-se que a assisténcia social e o campo das politicas sociais
como um todo sdo atravessados por contradi¢des, conforme ja discutido no capitulo II, cujos
sujeitos estdo em constante disputa. Um exemplo desta disputa pode estar representado pela
atuacao profissional dos trabalhadores do SUAS a partir de uma perspectiva critica que revela
em suas intervencdes, seja com o proprio usuario, seja através de relatdrios e outros
documentos para a rede de servicos, a luta de classes infiltrada nos objetivos do PAEFI e da
politica como um todo, reforcando assim sua postura ético-politica em relacdo ao projeto
societario que luta para construir.

Da mesma forma, a TNSS (2009, p. 19) estabelece o trabalho social essencial ao servigo
que abrange, dentre outras agdes, o diagndstico socioecondmico, 0 monitoramento e avaliacao
do servigo, a orientacao e encaminhamento para a rede de servicos locais, a constru¢cdo do
plano individual ou familiar de atendimento, a orientagdo sociofamiliar, o atendimento
psicossocial, a orientacdo juridico-social, o acesso a documentagdo pessoal, a articulagdo da
rede de servigos socioassistenciais, a articulagdo com os servigos de outras politicas setoriais,
a articulagdo interinstitucional com demais 6rgdos do sistema de justica, € a mobilizagdo para
o exercicio da cidadania. Nao foram expostas aqui todas as acdes consideradas essenciais para
o PAEFI, mas através da reflexdo acerca das elencadas neste topico, entende-se que este servico
dispde de uma vasta gama de intervencdes o que pode resultar em falta de identidade e
especificidade das agdes, caindo no limbo de encaminhar todas as demandas que nao foram
supridas pelas demais politicas e servigos.

Assim como estabelece os objetivos e as agdes essenciais do trabalho social para o
PAEFI, a TNSS (2009, p. 20) destaca o impacto social esperado com este servigo: a) redugdo
das violagdes dos direitos socioassistenciais, seus agravamentos ou reincidéncia; b) orientacao
e protecdo social a familias e individuos; ¢) acesso a servigos socioassistenciais e das politicas
publicas setoriais; d) identificacdo de situagdes de violacdo de direitos socioassistenciais; €)

melhoria da qualidade de vida das familias.
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Mais uma vez encontram-se aqui algumas concepgdes que podem carregar
interpretagdes antagonicas. Esses impactos podem, sim, significar mudangas na vida dos
usuarios do servico por meio do acesso a direitos e exercicio da cidadania, promovido através
da atuacdo do Estado que passou a identificar situagdes de violagdo de direitos e violéncia
como um espaco de intervengao publica e ndo mais um “problema” a ser resolvido no ambito
privado. Por outro lado, podem indicar uma estratégia de governo da vida pelo Estado através
da assisténcia social, por meio de sua “redu¢do a objeto util ao sistema politico € econdmico”
(TOSCANO, 2019, p.38), ou seja, “a manutencao da historica funcionalidade da assisténcia
social na reproducdo de desigualdades e no controle de segmentos da populacao” (SENNA et
al, 2022, p.12).

A composicao da equipe de referéncia, de acordo com as Orientacdes Técnicas (2011),
considera que os recursos humanos de cada unidade devem ser dimensionados, considerando
os servigos ofertados, a demanda por acompanhamento especializado ¢ a capacidade de
atendimento das equipes. Assim, a equipe de referéncia do CREAS, indicada na NOB-
RH/SUAS (2011), devera ser ampliada de acordo com a realidade do municipio/DF,
considerando os indices de situacdes de risco pessoal e social, por violacdo de direitos, e a
capacidade de atendimento de cada unidade. Desta forma, para cada 80 familias atendidas em
um municipio de grande porte, que € o caso de Niterdi, como veremos adiante, os parametros
para a equipe de referéncia sdo: 1 Coordenador, 2 Assistentes Sociais, 2 Psicdlogos, 1
Advogado e 2 Auxiliares Administrativos.

Diante desta apresentagao sobre o PAEFI, do ponto de vista do que ¢ preconizado por
suas normativas, nota-se que € um servico carregado de complexidade, devido a natureza das
demandas, por isso, trata-se de um servico especializado. Entende-se, no entanto, que a
construcdo de uma politica, neste caso de um servico, ndo se limita ao cumprimento das
diretrizes tracadas pelo seu desenho normativo. Como jé indicado, a perspectiva que orienta o
estudo avaliativo aqui pretendido reconhece a implementacdo como um processo dinamico,
marcado por processos decisorios e afetado por elementos contextuais. Pela natureza ampla do
PAEFI, para fins desta pesquisa, foram escolhidas quatro dimensdes centrais para o
desenvolvimento do estudo avaliativo, a saber: articulagdo com a rede intersetorial, articulacao
com os orgaos do sistema de justi¢a, acompanhamento familiar/ atendimento psicossocial e
provisdes (ambiente fisico, recursos materiais e recursos humanos), conforme a Tipificagdo

(2009).
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Antes de apresentar e analisar os resultados encontrados, porém, ¢ necessario

contextualizar o municipio em que se descortina o estudo aqui desenvolvido.

3.2 O municipio da pesquisa: uma aproximacao da historia do SUAS em Niterdi

Niter6i ¢ um municipio de grande porte, localizado na regido metropolitana do Rio de

Janeiro, cuja area territorial ¢ de aproximadamente 134 km?. De acordo com o ultimo Censo

Demografico (IBGE) disponivel, em 2010 a populagdo total de Niterdi era de 487.562 de

habitantes e a densidade demografica 3.640,8 hab./km?. Segundo informagdes desta mesma

fonte (IBGE) estimou-se que em 2021 a populacao totalizava 516.981 de habitantes.

O municipio ¢ constituido por cinco regides administrativas, cuja populacdo ¢

caracterizada como totalmente urbana, com uma propor¢ao de 53,68% mulheres para 46,38%

de homens (IBGE, 2010). Tais regides sao formadas pelos seguintes bairros:

Quadro 05 - Bairros de Niter6i por regides administrativas.

Regido

Bairros

Praias da Baia

Charitas, Jurujuba, Sao Francisco, Santa Rosa, Vital Brasil,
Cachoeira, Viradouro, Cubango, P¢ Pequeno, Fatima, Centro, Morro
Do Estado, Sdao Domingos, Inga, Gragoatd, Boa Viagem, Ponta
D’ Areia, Santana, Ilha Da Conceigdo, Sao Lourenco, Icarai.

Engenhoca, Tenente Jardim, Baldeador, Santa Barbara, Caramujo,

Norte . .
Vicoso Jardim, Barreto, Fonseca.
Oceani Itaipu, Itacoatiara, Maravista, Camboinhas, Cafuba, Santo Anto6nio,
ceanica S . ,
Jacaré, Engenho do Mato, Serra Grande, Piratininga, Jardim Imbui.
. Badu, Sapé, Matapaca, Cantagalo, Maceid, Largo Da Batalha,
Pendotiba .. P P 8 8
Ititioca.
Leste Muriqui, Rio Do Ouro, V. Progresso, Varzea Das Mogas, Maria

Paula.

Fonte: DIAGNOSTICO SOCIO ECONOMICO DE NITEROI Prefeitura de Niteréi. (Outubro, 2013).

Em termos de extensdo territorial, observa-se que a regido Oceanica ¢ a maior do

municipio, e a regido Praias da Baia uma das menores, conforme demonstra o mapa abaixo:
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Imagem 01 — mapa distritos administrativos de Niteroi

Entretanto, apesar de ndo ser a maior em extensao territorial, a regido Praias da Baia ¢
a que concentra maiores niveis de renda e densidade populacional (ALBERNAZ, 2018). E
também nesta regido que se encontram as maiores favelas do municipio, em termos de

populacao residente:

0 Morro do Estado (4.073 hab.), proximo ao Centro da cidade, situado em uma area
bastante comercial; o Morro do Palacio (1.851 hab.), entre os bairros do Ingéa/Séo
Domingos (classe média) e Boa Viagem (classe média e média alta); o Morro do
Cavaldo (2.302 hab.), localizado entre Icarai e Sdo Francisco, ambos bairros de classe
média alta e alta; e o Preventorio (5.744 hab.), em Charitas, bairro que congrega
moradias de classe média (mais proximo a Sdo Francisco) e comunidades ligadas a
atividade pesqueira (proximo a Jurujuba) (IBGE/2010). (ALBERNAZ, 2018, p. 125).

Segundo informagdes do IBGE, em 2019 o municipio ocupava o 18° lugar no ranking
da riqueza do pais e 2° no estado do Rio de Janeiro, com PIB de R$ 46.553.203,15 neste mesmo
ano. A economia do municipio se destaca pelo comércio e prestacdo de servigos, além da
construgdo naval. Em 2020, o salario médio mensal era de 3,1 saldrios-minimos. A propor¢ao
de pessoas ocupadas em relacdo a populacdo total era de 37,7%. Nota-se que em comparacao
com os dados de 2016, houve aumento do desemprego no municipio, visto que a proporcao de
pessoas ocupadas neste ano era de 40,3%. Essa tendéncia acompanha a realidade nacional e
até mundial. A emergéncia da pandemia ampliou o desemprego, mas essa ja era uma realidade
no pais, agravada pela Reforma Trabalhista, produzindo recordes nas taxas de desemprego e
de informalidade.

Em termos de alguns indicadores sociais, o0 Censo Demografico de 2010 demonstra que
89,8% dos domicilios particulares permanentes do municipio de Niterdi possuiam saneamento

basico adequado. A coleta de lixo atendia a 99% dos domicilios, a cobertura da rede de
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abastecimento de agua abrangia 97,4% dos domicilios particulares permanentes e 92,1% das
residéncias dispunham de esgotamento sanitario adequado.

A taxa de analfabetismo da populagdo de 15 a 24 anos, no ano de 2010, era de 0,8%,
de 24 a 59 anos era de 1,8% e com mais de 60 anos era de 5% (IBGE, 2010). Em relagdo aos
niveis de pobreza, informacgdes obtidas no MDS a partir dos dados do Censo Demogréfico de
2010 indicam que 2,0% da populacdo de Niter6i encontrava-se abaixo da linha da pobreza
extrema. Ainda de acordo com este Censo, 0,6% da populagdo possuia rendimento mensal
domiciliar per capita inferior a R$ 70,00; 3,6% possuiam rendimento mensal domiciliar per
capita de até 74 do salario-minimo e 14% possuiam renda mensal domiciliar per capita inferior
a % salario-minimo. O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de Niteréi era de 0,837 em
2010. Esse numero ¢ considerado elevado e para esse calculo sdo considerados trés aspectos:
educagao, saude e renda.

E vélido ressaltar que os dados estido defasados uma vez que o governo federal ndo
realizou o Censo Demografico em 2020 sob a justificativa de falta de orgamento em virtude do
contexto de pandemia. Contudo, a indicacdo de que esse processo ndo ocorreria ja dava sinais
antes da decretagdo da crise, ratificando a falta de compromisso do governo federal com a
situagdo de vida da populagdo brasileira, visto que o Censo ¢ uma ferramenta importante para
construgdo de politicas publicas.

Contudo, apesar desses numeros positivos, o municipio apresenta alto indice de
desigualdade, além de sofrer os impactos de um crescimento desordenado, aumento de
ocupagdes irregulares e consequentemente aumento de pessoas vivendo em situagdo de
vulnerabilidade social (COSTA, 2019). De acordo com as informagdes disponiveis no “Mapa
da Pobreza e Desigualdade de Niterdi”, observa-se que o municipio ocupa o 8° lugar no ranking
dos maiores indices de Gini" no estado do Rio de Janeiro e o 117° lugar em relacdo aos
municipios brasileiros.

O municipio foi sede da capital do antigo estado do Rio de Janeiro até 1975, quando
houve a fusdo com o estado da Guanabara e a capital do estado foi transferida para a cidade do
Rio de Janeiro. Em virtude desta condi¢do, o municipio herdou uma consideravel rede de
servicos publicos, sendo referéncia para os municipios do entorno em diferentes setores sociais.

No ano de 2003, através do decreto n°® 8.996/2003 o 6rgao gestor responsavel pela

assisténcia social em Niterdi alcanga o nome de Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

9 O indice de Gini mede o grau de concentragdo de renda em determinado grupo social. Ele varia entre zero
(igualdade perfeita) e um (desigualdade total).
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ApoOs a aprovagdo das normativas que propuseram uma nova organizacdo da politica de
Assisténcia Social, o municipio de Niter6i passou por alteragdes institucionais de forma a
abarcar essa nova organiza¢ao, sendo um dos municipios pioneiros da implantagdo do SUAS
em ambito nacional e adquirindo a habilitagdo para gestdo plena® (SILVEIRA, 2008; SOUZA,
2011apud SENNA, 2013). Nos anos iniciais, portanto, houve o trabalho de implantagdao dos
CRAS e CREAS, bem como a reestruturagdo das Casas de Passagem e criacdo do Centro de
Referéncia Especializado para Populagdo em Situacdo de Rua (CENTROPOP).

No ambito da PSB, de acordo com pesquisa realizada por Moreira & Senna (2014), a
implantacao dos CRAS se deu em fun¢do do aproveitamento das estruturas ja existentes, nao

havendo estudo ou diagnostico territorial.

O municipio ndo tinha estrutura para construir novas unidades. Entao, a opgao foi por
transformar aquilo que ja existia, levando em consideragdo as unidades que estavam
instaladas em regides periféricas. Havia alguns locais em que funcionavam
instituicdes terceirizadas em imoveis da prefeitura. Retomamos esses ambientes e
instalamos as unidades dos CRAS que passaram a funcionar nestes espagos
(Entrevista 12 apud MOREIRA & SENNA, 2014, p. 26)

Contudo, apesar do empenho do municipio em implantar o SUAS, registrou-se a forte
presenga das instituicdes de cunho privado prestando servigos na area da Assisténcia Social e
a auséncia de consonancia entre a concepgao desta politica para alguns gestores € a concepgao
prevista pela PNAS e pelo SUAS, cendrio que se altera ao longo dos anos até o dado encontrado
no documento do Censo SUAS 2013 de que ndo ha repasse dos‘(...) recursos por convénios
para ONG’S ou Entidades de Assisténcia Social” (NITEROI,2013, apud SENNA et al,2015%").
Portanto, o processo de implantagdo do SUAS em Niterdi ocorreu em meio a tensionamentos
pautados no conservadorismo que gira em torno da politica em foco.

Uma das autoras que pesquisou sobre a gestdo publica do SUAS em Nitero6i ¢ Schmidt
(2015), que, em sua tese de doutoramento, analisou as atas do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Niter6éi (CMAS) entre os anos de 2005 a 2012. Na Ata de 06/03/2008, a

autora destacou o seguinte trecho que demonstra a forca das institui¢des privadas: “A

20 De acordo com a NOB/SUAS de 2005, gestdo plena € o “nivel onde o municipio tem a gestdo total das agdes
de assisténcia social, sejam elas financiadas pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social mediante repasse fundo a
fundo, ou que cheguem diretamente aos usuarios, ou, ainda, as que sejam provenientes de isenc¢do de tributos em
razdo do Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social — CEAS” (BRASIL, 2005, p.26)

2l Em consulta & Subsecretaria de Assisténcia Social, foi identificado que, no ano de 2022, existem repasses de
recursos por convénios para Organizagdes da Sociedade Civil no ambito da alta complexidade, ou seja, vagas em
acolhimento institucional.
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Secretaria expoe que acredita na execugao indireta das acdes e que a execugao nao deve mesmo
ser realizada diretamente pelo poder piblico, mas deve se ter um quadro funcional para avaliar,
monitorar”. (SCHMIDT, 2015, p. 224).

Outra questdo a ser enfrentada para a implantagdo do SUAS em Niterdi se relaciona
aos recursos humanos. A criagao dos CRAS, CREAS e demais equipamentos demandavam um
numero maior de profissionais para atuar no setor. No entanto, a forma majoritaria de
contratacdo adotada pelo municipio foram contratos temporarios diretos com a SMAS ou por
intermédio das ONG’s, que firmavam convénios para a execugdo dos servigos (SOUZA, 2015).
A precariedade dos vinculos trabalhistas e os baixos saldrios contribuiram para uma recorrente
rotatividade de profissionais no &mbito do SUAS, impactando negativamente na construcao de
um plano de trabalho continuado. Essas contratagdes foram alvo de constantes intervengdes do
Ministério Publico e em 2008, foi realizado o primeiro concurso publico para provimento de
cargos no SUAS municipal (MOREIRA & SENNA, 2014).

O resultado das elei¢des de 2008 altera o cenario de forca politica da gestao da SMAS,
pois o prefeito eleito era do partido da oposicdo ao governo anterior. Registra-se o
esvaziamento da Secretaria, pois além da desvinculacdo do Programa Bolsa-Familia da SMAS,
que passou a ter ligacdo direta ao gabinete do prefeito, houve interrup¢ao na continuidade dos
servicos prestados. Remando na maré contraria do cenario nacional, durante esse periodo
Niteroi teve reducdo no numero de CRAS, chegando a 7 (sete) em 2010. (IBIDEM, 2014).

Contudo, no ano de 2008 ¢ criado o primeiro CREAS no municipio, o que representou
grande importancia para a populagao enquadrada para o atendimento de média complexidade,
conforme a PNAS e o SUAS. Anteriormente a criagdo do CREAS, o servigo de atendimento a
criangas e adolescentes vitimas de violéncia, exploragcdo, negligéncia ou outras formas de
violagdo de direitos, era prestado através do Programa Sentinela??. Apds a sua criagdo, o
CREAS desempenhava trés principais servigos: atendimento de pessoas em situagdo de rua,
enfrentamento a violéncia doméstica e exploragdo sexual e acompanhamento de medidas

socioeducativas (FERREIRA, 2013). Neste mesmo estudo, Ferreira (2013) aponta que apos a

22 O Programa Sentinela, de abrangéncia nacional, foi aprovado pela portaria n.° 878 de 03/12/2001. A fim de
implementa-lo em Nitero6i, foram instalados neste municipio os Centros de Referéncia, que funcionavam 24 horas
por dia e tinham por objetivo oferecer atendimento multiprofissional a criangas e adolescentes vitimas de
maustratos, através de agdes integradas, dando suporte aos orgaos de defesa no diagndstico da situagdo e no
acompanhamento do acesso do usuario aos servicos de saude, educacdo, justica, lazer, dentre outros
(RELATORIO DE GESTAO PROGRAMA SENTINELA NITEROI, 2003, s.p)
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mudanga de coordenagao ocorrida no CREAS no ano de 2010, o equipamento passou a se

organizar da seguinte maneira:

dividindo os servicos em apenas dois: servico de Protecdo e Atendimento
Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) e servigo de prote¢do social a
adolescentes em cumprimento de Medidas Socioeducativas de liberdade assistida e
prestacdo de servicos a comunidade (MSE). O atendimento a pessoas e familias em
situacdo de rua passa a ser realizado pelo CENTRO POP, que se constitui em outro
equipamento da Assisténcia Social, separado do CREAS, ¢ os casos de idosos passam
a ser acompanhados pela equipe da Subsecretaria do Idoso. (FERREIRA, 2013, p.48)

Desta forma, ¢ possivel afirmar que o PAEFI teve sua implementacdo no municipio de
Niter6i no ano de 2010. Neste primeiro momento, ndo realizava o atendimento de pessoas
idosas e nao foi mencionado o fluxo de atendimento para pessoas com deficiéncia. Franco
(2018) aponta que a principal via de acesso das pessoas com deficiéncia a politica de assisténcia
social em Niter6i se realizava por meio do COMPEDE — Conselho Municipal da Pessoa com
Deficiéncia, criado no ano de 2007.

No ano de 2011, novas possibilidades sdo colocadas ao municipio no sentido de ampliar
a consolidagdo do SUAS, pois houve a ruptura de convénios com institui¢des privadas que
apresentaram irregularidades na prestacdo de contas e exigéncia do tribunal de justica para a
construcao de equipamentos proprios para a prestacao de servigos, principalmente de protecao
especial. (SOUZA, 2015). Porém, o traco da caridade e da benesse ainda permaneceu no
interior da Assisténcia Social e a forga politico-partidaria muitas vezes sobrepunha a
perspectiva trazida pelas normativas que regulamentam a politica. Além disso, a mesma
escassez de recursos humanos e estruturas precarizadas de trabalho, somada aos baixos salarios
pagos pela prefeitura — situagcdo que permaneceu ademais do concurso publico de 2008 -,
contribuiram para que o processo de estruturagdo do SUAS em Niter6i caminhasse de forma
mais lenta.

No ano de 2012, o CMDCA — Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente de Niterdi aprovou um fluxo de atendimento para os casos de violéncia doméstica
contra criangas ¢ adolescentes. Este fluxo foi construido em conjunto com representantes de
diversas politicas, dentre elas: Saude, Educagao, Assisténcia Social e os 6rgaos integrantes do
SGD (promotorias, conselhos tutelares, varas da infancia e juventude, dentre outros). Esse
fluxo se relaciona diretamente ao PAEFI, considerando que um dos grupos atendidos pelo
servigo sdo criangas e adolescentes em situagdo de violéncia. Portanto, a intervencao do

CREAS seria de articular o acesso dos usuarios aos servicos da rede intersetorial. A notificacao
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deveria ser enviada com prioridade aos Conselhos Tutelares que, por sua vez, fariam os
encaminhamentos necessarios, inclusive o envio de relatorio do caso ao CREAS para que o
equipamento pudesse acompanhar a inser¢cao da familia nos servigos e evitar duplicidade de
acdes, ou seja, evitar que a familia fosse encaminhada para as mesmas institui¢des tanto pela
equipe do CT quanto pela equipe do CREAS (FERREIRA, 2013).

Ainda sobre o processo de trabalho do CREAS, através de consulta aos registros do
equipamento, identificou-se que entre os anos de 2012 a 2016, o CREAS ofertava o Servico de
Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias (PDI). A partir
de 2016 o servigo foi unificado ao PAEFI. Também ¢ valido ressaltar que, embora a Tipificacao
Nacional dos Servigos Socioassistenciais estabeleca que os CREAS sdo responsaveis por
ofertar o Servigo Especializado em Abordagem Social e o Servigo Especializado para Pessoas
em Situacdo de Rua, em Nitero6i, estes ndo sao operacionalizados pelo CREAS, mas por equipes
proprias de cada servigo, pois o municipio conta com o Centro de Referéncia Especializado
para Pessoas em Situacao de Rua (CentroPop). Portanto, os CREAS de Niterdi, equipamentos
onde foi realizada a pesquisa, ofertam dois servigos principais: o PAEFI e o Servigo de
Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade
Assistida (LA) e de Prestacdo de Servigcos a Comunidade (PSC).

Em 2013 quem assume a prefeitura ¢ Rodrigo Neves, (posteriormente reeleito, com
mandado findado em 2020), que ja havia sido Secretario Estadual de Assisténcia Social e
Direitos Humanos, alterando a denominagdo da SMAS para Secretaria Municipal de
Assisténcia Social e Direitos Humanos (SASDH), seguindo a logica estadual. O novo prefeito
estabeleceu algumas prioridades para a area de Assisténcia Social como reorganizagdo da rede
de prote¢do social existente, com especial ateng¢do ao seu reordenamento técnico. Essa gestio
se preocupou com o aumento do alcance da PSE, visto que era alarmante o nimero de pessoas
em situacao de rua, resultando inclusive em uma decisao judicial para aumento de vagas nas
institui¢des de acolhimento. (MOREIRA & SENNA, 2014).

Os anos seguintes foram marcados pela continuidade da luta no municipio pela
efetivagcdo do SUAS, partindo de iniciativas dos conselhos deliberativos e dos proprios
profissionais. Em 2016 foi criado o segundo CREAS no municipio, localizado na regiao do
Largo da Batalha. No ano de 2018 foi realizado concurso para provimento de cargos da SASDH
sendo 65 vagas para assistentes sociais, 30 para psicologos, 2 para pedagogos e 10 para auxiliar
administrativo (nivel médio) (SASDH, 2018), representando uma conquista para o SUAS

municipal.
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No ano de 2017 foi publicada a Lei n° 3.263/2017, a chamada Lei do SUAS no
municipio de Niter6i. Tal lei dispde sobre os elementos que guiam o trabalho do SUAS no
municipio como, principios e diretrizes, gestdo e organiza¢do, componentes € suas
responsabilidades, instancias de articulagdo, pactuacdo e deliberacdo, beneficios eventuais,
servicos, programas de assisténcia social e projetos de enfrentamento a pobreza,
financiamento, dentre outros. Através da analise das informacdes contidas em tal normativa
em comparagao aos dados levantados sobre o municipio, foi possivel perceber que alguns dos
servigos estabelecidos pela lei ainda ndo foram implantados, como o Servigo de Acolhimento
em Republica (protecdo social especial de alta complexidade) e o Centro de Referéncia da
Crianga e do Adolescente (protecao social especial de média complexidade).

No ano de 2020, apds a convocacdo ¢ ja iniciado o exercicio dos novos servidores,
houve a criagdo do Férum Municipal dos Trabalhadores do SUAS Niter6i (FMTSUAS),
importante instrumento de implementagdo da politica de assisténcia social, pois “a
representacdo de tais trabalhadores ¢ dotada de autonomia no que se relaciona aos que
participam do controle social e de cargos de direcdo ou de confianca na gestdo do SUAS”
(FMTSUAS- Regimento Interno, Niteroi, 2020. Mimeo).

Também neste ano foi realizada a contratagdo de profissionais em dois modelos: parte
através de uma empresa terceirizada, parte através de contrato com a prefeitura — Contrato
Emergencial em razdo da pandemia da Covid-19. A chegada de novos profissionais neste
periodo representou grande importancia para a oferta dos servicos do SUAS, entretanto,
percebe-se que a fragilidade dos vinculos empregaticios em detrimento da ampliagao das vagas
de servidores publicos e de sua valorizacao, tem sido uma escolha do municipio de Niterai.

Em 2021, j4 em novo governo, mas mantida a coalizdo politica, visto que o atual
prefeito foi vice na gestdo anterior, ocorre a desvinculacdo da Secretaria de Direitos Humanos,
se tornando independente e a pasta da assisténcia social se une a Economia Solidaria, ficando
entdo a denominagdo de SMASES — Secretaria Municipal de Assisténcia Social ¢ Economia

Solidaria?. O quadro que permanece se relaciona ainda a insuficiéncia de recursos humanos e

23 A tematica da economia solidéria ganhou destaque no projeto, “Niter6i que queremos”, que teve como objetivo
formular um plano de desenvolvimento para o municipio para 20 anos (2013-2033). A economia solidaria conta
com seis eixos estruturantes dentre eles a implanta¢ao da Moeda Social e a criagdo da Casa da Economia Solidaria
Paul Singer (CENSI et a/, 2018). A Moeda Social do municipio, Moeda Arariboia, foi langada em novembro de
2021 e seu primeiro crédito depositado em janeiro de 2022. O publico-alvo sdo as pessoas inscritas no CadUnico
e que fazem parte do recorte de renda que as classifica como em situagdo de vulnerabilidade ou extrema
vulnerabilidade. Segundo informagdes do site da prefeitura, até julho de 2022 havia mais de 100 mil beneficiarios
(NITEROI, 2022). A Casa Paul Singer de Economia solidaria foi criada em 2019 e conta com espago para



89

desvalorizagao dos profissionais, pois a SMASES nao conta com plano de Carreiras, Cargos e
Salarios para seus servidores. Para além disso, o cenario da pandemia agudizou as dificuldades
jé vivenciadas pelos trabalhadores do SUAS em seu cotidiano devido ao exponencial aumento
da demanda e a precarizacdo das condi¢des de trabalho (OLIVEIRA, 2021), como sera

discutido posteriormente.

Quadro 06 — Trabalhadores SUAS Niter6i por vinculo empregaticio

Vinculo empregaticio N
trabalhadores

Terceirizado 127
Servidor Estatutério 92
Servidor Temporario 35
Trabalhador de Empresa/Cooperativa/ Entidade Prestadora de Servigos 8
Empregado Publico Celetista 5
Outro vinculo ndo permanente 4
Comissionado 1
Total 272

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do CadSUAS (novembro de 2022).

Este quadro demonstra que apesar dos concursos realizados, ainda permanece a grande
quantidade de trabalhadores com vinculos ndo estaveis (66,2%) em comparagdo com 0s
servidores estatutarios que totalizam 33,8% dos trabalhadores dos equipamentos publicos do
SUAS de Niter6i. Nao entraram na coleta de dados os trabalhadores de entidades de assisténcia
social. Em consulta ao portal da transparéncia do municipio de Niter6i, foi identificado que o
salario-base dos servidores da atual Secretaria de Assisténcia Social e Economia Solidaria —
SMASES no ano de 2022 ¢ de R$ 833,58. A baixa remuneragao pode ser um dos motivos pelos
quais o quadro de servidores estatutarios da SMASES seja inferior ao nimero de vagas
convocadas no concurso de 2018, sem contar os servidores do concurso de 2008.

Ainda no ano de 2021, no més de setembro, foi criado o Programa Niterdi Cidada. Em

pesquisa realizada sobre o programa, identificou-se no site oficial da prefeitura a apresentacao

comeércio e exposicdo de produtos artesanais, além de sala para atendimento psicossocial e area destinada ao
Forum Municipal de Economia Solidaria. Os recursos advém de convénios firmados com o Ministério do
Trabalho e Secretaria Nacional de Economia Solidaria. No mais, sdo realizadas outras atividades como oficinas e
o Circuito Araribdia. Demais informagdes podem ser acessadas pelo site da prefeitura de Niteroi:
WWW.niteroi.rj.gov.br.
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do programa cujo objetivo ¢ o “fortalecimento do Terceiro Setor com foco no aprimoramento
da gestao para que as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) possam se formalizar, se
desenvolver, alcancar objetivos, captar recursos de forma independente e participar de editais”.
Além disso, as agdes de tais instituicdes serdo divulgadas pelos canais da prefeitura.
Encabegado pela primeira-dama, Christa Vogel Grael, que tem historico de trabalho no
Terceiro Setor, essa iniciativa pode representar o retorno a praticas filantropicas e
assistencialistas no interior da politica de assisténcia social mediante o apoio do Poder
Executivo. Nao se pretende aqui desconsiderar o trabalho das organizagdes da sociedade civil
que representam grande importancia na vida da populagdo mais vulneravel, o que se questiona
¢ o investimento do executivo municipal na valorizagdo de tais instituigdes em detrimento dos
servigos e equipamentos publicos.

Por fim, apresenta-se a atual configuracdo do SUAS no municipio. De acordo com o
Decreto n° 14. 516/2022 da Prefeitura Municipal de Niteroi, que versa sobre o Regimento
Interno da SMASES, o municipio conta, em setembro de 2022 com uma Coordenadoria de
Protegdo Basica e dez CRAS, distribuidos em diferentes bairros, sdo eles: CRAS Badu, CRAS
Barreto, CRAS Cafuba, CRAS Centro, CRAS Cubango, CRAS Jurujuba, CRAS Morro do
Céu, CRAS Preventorio, CRAS Santa Barbara e CRAS Vila Ipiranga. Ainda no ambito da PSB
esta o Centro de Convivéncia Intergeracional Helena Tibau, Posto de Atendimento do Vale

Social e Gestao dos Programas de Transferéncia de Renda.

Quadro 07 — Equipamentos e Servigos PSB

Protec¢ao Social Basica

CRAS Badu

CRAS Barreto

CRAS Cafuba

CRAS Centro

CRAS Cubango

CRAS Jurujuba

CRAS Morro do Céu

CRAS Preventorio

CRAS Santa Barbara

CRAS Vila Ipiranga

Centro de Convivéncia Intergeracional Helena Tibau
Posto de Atendimento do Vale Social

Gestao dos Programas de Transferéncia de Renda
Elaboragao propria. Fonte: Decreto n° 14. 516/2022

A PSE de média complexidade ¢ constituida por: um Centro Pop, um Servico

Especializado em Abordagem Social, dois CREAS, Centro e Largo da Batalha, um
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equipamento do PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil e uma Equipe de
Referéncia para Alcool e Outras Drogas do SUAS Niter6i — ERAD/ SUAS Niter6i, criada no
ano de 2021. Enquanto a PSE de alta complexidade possui cinco unidades de acolhimento que

atendem usuarios de diversos perfis e a FACO — Programa Familia Acolhedora.

Quadro 08 — Equipamentos e Servigos PSE

Protecido Social Especial

Média Complexidade Alta Complexidade
CENTROPOP Lélia Gonzalez

SerYigo Especializado em Abordagem Arthur Bispo do Rosario
Social

CREAS Centro Florestan Fernandes
CREAS Largo da Batalha Lisaura Ruas

PETI Paulo Freire

ERAD Hotel Emergencial

Familia Acolhedora
Elaboragao propria. Fonte: Decreto n° 14. 516/2022

O Anexo I apresenta o organograma da SMASES com a legenda de todos os setores e
equipamentos.

A partir da apresentagdo breve da historia do SUAS em Niteroi, identificam-se aspectos
que contribuem para o fortalecimento da politica de assisténcia social, bem como apontam
algumas fragilidades. Desta forma, a andlise dos resultados obtidos através da pesquisa sobre
o PAEFI levara em consideragdo os diferentes elementos que compdem a histéria e a atual

configuragdo do SUAS em Nitero6i.

3.3 O SUAS e a Covid-19: acoes e contradicoes

Neste item serdo discutidas as acdes implementadas a nivel federal e municipal no
contexto da pandemia da Covid-19 no que tange a politica de assisténcia social. Sabe-se que a
assisténcia social foi elencada como servico essencial neste periodo, assim como o municipio
de Niterdi foi considerado como “exitoso” no enfrentamento da pandemia, conforme divulgado
pela midia. No ano de 2020, o municipio foi reconhecido pela Organizagao das Nag¢des Unidas
(ONU) como uma das quatro cidades mais inteligentes da América Latina pela resposta rapida

a pandemia, conforme publicado no jornal Brasil de Fato. Outros jornais internacionais como

24Noticia do jornal Brasil de Fato: “Niter6i (RJ) ganha prémio das Nagdes Unidas por atuagdo contra o
coronavirus”. Disponivel em https://www.brasildefato.com.br/2020/10/15/niteroi-rj-ganha-premio-das-nacoes-
unidas-por-atuacao-contra-o-coronavirus. Acesso em agosto de 2022.
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DeutscheWelle* e El pais** apontam que Niteroi foi considerado exemplo mundial de
planejamento e acdo no enfrentamento a pandemia. Portanto, o objetivo desta se¢do visa a
compreensdo das a¢cdes da Unido e do municipio em tela no enfrentamento a pandemia, bem
como problematizar a relagdo entre tais agdes e as politicas sociais na ordem capitalista.

Pandemias sdo acontecimentos marcantes na historia mundial e trazem consigo
consequéncias significativas para a humanidade a curto, médio e longo prazo. Durante o século
XX foram registrados trés cendrios pandémicos: em 1918 a gripe espanhola, em 1957 a gripe
asiatica e em 1968 a influenza de Hong Kong. No inicio da pandemia da Covid-19 o Ministério
da Saude brasileiro declarou Emergéncia em Satide Publica de Importancia Nacional por meio
da Portaria MS n° 188, em 03 de fevereiro de 2020. Na sequéncia, o Congresso Nacional
reconheceu o estado de calamidade publica com o Decreto Legislativo n® 06, de 18 de margo
de 2020. Sendo assim, as mais diversas areas do pais precisaram se reorganizar para que 0s
servicos essenciais previstos no Decreto Federal n°® 10.282/2020 permanecessem em
funcionamento, adequando-se as medidas de mitigacdo da pandemia. Tal organizagdo teve
inicio com a publica¢do de normativas, cujos conteudos contém orientagdes do 6rgdo gestor
federal para a implementagdo dos servigos neste periodo.

Dentre essas normativas, destaca-se a Portaria n°® 337 de 24/03/2020 que dispde acerca
de medidas para o enfrentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus, Covid-19, no 4mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social. Esta
portaria orienta que as gestdes estaduais e municipais do SUAS devem adotar uma ou mais
medidas de prevengdao e reducdao do risco de contagio para preservar a oferta regular de
servicos, como adog¢ao de jornadas de trabalho em regime de revezamento, utilizacdo de EPI’s
pelos profissionais, flexibilizar as atividades presenciais no ambito dos CRAS e CREAS,
intensificar a divulgacdo de medidas de prevencao emitidas pelos o6rgdos da saude, bem como
as estratégias da rede socioassistencial que foram adotadas para a manutencao da oferta de
servicos essenciais, além do acompanhamento preferencial por meio remoto dos usuarios,
principalmente aqueles enquadrados como grupo de risco para o contdgio da doenga. Quando

da necessidade de atendimento presencial, orienta-se que seja realizado em ambiente amplo e

ZNoticia do jornal DeustcheWelle: “Como Niterdi virou exemplo na preparagio contra a Covid-19”. Disponivel
em:https://www.dw.com/pt-br/como-niter%C3%B3i-se-tornou-exemplo-na-prepara%C3%A7%C3%A30-
contra-a-Covid-19/a-53042311. Acesso em agosto de 2022

2Noticia do jornal El pais. “Nitero6i se antecipa ao coronavirus e planeja testar mais que EUA e Coreia do Sul.
Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2020-05-07/niteroi-se-antecipa-ao-coronavirus-e-planeja-testar-
mais-que-eua-e-coreia-do-sul.html. Acesso em agosto de 2022.
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arejado, atentando para a manutencao do sigilo e a suspensao de atividades coletivas (BRASIL,
2020).

O Auxilio Emergencial criado pela Medida Proviséria n° 937 de 02/04/2020
representou grande importancia na vida da populacdo brasileira. Inicialmente a proposta do
chefe do executivo federal era o pagamento de R$200,00, mas foi complementada a proposta
e fixado o valor de R$600,00 pelo legislativo. Uma das formas de acesso ao beneficio foi para
as familias inscritas até a data de 20/03/2020 no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal, trazendo aparentemente o programa para a assisténcia social”’. Entretanto, a
gestdo do beneficio nao foi atribuida a rede socioassistencial ja existente, mas sim
exclusivamente a uma instituicdo financeira, de maneira que a atuagdo dos equipamentos do
SUAS se configurou apenas como uma banca de davidas e informagdes, visto que os mesmos

ndo tiveram nenhuma ingeréncia sobre o processo.

Nao que o programa ndo seja fundamental para a populagdo neste momento tao
singular, mas sua implementagdo sem vincular a ele uma das garantias previstas no
SUAS, aponta para uma dissociagdo de seu fundamento e uso ndo s6 como parte do
fortalecimento do sistema financeiro, mas também como se uma garantia de renda
isolada garantisse a superagdo de outros elementos da vulnerabilidade social
reconhecida pelo SUAS. (DELGADO, 2021, p.125)

O Departamento de Monitoramento, da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informagao (SAGI), 6rgao vinculado ao ministério da Cidadania, criou, em 2020, uma série de
conteudos intitulada “De Olho na Cidadania” com o objetivo de disseminar os estudos técnicos
e analiticos sobre os programas do Ministério. At¢é o més de abril de 2022 haviam sido
publicados oito volumes da série. Os seis primeiros volumes tratam de tematicas voltadas
especificamente para a pasta da assisténcia social, produzidos em parceria com a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), como BPC (dois volumes), programas sociais €
extrema pobreza, perfil dos beneficiarios do Auxilio Emergencial, atuagdo da PSE na pandemia
e atuacdo da politica de assisténcia social no contexto da pandemia.

Destacam-se para fins deste estudo os temas do volume IV e VI: Atuagdo da Protecao
Social Especial do SUAS durante a pandemia da Covid-19 e Atuagao da Politica de Assisténcia
Social no contexto da pandemia do novo coronavirus, publicadas em marco e maio de 2021,

respectivamente.

27 Qutros perfis de usuarios elegiveis para acesso ao Auxilio Emergencial, ou seja, para além das pessoas inscritas
no Cadastro Unico, foram elencados no Decreto n° 10.316/2020.
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O volume VI apresenta reflexdes mais gerais acerca da assisténcia social no periodo
pandémico, fazendo um resgate dos principios da politica e dos servigos tipificados,
sinalizando a atuagdo do SUAS em outros momentos de calamidade publica, como
deslizamentos, inundagdes e também em casos de calamidade ligada a saude, como o da
epidemia do Zika virus. A publicacdo também trata dos repasses financeiros de recursos aos
estados, municipios e distrito federal, bem como ressalta a divulgacao de orientacdes técnicas
para os entes federativos com fins de apoiar a reorganiza¢ao da gestdo e oferta de servigos
socioassistenciais incluindo a rede publica e privada. Dentre as orientagdes técnicas, destacam-

S¢:

eadogdo de regime de jornada em turnos de revezamento, de modo a distribuir a for¢a
de trabalho local com o objetivo de evitar concentragdo de pessoas nos ambientes de
trabalho; ¢ remanejamento de profissionais entre as unidades e estratégias de
supervisdo e suporte informacional e emocional aos trabalhadores; ¢ disponibilizagdo
de materiais de higiene ¢ EPI, recomendados pelo Ministério da Saude, para os
profissionais do SUAS e afastamento ou colocacdo em teletrabalho dos grupos de
risco; * observancia, no ambito dos equipamentos e servigos socioassistenciais, as
orientacoes do Ministério da Saude e das autoridades sanitarias locais, com relagio
ao cuidado e prevengdo da transmissdo do virus; ¢ redu¢do da circulagdo de pessoas
e adogdo do distanciamento nas atividades presenciais dos usudrios no dmbito dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e dos Centros Especializados
de Assisténcia Social (CREAS); « intensificacdo as atividades comunicativas para: a)
informar o publico sobre cuidados e prevencdo da transmissdo; b) informar
profissionais da rede socioassistencial acerca das estratégias e procedimentos para
assegurar as ofertas essenciais; e ¢) permitir o acompanhamento remoto dos usuarios,
por meio de ligacao telefonica ou aplicativos de mensagens, principalmente daqueles
tidos como grupos de risco, tais como pessoas idosas, gestantes e lactantes; °
priorizacdo dos atendimentos individualizados graves ou urgentes, preferencialmente
por meio remoto, evitando-se a aglomeracdo de pessoas nas salas de espera ou
recep¢do das unidades; ¢ realizagdo de atendimentos presenciais em ambientes
amplos, arejados e constantemente limpos; ¢ suspensdo temporaria de eventos,
encontros, cursos de formagao, oficinas, entre outras atividades coletivas (BRASIL,
2021, p.19-20).

O papel da vigilancia socioassistencial foi enfatizado, pois através do conhecimento do
territorio e das demandas, sua contribui¢do para o planejamento de agdes ¢ crucial. Outra
sugestao trazida por essas orientagdes trata da articulacdo com a Estratégia de Satde da Familia
para mapeamento de situacdes de maior vulnerabilidade, enquanto a execugdo dos servigos
socioassistenciais no territorio ficaria a cargo dos CRAS, “com aten¢do especial as demandas
de alimentagdo e acesso a outros itens basicos de subsisténcia, além do monitoramento da
situagdo de saude fisica e mental” (BRASIL, 2021, p.23).

A sugestdo apresentada precisa ser analisada com cautela por dois motivos principais:
primeiro porque a implementacdo do Auxilio Emergencial gerou aumento da procura pelos

CRAS, ocasionando aglomeragdes e filas extensas em todo o Brasil, conforme divulgado em
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matérias de jornais. No caso de Niteroi, a situagdo foi a mesma, conforme apontado por
Delgado (2021) e observado empiricamente pela pesquisadora. Portanto, € necessario ponderar
se héa condi¢des materiais e de recursos humanos para desempenhar tal atividade sugerida e se
essa atividade ¢ uma responsabilidade exclusiva da assisténcia social, para que ndo se caia no
discurso de que a assisténcia ndo cumpre com o seu papel.

O segundo motivo de cautela refere-se ao “monitoramento de saude fisica e mental dos
usuarios” que, pela redagdo do material consultado, compreende-se que seria de
responsabilidade dos CRAS. No entanto, a politica de assisténcia social ndo prevé esse
monitoramento. E fato que mediante a identificagéo de situagdes relacionadas a satde fisica ou
mental dos usuarios atendidos, o profissional do SUAS podera notificar os servigos do SUS
para tal acompanhamento. Contudo, ndo cabe ao SUAS o monitoramento de tais situagdes.
Desta forma, observa-se o superdimensionamento da assisténcia social no atendimento de
demandas diversas, demonstrando a necessaria luta desta politica pelo reconhecimento das suas
verdadeiras competéncias e atribuicoes.

O tema das visitas domiciliares também foi destaque na producdo, devendo ser
criteriosamente planejadas e realizadas apenas em situa¢des indispensaveis, atentando-se para
as medidas de protecao e seguranca dos trabalhadores e usuarios.

O teletrabalho ou trabalho remoto, cujas dificuldades vivenciadas pelos profissionais
entrevistados serdo analisadas no decorrer do trabalho, apresentou-se subitamente como
alternativa essencial para a continuidade dos servigos durante a pandemia. No que se refere as
condicdes de trabalho, considerando a maioria de trabalhadoras mulheres na assisténcia social,
¢ 1importante ressaltar a intensificagdo do trabalho feminino, refletindo sobre as
particularidades que esse grupo de trabalhadoras enfrentam ao realizar esse trabalho no
ambiente doméstico. Ha que se refletir ainda sobre os objetivos da politica de assisténcia social
e que versam sobre o acompanhamento familiar e o carater sigiloso dos atendimentos
realizados. Desta forma, o Conselho Federal de Servigo Social aponta que o trabalho remoto
deve ser utilizado pelas assistentes sociais como uma ferramenta excepcional em razdo dos
riscos € do contexto de pandemia, retomando o quanto antes o trabalho presencial (CFESS,
2020). Para além disso, sdo apontados os entraves que o teletrabalho pode trazer para a
organizacao e luta coletiva da classe trabalhadora.

Em um segundo momento, o conteido do volume VI apresenta as estratégias de
monitoramento das medidas adotadas nos territorios e do atendimento a populagio no contexto

da pandemia.
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Quanto ao volume IV, 0o mesmo se direciona especificamente a protecao social especial,
em que também se identifica um pequeno resgate sobre as protegdes afiangadas e o publico-
alvo da PSE. O material destaca que foram desenvolvidas duas frentes de acdo com vistas a
prote¢do social dos grupos mais vulneraveis durante a pandemia: “orientagdes aos profissionais
do SUAS sobre como manter em funcionamento os servigos essenciais durante a pandemia; e
repasse emergencial de recursos aos estados, DF e municipios para financiar medidas de
adaptag@o necessarias ao contexto da pandemia” (BRASIL, 2021, p.16).

A primeira frente destaca algumas normativas publicadas para orientar o trabalho,
como a Portaria n°® 54 — 01/04/2020, que apresenta orientagdo para gestores e trabalhadores do
SUAS no sentido da manutencdao da oferta de servicos, seguranga ¢ saude dos usudrios e
profissionais, abordada também no volume VI. As Portarias n° 59 — 22/04/2020 e n°® 65 —
06/05/2020 apresentam orientacdes de atendimento para gestores e trabalhadores que atuam
no servigo de acolhimento institucional de criangas e adolescentes, idosos € pessoas com
deficiéncia. A Portaria n® 69 — 14/05/2020 traz recomendacdes gerais para garantia da protecao
social para pessoas em situagdo de rua, incluindo imigrantes. A Portaria n® 86 — 01/06/2020
traz recomendagoes gerais para o atendimento de mulheres em situacdo de violéncia, no &mbito
do SUAS. Além das portarias, ainda se registra a produgao de orientagdes técnicas relacionadas
ao atendimento de criangas e adolescentes em situacdo de violéncia e para pessoas com
tuberculose (esta, em articulagdo com o Ministério da Satude) e a Recomendag¢do Conjunta n®01
de 09/09/2020 para o atendimento de adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa
de meio aberto.

Este arcaboucgo de contetidos técnicos e normativos demonstra a diversidade dos grupos
atendidos pela PSE e a necessidade de medidas especificas para cada ambiente e cada situagao,
em razao da sua complexidade. Ainda assim, os contetidos produzidos ndo sdo suficientes para
abarcar todas as possiveis situagdes trazidas e vivenciadas pelos usuarios atendidos na PSE.
Por outro lado, representam um ponto de partida para reflexdes e planejamento de agdes no
cotidiano de trabalho.

O volume 1V ainda traz a Portaria n°100 — 14/07/2020 que trata de recomendagdes de

funcionamento da rede socioassistencial de PSB e PSE de média complexidade e destaca:

a) Recomendagdes gerais ao orgdo gestor da assisténcia social no contexto da
pandemia (diagnostico, planejamento, Plano de Contingéncia, Plano de Agdo —
retomada planejada e gradativa); b) Atendimento da rede de protegdo basica e de
média complexidade durante a pandemia (reorganizagdo das unidades,
descentralizagdo do atendimento, atendimento remoto);c) Trabalho social com as
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populagdes mais afetadas pela pandemia; d) Recomendacdes especificas para a
protegdo de idosos, pessoas com deficiéncia e criangas e adolescentes e suas familias;
e) Como lidar com situagdes de violagdo de direitos que exijam atendimento
emergencial na satide ou acionamento imediato do Conselho Tutelar; f) Medidas para
prevencao do contdgio do novo coronavirus; e g) Como proteger os profissionais do
SUAS que trabalham na linha de frente. (BRASIL, 2021, p.32-33).

Através destas portarias, observa-se a implicagdo da SNAS com o planejamento e
manutencdo da interveng¢ao do SUAS no contexto desta crise multifacetada. Entretanto, ¢
valida a reflexdo sobre o impacto de tais orientagdes trazidas pelas normativas e conteudos
sistematizados no cotidiano dos equipamentos e servigos socioassistenciais. A realidade dos
trabalhadores se encontra no entremeio de riscos a saide diante do niimero alarmante e
crescente de mortes, aumento e surgimento de demandas inéditas, bem como emergéncia e
urgéncia de respostas, reorganizagdo dos processos de trabalho com a necessidade de
implementa¢ao do trabalho remoto, dentre outras questdes vivenciadas pelas equipes. Portanto,
o fato da publicacdo das orientacdes, ainda que de forma compilada através dos volumes da
estratégia “De Olho na Cidadania”, ndo garante sua apropriacao pelos profissionais que estao
“na ponta”, ou seja, aqueles que lidam diariamente no atendimento da populacdo usuaria.
Fazem-se necessarias agdes de cunho pedagogico provindo das equipes de gestdo estaduais e
municipais para que as informacdes e orientagdes possam chegar com clareza aos
trabalhadores. Para além disso, cabe também a gestdao o fornecimento das condi¢des objetivas
para que tais orientacdes se realizem de forma efetiva.

No municipio de Niterdi foi decretado estado de emergéncia de saude publica
decorrente do coronavirus através do Decreto n°® 13.506/2020, cuja primeira a¢do foi a
suspensao das aulas na rede publica municipal. Posteriormente, outras leis e decretos foram
promulgados com o intuito de orientar o funcionamento dos servicos no municipio. No que se
trata da assisténcia social, através da andlise de um documento publicado pela Procuradoria
Geral do Municipio, em que se encontram os atos normativos sobre a Covid-19 até a data de
13/05/2020, observou-se que tais atos se relacionam a criagdo e/ou regulamentacao de
beneficios como o Renda Basica Temporaria e o Beneficio Emergencial?® das Cestas Basicas.

Sobre a regulamenta¢do do trabalho em si, a assisténcia social no municipio seguiu as

28Criado pela Lei Municipal n° 3.489/2020 configura-se como beneficio em forma de bens (cestas basicas)
destinado a familias em situag¢do de risco de desnutrigdo, informadas pelas equipes do Programa Médico de
Familia e postos de saide do municipio de Niter6i e familias que se encontrem em situacdo de risco social por
desemprego, ou impedidas de exercerem suas atividades laborativas, e que momentaneamente ndo consigam
suprir as necessidades basicas de alimentagdo identificadas pelas unidades de atendimento da Assisténcia Social,
especificamente os CRAS, CREAS, CENTROPOP ¢ unidades de acolhimento ou pelas unidades escolares.
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instru¢des da SNAS, da Portaria n°337/2020 e demais orientagdes contidas na Nota Técnica
publicada no dia 10/04/2020 pela entao SASDH, atualmente SMASES.

Através da andlise da Nota Técnica, percebe-se que as orientacdes gerais seguiram 0s
atos normativos federais ja citados, adaptando a realidade municipal através do
estabelecimento de horario de funcionamento dos equipamentos, atividades a serem mantidas
e suspensas ¢ destacando a responsabilidade da Secretaria pelo fornecimento de EPI’s,
materiais de limpeza e higiene. E valido ressaltar que a Nota Técnica traz um compilado de
perguntas e respostas sobre o Auxilio Emergencial, elaborado pela assessoria da PSB,
coordenagdo do Cadastro Unico municipal e coordenagdo dos CRAS, considerando as
possiveis duvidas dos usudrios atendidos e das legislagdes existentes e publicizadas pelo
governo federal e municipal em diério oficial. Essa acdo demonstra o empenho das equipes de
gestdo municipal em apoiar o desenvolvimento do trabalho no SUAS neste periodo tio
conturbado.

Em relacdo a outras providéncias da assisténcia social, foram intensificados os
acolhimentos nas unidades municipais ja existentes e abertas mais 130 vagas para populacao
adulta em situacdo de rua, utilizando hotéis da cidade (DELGADO, 2021). Além disso, foi
realizado chamamento para contratagdo de novos profissionais para o SUAS, no sentido da
complementacdo das equipes existentes e considerando o afastamento de trabalhadores
efetivos e contratados por serem considerados grupo de risco para o contdgio da doenca
(IBIDEM, 2021).

No que se trata de outras demandas para a assisténcia, em especial para os CREAS,
uma produgdo realizada por duas profissionais do CREAS Centro de Niterdi aponta para o
aumento de casos de dentincias relativas a idosos em situacdo de vulnerabilidade, negligéncia
e abandono, bem como aumento geral dos casos referenciados ao PAEFI se comparado com
as estatisticas dos ultimos dois anos anteriores a pandemia (2018 e 2019), revelando a

agudizacdo das expressodes da questao social no cenario pandémico.

A partir da estatistica de registros de casos em acompanhamento PAEFI (Protegdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos) no CREAS Centro (Niter6i/RJ),
foi possivel mensurar o aumento significativo de casos no periodo da Pandemia. A
saber, nos anos anteriores de 2018 ¢ 2019, foram inseridos no PAEFI respectivamente
69 e 143 casos. Ja em 2020, o nimero de novos casos advindos foi de 213, até o més
de novembro (SILVARES & PIRES, 2021, p.146-147).
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Este artigo também demonstra que a equipe do CREAS atuou neste cenario em
consonancia com as orientagdes federais e municipais, utilizando-se de ferramentas eletronicas
como mensagem por aplicativos e ligacdes telefonicas na tentativa do acompanhamento das
familias e manutencao do vinculo com o servigo. Entretanto, esbarrou-se no obstaculo do perfil
dos usuarios, que muitas das vezes nao possuem aparelhos de celular ou outros instrumentos
de comunicagao remota (SILVARES & PIRES, 2021).

Para além dessas medidas no ambito dos equipamentos e servigos do SUAS, o
municipio de Niter6éi investiu em programas com objetivos associados a tentativa de
manutengdo de renda e protecao da economia local. O grande destaque foi o Programa Renda
Basica Temporaria (RBT) que contemplou os usudrios inscritos no Cadastro Unico Municipal
e as familias com criancas e adolescentes matriculados na rede municipal de educacdo, ainda
que ndo inscritas no CadUnico, conforme as Leis municipais n° 3.480/2020, 3.488/2020 ¢ o
Decreto n°13.541/2020. O beneficio se materializou através de um cartdo recarregado
mensalmente no valor de R$§500,00. Inicialmente previu-se a concessdo por trés meses, de
acordo com a Lei n° 3498/2020, contudo, o Programa foi sendo prorrogado e a tltima parcela
foi paga em dezembro de 2021, conforme a ultima lei de prorrogacdo do beneficio (Lei n°
3.637, de 30 de setembro de 2021).

Além do RBT foram criados: o beneficio emergencial de Cesta Basica, dirigido a
diferentes grupos sociais considerados mais vulneraveis; o beneficio aos microempreendedores
individuais (MEI); o fundo de crédito emergencial do municipio de Niter6i; o programa
Empresa Cidada; o programa Busca Ativa; o Auxilio Emergencial aos permissionarios de taxi
e outros transportes; o Auxilio emergencial aos motoristas de transporte remunerado privado
individual de passageiros por Operadora de Transporte Compartilhado (OTC); o programa
Escola Parceira; o Auxilio Emergencial para cabeleireiros, profissionais de estética; e a
Antecipacdo de receita das gratuidades (DELGADO, 2021).

Diante dos programas criados na cidade, ¢ possivel perceber o investimento do
municipio para a manutencdo da renda e protecao da economia local, conforme ja apontado,
fato que revela, de um lado, o compromisso com o capital. Por outro lado, tais programas foram
de suma importancia para a reproducdo (ainda que precaria) dos municipes niteroienses nesse
periodo.

A pandemia da Covid-19 atingiu o mundo de maneira avassaladora, criando variadas
demandas e novas necessidades. O Brasil entra na guerra contra o novo coronavirus ja em

desvantagem, considerando o desmonte das politicas sociais ao longo dos anos, intensificado
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com a emenda constitucional do teto de gastos que ocasionou precarizacdo de diversos
servicos, principalmente das politicas de seguridade social extremamente necessarias para esta
batalha. Além disso, percebe-se que o negacionismo do governo federal ultraneoliberal em
relacdo a doenga e o atraso em tomar medidas de combate e prevencao, resultaram na morte e
desprote¢ao de milhdes de brasileiros.

O desemprego ja era uma realidade no Brasil, somando 12,6 milhdes de pessoas no ano
de 2019 (BEHRING & BOSCHETTI, 2021), deixando transparecer a incapacidade do Estado
brasileiro em promover o pleno emprego. A pandemia agravou ainda mais essa situagao, visto
que houve fechamento de empresas, dispensa de funcionarios e impossibilidade da populagao
de recorrer a trabalhos informais nas ruas, como os ambulantes, na tentativa de obter alguma
renda. Soma-se a esse quadro a precarizacao e flexibilizacdo das leis trabalhistas que dificultam
o0 acesso da populacdo aos direitos ligados ao trabalho (formal). Portanto, a protecao social de
grande parcela da populacdo ¢ posta a cargo da assisténcia social que em meio a luta para sua
efetivagao como direito, cortes de orcamento, dentre outros desafios, teve sua atuagao inflada
e sobrecarregada.

Behring e Boschetti (2021) sinalizam que o Auxilio Emergencial assumiu grande
importancia eleitoreira, porém também essencial para a sobrevida de milhdes de brasileiros,
agigantando o papel da assisténcia social. Entretanto, do ponto de vista dos recursos, as autoras
identificam redu¢@o de orcamento para a pasta (exceto para o BPC), fato que desvela a escolha
estatal pelas chamadas politicas de transferéncia de renda em detrimento de outros servigos
socioassistenciais. Anteriormente, ja se observava a ascensdao do Programa Bolsa Familia,
inscrito na loégica contraditoria do capitalismo e do campo das politicas sociais. Se por um lado
contribuiu significativamente para a diminui¢ao da pobreza no Brasil, por outro, foi utilizado
como ferramenta do clientelismo e da conciliagao de classes.

Desta forma, através da disseminacao de politicas de transferéncia de renda, o capital
mantém sua soberania ¢ a nao alteragdo da estrutura da sociedade. “Como direito social,
programas de “renda bésica universal” podem complementar ou substituir temporariamente a
perda de direitos do trabalho, mas jamais terdo a capacidade de reduzir desigualdades no acesso
a riqueza socialmente produzida” (IBIDEM, 2021, p.81).

Por fim, considera-se que os programas de transferéncia de renda implementados pelo
governo federal e municipal, no caso de Nitero6i, contribuiram positivamente para a reproducao
da classe trabalhadora no contexto pandémico, bem como serviram de base para que o capital

ndo entrasse em colapso através da continuidade do movimento do mercado, ainda que em
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menor escala. No entanto, ¢ preciso refletir sobre as reais intengdes do Estado para os futuros
projetos de renda bésica, renda minima ou renda cidada: afinal, a intencao ¢ promover protecao
social ou manter a situacao de desemprego e perda de direitos trabalhistas para que os usuarios

voltem a ser atendidos de forma assistencialista como nos primoérdios da assisténcia social?
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CAPITULO IV: O PAEFI em Niteréi nos anos de 2020 e 2021: um estudo avaliativo

Neste capitulo serdo apresentados os dados do estudo avaliativo realizado para esta
dissertagdo com base nas quatro dimensdes eleitas. Apds a pesquisa bibliografica, documental
e de campo (através das entrevistas) foi realizada a analise dos dados por meio da técnica de
analise de conteudo tematica. Este capitulo pretende trazer as respostas a pergunta central do
estudo, bem como alcangar o objetivo geral e os especificos. Para alcancar os objetivos
especificos, as dimensdes foram avaliadas inicialmente de modo individual, considerando que
cada dimensao possui uma ou mais fontes de pesquisa. Essas avaliagcdes individuais serviram
como base para uma avaliagdo geral, na perspectiva da totalidade, sobre a implementacao do
PAEFI no municipio de Niter6i durante os anos de 2020 e 2021 considerando o contexto de

pandemia da Covid-19, alcangando entdo o objetivo geral do estudo.

4.1 Panorama estatistico do PAEFI nos anos de 2020 e 2021

Como parte da pesquisa, buscou-se trazer um panorama do PAEFI no municipio de
Niterdi nos anos de 2020 e 2021. Panorama este que contard com dados estatisticos do RMA e
relatorios descritivos mensais com vistas a tracar um perfil da populagdo atendida no
municipio, bem como uma linha histdrica que versa sobre a inclusdo de familias referenciadas
nestes dois anos em comparagao ao ano anterior a pandemia (2019).

O Registro Mensal de Atendimentos (RMA) € um instrumento utilizado pelos CRAS,
CREAS e CENTROSPOP a fim de sinalizar informagdes relativas aos servicos prestados e o
volume de atendimento nos equipamentos. A uniformiza¢do no fornecimento de dados
possibilita a qualificacio dos mesmo e consequente aprimoramento ¢ desenvolvimento do
SUAS. Esta ferramenta ¢ utilizada em nivel nacional.

J& o relatorio descritivo mensal ¢ um instrumento criado pela equipe de Vigilancia
Socioassistencial do municipio de Niter6i com o intuito de qualificar os dados dos dispositivos
e contribuir com a formulagao de politicas do SUAS a nivel municipal. Algumas informagdes
contidas no relatorio descritivo se assemelham as do RMA, as novidades sdo os dados mais
detalhados que inclusive contam com espagos abertos para que os equipamentos possam
descrever acdes intersetoriais, questdes relacionadas a recursos humanos, infraestrutura, dentre
outras.

Em consulta ao RMA dos dois CREAS do municipio referentes aos anos supracitados,

observa-se que o numero de novos casos de familias ou individuos inseridos no



103

acompanhamento PAEFI nos trés anos permanece constante, sendo 240 em 2019, 250 em 2020
e também 240 em 2021. Em relagdo ao total de casos em acompanhamento tem-se a seguinte
média por més: 2019: 317 casos; 2020:180 casos; 2021: 218 casos.

Cabe relembrar que no ano de 2020 houve reformulagio nas equipes dos CREAS e nos
processos de trabalho, resultando em arquivamento e/ou contrarreferéncia de casos cujo perfil
nao se enquadrava como acompanhamento PAEFI. Destaca-se que no ano de 2021 a SMASES
langou a Nota Técnica n°03/2021 que dispde sobre os fluxos para processo de trabalho nos
CREAS instituindo o que foi denominado de “Atendimento Geral”, ou seja, casos que chegam
ao CREAS por meio de encaminhamentos da rede e demanda espontanea e nao sao avaliados
pela equipe como casos para acompanhamento PAEFI, configura-se enquanto atendimento de
demandas pontuais e, desta forma, ndo entram na estatistica do RMA, apenas no relatdrio
descritivo em que existe um campo para marcagdo de atendimento geral. Portanto, conclui-se
que o fato de 2019 ter a maior média de casos referenciados por més, ndo significa que a
demanda neste ano foi maior que a dos anos seguintes, pois pode significar a diferenca no
registro dos dados estatisticos, demonstrando a importancia da anélise de dados considerando
o contexto em que os mesmos foram produzidos.

A pesquisa se debrucou mais detidamente sobre os anos de 2020 e 2021 e se julgou
necessario construir o perfil dos usuarios atendidos pelo PAEFI nestes anos, visto que o perfil
tipificado nas normativas ¢ amplo. Portanto, através dos dados do RMA foi possivel tracar o
panorama que se segue. Em relacdo ao género dos usudrios, a op¢do de preenchimento
representa uma nog¢ao binaria: homens e mulheres, ndo havendo espaco de marcacao para
outras expressoes de género.

A partir desse dado, observa-se maioria de casos inseridos®* no PAEFI cuja violagao

aos direitos se relaciona a mulheres em comparagdo aos homens, conforme o grafico abaixo:

29 Destaca-se que o numero de casos ndo ¢ o mesmo nimero de pessoas atendidas, pois em um caso pode haver
mais de uma pessoa em situagdo de violacdo de direitos.
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Grafico 01: Casos referenciados ao PAEFI — anos 2020 € 2021

Casos inseridos no PAEFI - anos 2020 e 2021

Homens
44%

Mulheres
56%

= Homens = Mulheres

Elaboragao propria. Fonte: RMA/ CREAS anos 2020 e 2021

Este dado demonstra a estrutura patriarcal e machista predominante na sociedade,
sendo a violéncia de género um fendmeno estrutural. Saffioti (2004) atenta para o fato de que
o debate sobre género nao pode ser descolado da discussdo sobre o patriarcado. Este, por sua
vez, ndo foi uma ideologia que existiu, mas que ainda existe e estd em constante transformacao
assim como qualquer fendmeno social. O patriarcado representa uma estrutura de poder que
perpassa ndo somente a sociedade civil, mas penetra o Estado.

A mesma autora retoma os estudos de Pateman, os quais afirmam que os acordos do
“contrato original” foram travados entre os homens como atores principais e as mulheres como
objeto. Desta forma, a diferenca sexual ¢ convertida em diferenga politica, passando a se
exprimir em liberdade ou sujeicao: “A liberdade civil depende do direito patriarcal”
(PATEMAN, 1993, p.19 apud SAFFIOTI, 2004, p. 54).

Segundo a Organizagdo Mundial da Saude (OMS, 2013), estima-se que 35% das
mulheres em todo o mundo j& tenham sofrido qualquer violéncia fisica e/ou sexual praticada
por parceiro intimo ou violéncia sexual por um ndo-parceiro em algum momento de suas vidas.
Esses dados revelam a natureza estrutural da violéncia de género, pois se apresenta enquanto
um fendmeno relacional pautado em bases hierarquizadas da relacdo desigual entre homens e
mulheres tanto nas relagdes familiares quanto societarias, subjugando a categoria feminina
(ALMEIDA, 2007).

Com relagdo a faixa etdria dos usuarios percebe-se que a maioria dos casos

referenciados sdo concernentes a violagdes de direitos relacionadas a criangas e adolescentes,
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somando 45%, seguidos de casos envolvendo pessoas idosas (38%). O ntmero de
acompanhamento de pessoas adultas ¢ inferior (17%).

Os dados abaixo sistematizados no grafico consideraram a divisdo por faixa etaria da
seguinte forma: 0 a 12 anos; 13 a 17 anos; 18 a 59 anos e 60 anos ou mais. O RMA permite,
em algumas secdes, especificar diferentes faixas etarias relacionando criancas e adolescentes
relacionadas ao tipo de violéncia ou violagdo de direitos. Contudo, para essa pesquisa, utilizou-

se a divisdo explicitada acima.

Grafico 02: Casos referenciados ao PAEFI por faixa etaria — anos 2020 e 2021

Casos referenciados ao PAEFI por faixa etaria -
anos 2020 e 2021
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Elaboragdo propria. Fonte: RMA/ CREAS anos 2020 e 2021

Este grafico evidencia que apesar da existéncia de legislagdes, programas e acdes que
tém como objetivo proteger e garantir os direitos das criangas e adolescentes e das pessoas
idosas, esses grupos tém sido alvo de violagdes e violéncias diversas. Historicamente, a
infancia, a adolescéncia e a velhice sdo fases da vida que foram tratadas como alheias a
cidadania ¢ muitas vezes com o uso da violéncia. No caso das criangas ¢ adolescentes, a
violéncia representa um fendmeno estrutural e muitas vezes “naturalizado” principalmente
dentro do espago doméstico (violéncia intrafamiliar) que por muitas vezes tem como objetivo
manter as familias unidas enquanto um meio de solugdo de problemas emocionais dessa
pequena comunidade (GUERRA, 1996). “A violéncia estrutural incide sobre a condi¢ao de
vida das criangas e adolescentes a partir de decisdes historico-econdmicas e sociais, tornando
vulneravel o seu crescimento e desenvolvimento” (MINAYO, 2001). Identifica-se que o Brasil

tem avancado na criagcdo e promog¢ao do acesso a direitos desse publico, tendo como marco o
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Estatuto da Crianca e do Adolescente em 1990, que reconhece as criangas ¢ adolescentes como
sujeitos de direitos, estabelecendo o dever da familia, da sociedade e do Estado em garantir
seus direitos fundamentais.

Dentre as violagdes de direitos foi possivel mapear, por meio do RMA, que a maior
incidéncia esta nas situacdes de criancas e adolescentes vitimas de negligéncia ou abandono,
seguida da violéncia intrafamiliar. Também foram registrados casos de abuso e exploragdo
sexual e trabalho infantil em menor escala.

A trajetéria dos direitos das pessoas idosas também se apresenta enquanto tema
secundario na agenda das politicas sociais. Fatima e Silva (2016) atentam para o fato de que a
condic¢do de cidadania dos 1dosos precisa ser realcada, especialmente em paises como o Brasil,
“que por ndo fundamentarem a convivéncia social em padroes de civilidade, sempre relegaram
a segundo ou a terceiro plano a condi¢@o de cidadania da pessoa idosa e dos segmentos sociais
mais fragilizados” (FATIMA E SILVA, 2016, p. 216). Isso significa que para além dos avangos
no acesso a renda através de beneficios previdenciarios e socioassistenciais, ¢ necessario
fortalecer politicas que promovam o envelhecimento digno e seguro, considerando o idoso
como sujeito de direitos que ndo deve perder a sua cidadania apenas porque ndo apresenta mais
condig¢des de vender sua forga de trabalho ao capital. O Estatuto do Idoso data de 2003 e traz
contribui¢gdes importantes para a garantia de direitos das pessoas idosas. Contudo, entre o
marco legal e as medidas de sua efetivacdo existe uma grande distancia a ser percorrida e acdes
a serem concretizadas, que dependem da luta coletiva para transformar tais pautas em
protagonistas na agenda publica.

Assim como sobre as criangas e adolescentes, foi possivel mapear as violagdes de
direitos vivenciadas pelas pessoas idosas, sendo negligéncia e abandono a causa principal da
violagdo, se comparados aos casos de violéncia intrafamiliar.

O relatorio descritivo mensal exprime outros dados que contribuem para a construgao
do perfil geral da populacao usuaria do PAEFI no municipio de Niter6i. O quadro abaixo
apresenta outros aspectos dos usudrios, o nimero de pessoas referenciadas nos anos de 2020 e

2021 e a proporcao em relagdo ao quadro total de casos referenciados.
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Quadro 09- Outros aspectos do perfil dos usuarios do PAEFI em Niter6i nos anos de 2020 e 2021

Perfil Quantidade Proporc¢ao
Transtorno mental 295 28.5%
PCD (fisica, sensorial, intelectual) 161 16%
Trajetéria de rua 85 8,2%
Travesti, Transexual, Transgénero 13 1,2%
Egressos do sistema prisional 6 0,6%
Refugiados / imigrantes 5 0,5%
Indigenas 0 0%
Outros povos e comunidades tradicionais 0 0%

Elaboragdo propria. Fonte: Relatorio Descritivo dos CREAS —2020 e 2021

Observa-se percentual significativo de pessoas com quadro de saide mental
referenciadas ao PAEF]I, logo, pessoas em situagdo de violéncia ou violagao de direitos. Sabe-
se que o trato com usudrios com transtornos mentais historicamente foi pautado na violéncia e
isolamento social. No caso brasileiro ¢ mister apontar o grande avanco que a Reforma
Psiquiatrica trouxe para a pauta da atengdo psicossocial, contribuindo para a construcao de
politicas e estratégias de promogao de cuidado, acesso a direitos e estimulo da autonomia dessa
populacdo. No entanto, a informagao trazida neste quadro demonstra que transtornos mentais

ainda sao causa de violag¢des de direitos.

Os avangos e as conquistas dos direitos das pessoas com transtorno mental ocorreram
de maneira tensa e pouco linear, haja vista algumas permanéncias, sobretudo no plano
sociocultural, pouco permeavel as mudangas de curto ou médio prazo, o que remete
a persisténcia de estigmas e toda tendéncia de reduzir a identidade da pessoa com
transtorno mental a sua identidade deteriorada, ou seja, o espectro da periculosidade
e incapacidade que se enraizou juridicamente e no imagindrio social como um
apriori, que homogeneizou um segmento que ¢ diverso/plural. (NETO & ROSA,
2014, p.144)

Sobre o perfil das familias inseridas no acompanhamento PAEFI, de maneira geral,
verificou-se que aproximadamente 30% das familias sdo beneficiarias do Auxilio Brasil, antigo
Bolsa Familia; 16% sao beneficiarias do BPC; 3,5% sao familias com criang¢as ou adolescentes
em situacao de trabalho infantil; 15,5% sao familias com criangas ou adolescentes em situacao
de acolhimento institucional; 18% sdo familias cuja violéncia ou violacdo estd associada ao
uso abusivo de substancias psicoativas e 6% sao familias com adolescentes em cumprimento
de Medidas Socioeducativas de meio aberto. Essas categorias foram extraidas do RMA, item
B - Perfil dos novos casos inseridos no acompanhamento do PAEFI, no més de referéncia.

Desta forma, tragado o perfil dos usuérios e familias acompanhados pelo PAEFI no

municipio de Niterdi nos anos de 2020 e 2021, os proximos itens se dedicaram a analisar outros
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dados qualitativos e quantitativos referentes as dimensdes propostas no desenho do presente

estudo, tendo como pano de fundo a perspectiva da avalia¢ao de servigo.

4.2 A intersetorialidade no trabalho do PAEFI

A literatura sobre o tema aponta que o conceito da intersetorialidade ¢ carregado de
contribui¢des densas de diversos autores e que ela envolve varios atores no processo para sua
construcdo. Uma abordagem conceitual sobre a intersetorialidade, como apontado pela
pesquisa de Schutz & Mioto (2010), se relaciona a possibilidade de uma nova forma de
aproximacao com as necessidades da populagdo, funcionando como complementaridade de
setores na perspectiva da superagdo da fragmentagdo. Fragmentagdo essa que se expressa
através da setorizacgdo das politicas, em que o mesmo usudrio ¢ atendido por diversos servigos
e suas demandas encaminhadas a partir da pasta de determinada politica, muitas das vezes sem
considerar a integralidade do usuario, o que pode causar paralelismo nas agdes. Alguns dos
autores que contribuem com essa formulagdo sao Junqueira; Inojosa; Komatsu (1997), além de
apontar que “as prioridades ndo serdo setoriais, mas definidas a partir de problemas da
populacdo, cujo equacionamento envolve agdes integradas de varios setores” (IDEM, 1997,
p-25), acessando o conhecimento das diversas politicas para o atendimento das demandas da
populagdo. Desta forma, a intersetorialidade ndo se contrapde a setorialidade, ao contrario,
“reconhece os dominios temadticos, comunicando-os para a constru¢do de uma sintese”
(MENDES, 1996, p.253), por meio da mobilizacdo de sujeitos, setores e conhecimentos com
o0 objetivo de articular de maneira integrada a agdo das diversas politicas.

Outra maneira de se pensar a intersetorialidade ¢ através da pratica, ou seja, a
construcdo de praticas intersetoriais que unam os acumulos setoriais para o atendimento
conjunto as demandas dos usuarios (ANDRADE, 2006).

E, por fim, como propde Bourguignon (2001), ¢ importante trazer o debate acerca da
intersetorialidade como principio do trabalho com redes. Esta palavra tem se tornado cada vez
mais presente no cotidiano profissional dos trabalhadores e trabalhadoras que atuam com
politicas sociais.

Rede intersetorial, rede familiar, rede comunitaria, mas, afinal, o que sdo essas redes?
O significado puro da palavra descrito no diciondrio como “entrelagcado de fios, de espessura e
materiais diversos, formando um tecido de malhas com espacamentos regulares”, no bojo das
politicas sociais carrega o significado de articulacdo, vinculos, conexdes, vista como uma saida

frente as diversas manifestagdes da questao social na vida da populacao.
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No que diz respeito a formagao de redes de politicas publicas, em especial, redes de
politicas sociais, foco deste artigo, Teixeira (2002) afirma que a sua proliferacéo esta
relacionada a dois fenOmenos recorrentes nas sociedades latino-americanas e,
portanto, também no Brasil: a descentralizacio e a democratizagdo politica
(PEREIRA & TEIXEIRA, 2013, p.118).

No ambito da descentralizagdo e democratizacdo politica, observa-se que o texto
constitucional lanca as bases para a gestdo democratica e descentralizada das politicas publicas,
em especial as de Seguridade Social. No caso da assisténcia social, identifica-se na
Constituicao Federal de 1988, mas também na LOAS, PNAS e SUAS, dire¢des para a gestao
compartilhada, descentralizada e participativa, bem como adogdo de praticas e perspectivas
intersetoriais. Desta forma, entende-se que a intersetorialidade envolve diversos sujeitos e
depende intrinsecamente de mudangas na gestdo e operacionalizacdo dos servigos € no
conteudo das politicas, como apontam Schutz & Mioto (2010, p.67): “devem ser
potencializados mecanismos de democratizacdo do planejamento e avaliagdo das politicas
publicas, de forma que se tornem mais permeaveis a populagdo. E, ainda: as prioridades devem
ser definidas, com base, na realidade desta populagdao”. Contudo, apesar das citagdes sobre o
trabalho intersetorial presentes nos documentos oficiais da assisténcia social, tais referéncias
ndo se dao de forma clara e objetiva, fato que dificulta sua interpretacao por parte dos gestores
(PEREIRA & TEIXEIRA, 2013).

No caso do PAEFI, o trabalho intersetorial deve ser intrinseco a sua ac¢do, pois,
conforme ja discutido, a protecdo social aos usuarios precisa se dar de maneira integrada entre
as politicas. Para esta pesquisa, foi construido um indicador que relaciona o nimero de reunides
intersetoriais realizados pelos CREAS no ambito do PAEFI nos anos de 2020 e 2021, bem
como os atores presentes nessas reunides. Os dados foram obtidos através dos relatérios
descritivos mensais, instrumental desenvolvido pela equipe de Vigilancia Socioassistencial do
municipio com o objetivo de detalhar as agdes dos equipamentos do SUAS. Os dados sdo
referentes aos anos de 2020 e 2021, periodo de recorte da pesquisa.

Primeiramente, ¢ necessario apontar que o instrumental em tela se configura enquanto
um formulario eletronico e que possui campos de marcagao e preenchimento livres. Desta
forma, observou-se diferenga quanto ao preenchimento dos dados pelos dois CREAS do
municipio em diversos aspectos, sendo um deles a questdo das reunides intersetoriais. Um dos
equipamentos informou a quantidade de reunides mensais, especificando data e objetivo dos
encontros; outro equipamento realizou o preenchimento em alguns meses apenas com o

nimero de encontros, ndo indicando as institui¢des e/ou servigos presentes, tampouco o
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objetivo da reunido. Além disso, nota-se que também sdo descritas no mesmo campo as
reunides intersetoriais relacionadas ao servico de protecdo social a adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa, também prestado pelos CREAS. Outra informagao
importante a ser considerada ¢ que no ano de 2020 as equipes dos CREAS passaram por
reformulacdes, ocasionando falta de alguns registros no relatério descritivo, conforme relatado
no campo “consideracdes finais” do instrumento inclusive sobre a participagdo em reunides.

Portanto, através da anélise dos dados obtidos do ano de 2020, foram registradas 81
reunides realizadas pelos CREAS, sendo 51 no ambito do PAEFI e 30 ndo identificadas. Destas
51 reunides, 24 foram com a rede de saude, indicando parcerias e discussdo de casos para
construgdo de estratégias de acompanhamento conjunto pelas duas politicas. Dentro da pasta
da saude, destaca-se a forte articulagdo com a saude mental, representando 14 das 24 reunides
realizadas. Ainda foram registradas reunides com a rede de atengdo primaria, secunddria, alta
complexidade e setores da saude nao identificados. Conforme ja apontado na se¢ao anterior, o
atendimento a usuarios com transtornos mentais nos anos de 2020 e 2021 representou 28,5%
dos atendimentos PAEFI, demonstrando a necessidade de uma efetiva articulagdo junto ao
servigo de saude, principalmente de saiide mental, para promog¢ao do acesso aos direitos e
construgdo de estratégias de cuidado dessa populagao.

Dentre as outras reunides que foram identificadas, 9 ocorreram em conjunto com
equipamentos e servigos da propria rede socioassistencial (CRAS, CENTROPOP, PETI,
Unidades de Acolhimento e Familia Acolhedora) com o objetivo também de discutir os casos
coletivamente. Ainda sobre discussdes de caso, ocorreram 4 reunidoes com Conselhos
Tutelares, 2 com o Centro de Cidadania LGBT do estado do Rio de Janeiro, 2 com a Vara da
Infancia, Juventude e Idoso de Niterdi ¢ 4 com o Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro, sendo 3 com a Promotoria de Justi¢ca do Idoso e Pessoa com Deficiéncia de Niteroi e
1 sem identificagao de promotoria. Um dos CREAS registrou uma parceria com a equipe de
Reducao de Danos do CAPS-AD para atendimento de usuérios na sede do CREAS; ndo ha
informagdes de quantidade de atendimentos realizados e periodicidade.

Ambos os CREAS registraram uma reunido em cada equipamento com o Centro de
Cidadania LGBT do estado do Rio de Janeiro para fins de apresentagdo de ambos os
equipamentos (CREAS e CCLGBT), publico-alvo, metodologias de trabalho e alinhamento de
fluxos de acompanhamento de casos entre as institui¢des, o que demonstra a iniciativa em
promover a aproximag¢do dos servigos com o objetivo de atender as diferentes demandas dos

usuarios.
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No ano de 2020, houve a participacdo dos CREAS em 2 reunides do Conselho
Municipal de Direitos da Crianga ¢ do Adolescente (CMDCA), 6rgao colegiado de carater
deliberativo sobre questdes que versam sobre os direitos das criangas e adolescentes, inclusive
com a funcdo de fiscalizagdo. O CMDCA ¢ composto por representantes governamentais e
representantes da sociedade civil e em Niteroi ele foi criado em 1991 pela Lei Municipal n.°
919/91. A participagdo nessas reunides representa grande importancia no que tange ao
fortalecimento das instidncias de controle social para a discussdo de temas relacionados a
infancia e adolescéncia que podem, inclusive, se tornar politicas municipais. As reunides do
CMDCA passaram a acontecer em formato remoto desde a decretacao da pandemia em margo
de 2020, com o intuito de manter as atividades e proteger os participantes do contagio pelo
coronavirus. Contudo, identifica-se parca participagdo do CREAS nesse espago, considerando
que as reunides sao mensais. A pauta dos encontros em que houve a participagdo do CREAS
foi a construgdo do Plano de Enfrentamento a Violéncia e Exploragao Sexual de Criangas e
Adolescentes, que culminou com a criacdo de um formulério de preenchimento para todas as
instituicdes e servigos que atendem criangas e adolescentes em situacdo e violéncia e
exploracdo sexual como forma de promover um banco de dados para construcdo do Plano
Municipal. Entretanto, até o momento em que essa pesquisa foi realizada, percebe-se que a
iniciativa do formulario nao foi implementada da forma como havia sido planejada no que diz
respeito aos CREAS. Quanto a constru¢do do Plano Municipal, ndo ha novas informagdes.

Outra iniciativa que se relaciona a intersetorialidade diz respeito a participacdo do
CREAS em um Grupo de Trabalho para atendimento de criangas e adolescentes em situacao
de rua. Esse GT teve inicio no ano de 2020 a partir da demanda de casos compartilhados entre
equipamentos da rede de servigos publicos municipais. Caracterizou-se por reunides mensais
a partir de junho, contando com a presenca de representantes da rede socioassistencial,
principalmente os equipamentos da protecdo social especial, coordenadoria de direitos
humanos e a rede de satde mental para infancia, adolescéncia e juventude: Centro de Atengao
Psicossocial Infanto-Juvenil (CAPSI), Unidade de Acolhimento Infanto-Juvenil (UAI), além
da Equipe de Referéncia Infanto—Juvenil para agdes de atengdo ao uso de Alcool e outras
Drogas de Niter6i (ERIJAD), equipe mista composta por profissionais do SUS e SUAS . Essas
informagdes tém como fonte o Relatorio Anual de Gestao do CREAS Centro/2020 cuja

avaliagdo da acdo foi assim descrita:

A partir dos debates dessas reunides, este GT se desdobrou em outros dois: Maternar
como direito e Juventude no territorio. Ao longo dos meses foi possivel promover
maior aproximagdo com essa rede e organizar discussdes de caso para tragar
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estratégias conjuntas de intervengdo. Os resultados se mostraram muito positivos no
que tange a garantia de acesso aos direitos dessa populacdo (CREAS Centro, 2020,

s/p).

No ano de 2021, os atores presentes nas reunides intersetoriais se mantiveram,
totalizando 86 reunides sendo que 53 delas ndo foram identificadas pautas e participantes.
Assim como no ano anterior, observa-se o destaque para as reunides com a rede de saude
mental (14) e a criagdo de um Grupo de Trabalho da Assisténcia Social e Saide Mental cuja
proposta se materializou por meio de reunides mensais para discussdo e encaminhamentos dos
casos acompanhados por essas duas politicas. Os CREAS estiveram presentes em 2 encontros.
Hé informagdes no Relatorio de Gestao Anual do CREAS que essas reunides aconteceram
outras vezes, mas por se tratar de casos que ndo eram referenciados ao PAEFI, ndo houve

participagdo do equipamento. Atualmente, o GT encontra-se inativo.

Grafico 03 — Reunides Intersetoriais anos 2020 e 2021
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Ainda em relacdo a Rede de Atencgdo Psicossocial (RAPS), um dos CREAS relata a

participagdo na Pré-Conferéncia e Conferéncia de Satide Mental do municipio de Niteroi a
convite dos equipamentos da RAPS e o Relatorio Anual de Gestao do CREAS em tela aponta
que “A presenca do CREAS nas reunides significou fortalecimento das relagdes intersetoriais
nos espagos de discussdo sobre a formulacdo de politicas, para além dos atendimentos e
acompanhamentos de casos do cotidiano” (CREAS, 2021, s/p).

O instrumento do relatorio descritivo mensal contém um campo de preenchimento que
pergunta como se da a relagdo com as demais politicas setoriais. Através da leitura e analise

das respostas dos CREAS nota-se que ¢ abordada a politica de educacdo municipal através de
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um fluxo estabelecido para matriculas, dificuldades com a rede estadual de educagdo e
fortalecimento de parcerias com a rede de saude, principalmente saide mental. Ha também
relatos de que os contatos intersetoriais sao baseados em redes pessoais e que a estratégia dos
Grupos de Trabalho se mostrou como alternativa importante na institucionalizacdo dessa
articulacdo. Nao foram citadas outras politicas como habitacdo, cultura, esporte, lazer,
previdéncia social, trabalho e renda, dentre outras, fato que demonstra que as agdes do PAEFI
tém se restringido ao atendimento de demandas pontuais e emergenciais apresentadas pelos
usuarios sem muito didlogo com o quadro geral das politicas publicas.

Outra fonte de dados para avaliar a dimensao da intersetorialidade no trabalho do
PAEFI foram as entrevistas com os profissionais que atuam no servigo. A primeira pergunta
destinada aos profissionais foi formulada da seguinte forma: Sobre o trabalho em rede, ele
ocorre no PAEFI? A resposta foi unanime: sim, ele ocorre.

Duas outras perguntas buscaram compreender, a partir da perspectiva dos profissionais,
qual a finalidade e a importancia do trabalho em rede. Dentre as respostas estdo afirmagdes
sobre o trabalho em rede como garantia de direitos das familias e individuos, acesso a demais
politicas, atividade fundamental para planejamento e desenvolvimento do trabalho
socioassistencial. Destaca-se que duas respostas apontam a questdo do atendimento integral
das demandas dos usuarios do PAEFI e uma delas ainda ressalta que ¢ uma maneira de
“articular e potencializar as pactuagdes construidas com os usudrios, ndo sobreposicdo das
acOes”. Outra resposta traz uma reflexdo acerca da importancia do trabalho intersetorial,
embora seja preciso “uma tomada de responsabilidade sobre os casos”. Isso significa que a
articulacdo nao dever ser tratada como um simples repasse dos casos entre uma politica e outra
ou entre um servico e outro, mas sim, compreender que ¢ de responsabilidade de todos os atores
envolvidos.

A partir dessas respostas, observa-se que o entendimento dos profissionais acerca da
intersetorialidade dialoga com as diversas conceituagdes formuladas por autores apresentadas
ao longo deste item e ainda demarcam que a intersetorialidade estd diretamente relacionada a
garantia de direitos e acesso a “cidadania plena”.

Considerando o contexto de pandemia e as dificuldades que esse cenario trouxe para a
realidade do trabalho com politicas sociais, foi questionado sobre as agdes adotadas para o
fortalecimento da rede intersetorial e se tais acdes foram pautadas em fluxos institucionais ou
redes pessoais. Todas as respostas salientaram que a principal agdo foram as discussodes de caso

em rede por meios remotos como alternativa de atendimento e planejamento das a¢des durante
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a pandemia. Mas ha ressalvas quanto a caracterizagdo como ‘“‘acao fortalecida”. Algumas
respostas indicam que “de forma expressiva nao houve agdes fortalecidas” ou ainda que “o
vinculo pessoal com profissionais dos diversos equipamentos das mais variadas politicas e
instancias se mostrou mais efetivo do que o contato institucional”.

Quanto a natureza pessoal ou institucional de tais agdes, percebe-se que ndo ha
consenso: trés participantes responderam que, em geral, as articulagcdes sao baseadas em redes
pessoais por meio do contato direto com profissionais de outros equipamentos, seja pela
agilidade nas respostas, seja por falta de estrutura de alguns servigos no que se trata de linhas
telefonicas e acesso a internet. Ha duas respostas que dizem puramente que as relagdes sao
institucionalizadas, ndo expressando comentarios sobre o tema, como a pergunta propde. E
ainda dois profissionais que mesclam a resposta entre pessoal e institucional. Uma das
respostas argumenta que pela precarizagdo dos equipamentos e rotatividade dos profissionais,
a estratégia ¢ o contato por meios pessoais, mas que nao se anulam as articulagdes
institucionais, quando possivel. A outra resposta diz que ¢ uma cultura no municipio de Niterdi
a construgdo de redes pessoais para depois serem institucionalizadas.

Outra pergunta teve como foco avaliar a relagdo entre os equipamentos e servigos da
propria rede socioassistencial. Todas as respostas avaliam como fundamental a articulagao,
porém em quatro delas relatam que encontram dificuldades. Um dos profissionais respondeu
que “sinto 0 acompanhamento um pouco solitario na rede. Nao ha uma troca continua sobre o
acompanhamento, somente quando da passagem do caso de um equipamento para outro”.
Outra resposta destaca que nao € possivel avaliar essa relacdo sem considerar a conjuntura de
precarizacdo e intensifica¢ao do trabalho que influencia na qualidade das agdes.

A andlise das respostas leva a conclusdo de que a constru¢do de uma relacdo
institucional entre as politicas e servigos tem se baseado em contatos e articulagdes para tratar
da demanda de casos especificos. A maioria das respostas aponta que o contato realizado tem
como finalidade a discussao de um atendimento, planejamento de agdes para aquela familia ou
individuo. Nao foram identificados relatos dos profissionais sobre agdes em nivel macro, ou
seja, que tratam das politicas em sua totalidade.

Por fim, foi solicitado aos participantes que apresentassem propostas e sugestdes para
o fortalecimento do trabalho intersetorial no PAEFI. As contribuigdes trazidas pelos
profissionais consideram a sua realidade de trabalho e melhoria na infraestrutura dos
equipamentos e materiais eletronicos, inclusive com a utiliza¢do de sistemas informatizados

integrados, garantia de transporte para visitas institucionais, reunides sistematicas e produgao
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de materiais que apresentem os equipamentos € seus servigos ofertados. Apareceram também
em duas respostas a demanda por capacitacao e formacao continuada das equipes. Além disso,
em trés respostas identifica-se a necessidade de envolvimento da gestdo para a producdo de
fluxos institucionais e uma delas refor¢a que ¢ de responsabilidade dos técnicos “provocar” e
estimular essa rede.

Partindo desta linha, compreende-se que também existe outro componente
indispensavel para a construcdo da intersetorialidade: a vontade politica dos gestores e
sensibilizacdo dos profissionais que executam as politicas, a partir do entendimento e aceitagao
de sua importancia. Por isso, Junqueira (1998) destaca a imprescindibilidade da valorizagao
dos trabalhadores, como um dos elementos que envolvem a mudanga da cultura organizacional
com fins de concretizagdo da intersetorialidade.

Mediante este breve debate sobre a intersetorialidade, entende-se que em meio a vasta
contribuicao tedrica sobre o conceito, ¢ consenso que a intersetorialidade ¢ compreendida como
uma forma de unido e articulagdo entre as politicas para o atendimento de demandas que
isoladamente ndo sdo capazes de atender, evitando acdes paralelas e que, por muitas vezes,
podem causar constrangimento e sofrimento aos usuarios que relatam varias vezes a mesma
situagdo para diferentes equipamentos.

Percebe-se que esse movimento de articulacdo entre as politicas tem ocorrido no
municipio de Niteroi através do PAEFI ainda que como uma ferramenta para encaminhamento
de situagdes singulares, em sua maioria. Outrossim, nota-se iniciativa importante de
investimento em agdes institucionais com a criagao de Grupos de Trabalho Intersetoriais para
discussao de temas mais abrangentes que foram motivados por reunides de discussdo de caso.
Observa-se também o envolvimento dos profissionais atuantes no servi¢o e o reconhecimento
do trabalho em rede como elemento essencial na oferta do PAEFI. Por outro lado, identifica-
se que ¢ necessario o fortalecimento da concepcao da intersetorialidade no nivel da totalidade
do fendmeno dialogando com instancias da gestao, controle social e sociedade civil para que
sejam pensadas acdes desde o atendimento da demanda pura do usuério até a criagdo e/ou

modificacdo de elementos constituintes da politica social em si.

4.3 Sistema de Justica e trabalho social

A judicializagdo das politicas sociais ¢ um assunto que vem sendo cada vez mais

discutido e trabalhado em producdes académicas. Tal processo carrega em sua esséncia
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diferentes perspectivas que, por sua vez, sao intrinsecamente contraditorias. O crescimento da
judicializagao no Brasil relaciona-se a inflagao de direitos inscritos pela Constituicao Federal
ao mesmo tempo em que se vivencia o desmonte da protecdo social (SIERRA, 2011), como
também apontam Reis et a/ (2021), que a judicializagdo representa uma forma de acesso da
populagdo aos direitos sociais, ja que o Estado neoliberal desregulamenta e desorganiza tais
direitos em prol da acumulagdo capitalista.

Este movimento ¢ percebido em diversas politicas, com destaque para a saude, nos
casos de solicitagdo para exames, consultas e procedimentos de alto custo e para a assisténcia
social, em que se percebe o aumento de casos judicializados de requerimento pelo BPC
(MIOTO et al, 2018). Nestes casos, o sistema de justi¢a atua enquanto agente facilitador do
acesso da populacdo aos direitos que lhes sdo garantidos, através da requisicao de ac¢des para o
poder executivo com fins de que a solicitagdo se efetive. Por outro lado, a judicializacdo pode
significar o controle sobre a pobreza para repressao de comportamentos penalmente puniveis
conduzindo ao disciplinamento e normalizagcdo de condutas (IBIDEM, 2018; SIERRA, 2011).

No caso da assisténcia social, especificamente a prote¢ao social especial, a relagdo com
o sistema de justi¢a ¢ indissociavel, visto que se trata de situagdes relacionadas a violagao de
direitos, violéncias e rompimento de vinculos familiares e comunitarios que podem resultar em
acolhimento institucional, por exemplo. Desta forma, a relacdo se estabelece a partir da
demanda do sistema de justica pelos servigos da assisténcia social, seja através de cobrancas
ao poder executivo para provimento de prote¢do social, conforme ja apontado, seja através de
requisi¢des para que a familias se responsabilizem pela prote¢do social de seus componentes
(MIOTO et al, 2018). As solicitagdes do sistema de justica ao SUAS tém sido motivo de
conflito entre os sistemas, seja pela falta de entendimento sobre a assisténcia social pelos
orgdos da justica, seja pela relacdo de poder simbolica que foi construida, subalternizando o
trabalho desempenhado pelo SUAS (BRASIL, 2015). De igual forma, esse movimento da
justica tem significado a garantia de direitos individuais em detrimento de direitos coletivos
(IBIDEM, 2015; SIERRA, 2011), contrapondo-se a logica de direito universal da assisténcia
social.

A discussdo sobre a assisténcia social demonstra que ao longo de sua construcao
enquanto politica social, algumas tendéncias de andlise apontam que ela nao possui um
conteudo proprio, podendo ser entendida como processante de outras politicas sociais,
mediadora das agdes intersetoriais garantindo a referéncia e contrarreferéncia ou marcada por

acoOes genéricas, mas especifica quanto ao seu publico-alvo (SPOSATI, 2004). Sendo assim, o



117

conteudo das solicitagdes advindas do sistema de justica (Promotorias, Varas e Defensorias
Publicas), por muitas vezes revela sobreposi¢ao de poderes, violagdo da autonomia profissional
e desrespeito aos fluxos do SUAS, conforme apontado pelos dados da pesquisa realizada pelo
IPEA em parceria com a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica em 2015
(BRASIL, 2015).

Essa pesquisa foi realizada em ambito nacional no sentido de compreender as relagdes
entre o0 SUAS e o sistema de justica, visto que a discussdo sobre o tema tem registrado
crescimento ao passar dos anos. Foram realizados encontros com profissionais de ambos os
sistemas, aplicagdo de questionarios, dentre outros artificios metodoldgicos, que resultaram em
reflexdes que retratam a realidade brasileira no que tange a este assunto. De maneira geral, a
pesquisa identificou que entre os profissionais do SUAS, foram listados os seguintes pontos de
conflito na relagdo com o sistema de justica: (i) sensacdo de desvalorizagdo profissional; (ii)
relacdo hierarquica por meio de requisicdo de servigos e relatorios; (iii) violagdo de
competéncias; (iv) dificuldade de didlogo (BRASIL, 2015, p.202). Do ponto de vista dos
profissionais do sistema de justi¢a foram destacados: (i) eficiéncia aquém do necessario do
poder executivo; (ii) caréncia de recursos humanos nas instituicdes publicas, como o SUAS e
o proprio sistema de justica; (iii) diferenga de linguagem entre os sistemas (IBIDEM, 2015,
p.203).

Sendo assim, percebe-se que o sistema de justi¢a, em sua fun¢ado de fiscalizador, possui
dificuldades em compreender que parte das demandas enviadas ao SUAS foge a competéncia
e atribui¢do desta politica, o que pode ocasionar sobrecarga de trabalho e priorizacdo de agdes
para o atendimento dessas requisi¢des em detrimento do trabalho que lhe compete junto aos
usuarios dos servigos socioassistenciais. Como exemplos de demandas foram listadas pela
pesquisa citada acima: a. requisi¢des de pericias, na busca de subsidiar decisdes que serdo
tomadas no ambito judicial sobre a vida dos sujeitos; b. requisi¢des tipo averiguagdo de
denuncias, com o objetivo de esclarecer o que possa estar acontecendo no local denunciado,
como no caso das denuncias por meio do “Disque 100”; c. requisi¢des de atendimentos diretos
em servigos especificos, como vaga em institui¢des de acolhimento, em programas de apoio a
familia, inscricdo em cadastros e recebimento de beneficios eventuais entre outros; e d.
requisi¢oes de informacgdes sobre atendimentos que vem sendo realizados pelos respectivos
equipamentos do SUAS (IBIDEM, 2015).

Diante desta relagdao conflituosa, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)

langou em 2016 a Nota Técnica n°02/2016 que trata da relagdo entre o Sistema Unico de
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Assisténcia Social- SUAS e os 6rgdos do Sistema de Justica. Neste documento, sao apontadas
as atribuicoes e competéncias do SUAS e destacam-se o trabalho intersetorial e as relagdes
interinstitucionais da assisténcia social com outras politicas setoriais e com os 6rgaos do
sistema de justica. A normativa destaca que para que essa articulagdo aconteca, existem alguns
pressupostos, como:

eConhecimento dos atores institucionais ¢ dos 6rgdos que compdem a rede, suas
competéncias e fungdes;

e Defini¢do das atribuicdes e especificidades da atuacdo dos diversos oOrgdos e
institui¢des envolvidos;

e Identificagdo dos pontos de interseccao entre os 6rgaos que compdem e a rede;

¢ Prevengdo com vistas a evitar sobreposicao e o paralelismo das agdes;

¢ Estabelecimento de dialogos sobre as normativas que tratam de assuntos similares;

¢ Busca da horizontalidade nas relagdes e no dialogo entre os envolvidos;

e Preservacao das competéncias proprias de cada 6rgao ou instituicao (BRASIL, 2016,
p-3)

E ainda ressalta a responsabilidade da gestdo municipal em promover a articulagao
entre os atores da rede através da construgdo de fluxos de encaminhamento e atendimento e
estratégias de trabalho conjunto na perspectiva da complementariedade e intersetorialidade,
evitando praticas baseadas em redes pessoais e ndo duradouras.

Para uma aproximagao desta relagdo entre sistema de justica € SUAS no municipio de
Niter6i, esta pesquisa utilizou de duas fontes de dados: levantamento dos oficios recebidos
pelos CREAS advindos de Promotorias, Varas e Defensorias Publicas e entrevistas com os
profissionais dos CREAS. Quanto a primeira fonte de dados, apenas um dos CREAS conseguiu
disponibiliza-los, pois as informacdes solicitadas ndo estavam sistematizadas no outro
equipamento e por conta da sobrecarga de trabalho ndo foi possivel para a equipe realizar a
compilagdo dos dados. No entanto, considera-se possivel avaliar a realidade do municipio
mesmo que com dados de apenas um CREAS, pois a natureza do trabalho ¢ a mesma, bem
como os 6rgaos do sistema de justica sdo 0s mesmos.

O levantamento de oficios considerou trés informacdes principais: nimero/quantidade,
origem do documento e natureza da solicitagdo. O total de oficios recebidos pelo CREAS nos
anos de 2020 e 2021 foi de 131, sendo 46 no ano de 2020 ¢ 85 no ano de 2021. A diferenga no

numero de oficios pode ser analisada pelo fato de que no ano de 2020 a pandemia estava em
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seu apice, ainda sem vacina e o sistema de justica estava em trabalho remoto. Quanto aos
orgaos solicitantes, ha destaque para a Promotoria de Justica de Protecdo ao Idoso e Pessoa
com Deficiéncia (PJPIPD) representando aproximadamente 43,5% dos oficios e as
Promotorias de Justi¢a da Infancia e Juventude (PJ1J), 1 e 2%, representando aproximadamente
30% dos oficios. Em seguida encontra-se a Vara da Infincia, da Juventude e do Idoso (VIJI),
compondo aproximadamente 22% dos oficios. H4 apenas um oficio registrado da Defensoria
Publica do Estado do Rio de Janeiro, um oficio da 2* Promotoria de Familia, dois oficios da 3*
Vara de Familia e um oficio da 3* Vara Criminal. Observa-se ainda um oficio da Procuradoria
Geral do Municipio de Niterdi e um oficio da Procuradoria Judicial do Municipio de Niteroi,
contudo, tais oficios tém como objetivo responder a demandas da Vara da Infancia, Juventude
e do Idoso.

Antes de avangar na discussao sobre a natureza das solicitagdes, avaliou-se necessario
apresentar a estrutura do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro e do Poder Judiciario
do Estado do Rio de Janeiro no municipio de Niter6i. O Ministério Publico (MP) apresenta-se
enquanto instituicdo permanente inscrita na Constituicdo Federal e suas funcdes se relacionam
a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais ¢ individuais. No
Brasil, configura-se enquanto instancia autonoma e independente, ndo sendo subordinado aos
poderes Executivo, Legislativo ou Judiciario (BRASIL, 1988). O MP abrange os Ministérios
Publicos dos Estados e o Ministério Publico da Unido. Nos estados, o MP atua nos municipios
através de suas promotorias de justica. A Comarca de Niterdi conta com 25 promotorias,

conforme o quadro abaixo:

Quadro 10: Promotorias de Justica em Niteroi

Promotoria de Justica Civel 1%, 2% e 3" promotorias
Promotoria de Justi¢a Junto a Vara de Familia 12, 22, 3% e 4* varas
Promotoria de Justica da Infincia e da Juventude (ndo infracional) 1* e 2* promotorias
Promotoria de Justica da Infancia e da Juventude (infracional) 3* promotoria
Promotoria de Justica de Prote¢do ao Idoso e a Pessoa com .
n Unica

Deficiéncia
Promotoria de Justi¢a Junto a Vara Criminal 12, 2%, 3 e 4* varas
Promotoria de Justi¢ca Junto ao Juizado de Violéncia Doméstica e .

o Unica
Familiar contra a mulher
Promotoria de Justica Junto ao Juizado Especial Criminal 1 e 2* promotorias
Promotoria de Justi¢a de Tutela Coletiva de Defesa da Cidadania Unica
Promotoria de Justica de Tutela Coletiva de Defesa do Meio Unica
Ambiente ¢ do Patrimonio Cultural
Promotoria de Justica de Tutela Coletiva de Defesa do Unica

Consumidor e do Contribuinte
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Promotoria de Justica de Investigacdo Penal da 2* Central de 4% 5% 6*e7*
Inquéritos promotorias
Elaboragdo propria. Fonte: Site do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

J& o Poder Judiciario, de maneira geral, tem como funcdo garantir os direitos
individuais, coletivos e sociais e resolver conflitos entre cidaddos, entidades e Estado
(BRASIL,1988). No caso da justica estadual, sua fun¢do é processar e julgar qualquer causa
que nao esteja sujeita a Justica Federal comum, do Trabalho, Eleitoral ou Militar. De acordo
com o site do Conselho Nacional de Justi¢ga (CNJ), do ponto de vista administrativo, a justica
estadual estd organizada em 1° grau, composto pelos juizes de Direito, varas, foruns, tribunais
do juri, juizados especiais e Turmas Recursais e 2° grau, representado pelos Tribunais de
Justica, onde se encontram os desembargadores, responsaveis por julgar demandas de
competéncia originaria e recursos interpostos contra decisdes do 1° grau. A Comarca de Niterdi

estd organizada em 20 Varas, assim dispostas:

Quadro 11: Varas em Niteroi

Vara Criminal 1%, 2% 3% e 4°
Vara Civel 1*a10*
Vara de Familia 1%, 2% 3% e 4°
Vara da Infancia, da Juventude e do Idoso Unica
Juizado de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher Unica

Elaboragdo propria. Fonte: Site do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro

Portanto, pode-se perceber que diante das diferentes promotorias e varas atuantes no
municipio de Niter6i, a maioria das solicitagdes ao PAEFI advém das promotorias da infancia
e juventude e promotoria do idoso e pessoa com deficiéncia, corroborando com os dados
apresentados no item acima sobre o perfil da populagdo usudria do servigo em tela.

Quanto a natureza dos oficios enviados ao CREAS, aproximadamente 20% deles
solicitam visita domiciliar (VD) ao usudrio e destes 92% sdo da PJPIPD. A solicitagdo de VD
vem acompanhada de envio de relatorio atualizado do caso e outras requisicdes como,
avaliagdo para acolhimento em Institui¢cdo de Longa Permanéncia para Idosos (ILPI), insercao
nos programas, servicos e beneficios da assisténcia social e aplicacdo de medidas protetivas
cabiveis, informagdes sobre as medidas que vem sendo adotadas com o fim de fazer cessar a
situagdo de risco vivenciada pela pessoa idosa e informagdes sobre o BPC. A requisicao de
informagdes sobre o BPC também aparece nos oficios das PJIJ e VIJI, fato que demonstra a

falta de entendimento sobre o beneficio. O BPC ¢ um beneficio socioassistencial, porém a sua
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operacionalizacdo ¢ de responsabilidade do INSS. Desta forma, cabe a assisténcia social o
acompanhamento dos beneficiarios e a inscri¢dao ou atualiza¢ao dos beneficiarios e requerentes
no Cadastro Unico do governo federal a partir da publicagdo do Decreto n° 8.805/2016 que
impde tal obrigatoriedade. Portanto, a resposta sobre o andamento dos processos de
requerimento cabe ao INSS e ndo aos equipamentos do SUAS que ndo tem nenhum acesso a
essa informacao.

Em relagdo a visita domiciliar, ¢ importante destacar o debate acerca desse instrumento,
debate esse que ¢ muito caro ao Servi¢o Social, considerando o passado da profissdo, antes do
que se considera como “virada”, marcado por acdes de controle da populagao e at¢ mesmo sob
uma perspectiva sanitarista/ higienista. O Conselho Regional de Servigo Social da 7* Regiao
langou em 2017 um termo de orientagdo para a realizacdo de visitas domiciliares. Neste termo,
recupera-se a compreensao de que a visita domiciliar ndo ¢ atribuicdo ou competéncia privativa
do assistente social. E um instrumento de trabalho que pode ou ndo ser utilizado pelo
profissional a depender da sua avaliagio e planejamento para o atendimento e
acompanhamento do caso. Quando utilizado, devem ser respeitados os principios do Codigo
de Etica. Ela ndo deve ser realizada sob um viés moralizador, fiscalizador, tampouco opressor,
visto que o objetivo € se aproximar da realidade na qual iréd intervir. Além do mais, as visitas
devem ser feitas com agendamento prévio, sempre que possivel, pois a residéncia ¢ o espago
privado de convivéncia de uma familia e como o objetivo ndo ¢ fiscalizar ou averiguar
dentincias, o contato prévio e a autorizacdo da familia para a visita sdo elementos que
contribuem para que o assistente social exerca a profissio em acordo com o Projeto Etico-
Politico do Servigo Social e ndo carregue consigo o espectro do autoritarismo e da fiscalizagao.

Portanto, ao enviar um oficio ao CREAS a partir da imposi¢ao do instrumento a ser
utilizado e da exigéncia que determinada familia ou individuo seja inserido nos programas e
servicos da assisténcia social, demonstra-se que os 6rgaos do sistema de justi¢a tém assumido
uma postura de hierarquia em relagdo ao SUAS, como se os servigos socioassistenciais fossem
um braco da justica. De igual forma, ferem a autonomia profissional do técnico de referéncia
que acompanha o caso, pois cabe a este profissional definir os instrumentos para sua
intervengdo. Assim com incide na autonomia dos usuarios, pois a sua inser¢ao nos programas
e servigos depende do desejo do usuario em participar. E valido ressaltar que todos os oficios
possuem prazos para resposta, geralmente de 20 a 45 dias e em alguns oficios frases como “sob

pena de busca e apreensdo do relatorio” e “sob as penas da lei” sdo utilizados.
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Ainda sobre essa questdo, ¢ importante ressaltar que a associagao do CREAS ao sistema
de justica, por parte dos usuarios, pode resultar em acompanhamentos for¢cados pelo receio de
algum tipo de penalizacdo. Ou seja, as familias e individuos se sentem na obrigagao de cumprir
os procedimentos ditados pelos profissionais dos CREAS (representantes do Estado) ndo sendo
efetivos no sentido da protecdo social (CORDON, 2022).

Outro contetdo bastante presente nos oficios, em cerca de 20% deles, diz respeito a
solicitacdes de atendimento e/ou acompanhamento do nucleo familiar com posterior envio de
relatorio. Em dois deles € utilizada a palavra “determinacdo do acompanhamento” e um destes
ainda adiciona “em carater continuo”. Grande parte dos oficios com essa demanda advém da
VIJI (46%), seguido das PJIJ (42,3%) e por ultimo a PJPIPD (11,7%). Mais uma vez nota-se a
imposicao de tais 6rgaos sobre o processo de trabalho nos CREAS. Para este momento nao foi
possivel realizar um levantamento sobre os casos encaminhados pelo sistema de justica e que
foram avaliados pelas equipes dos CREAS como inexisténcia de demanda para
acompanhamento do PAEFI, mas empiricamente ¢ fato afirmar que ¢ uma ocorréncia na
realidade do trabalho. A tematica do acompanhamento familiar sera discutida no préximo item,
contudo ja ¢ importante deixar aqui uma reflexdo sobre qual a intengdo dessas solicitagdes:
serd mesmo na perspectiva da protecao ou vigilancia das familias?

Em aproximadamente 37% dos oficios o assunto principal trata da solicitacdo de
relatorio. Foram utilizadas algumas formas diferentes de escrita como, relatorio de
atendimento, relatério de acompanhamento do caso, relatério de acompanhamento social,
relatorio das intervengdes e relatorio de visita domiciliar. Alguns destes oficios vieram
acompanhados de informacdes julgadas necessdrias a constar nos relatorios, tais como:
disponibilidade, pela SMASES, de atividades extracurriculares para as criangas, informagdes
sobre quais servigos, beneficios e programas a familia foi inserida visando futura reintegracao
familiar, informagdes a respeito do paradeiro de dois adolescentes (endereco e contato
telefonico), providéncias tomadas apos o encaminhamento do hospital, indicagdo e aplicacao
de medidas cabiveis, informagao sobre se foi realizada emissdo do registro civil de nascimento
da crianga, informagdo sobre se a familia compareceu aos atendimentos do servi¢o de saude e
informagdes quanto a quais escolas as criancas foram matriculadas, além da ja citada
informacao sobre o BPC.

Essas solicitacdes expressam o interesse dos solicitantes em informagdes pontuais
sobre os casos, exigindo que o CREAS tenha respostas para todas essas questoes. Faz parte do

acompanhamento PAEFI ter conhecimento das escolas em que as criangas e adolescentes
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referenciadas estdo matriculadas para fins de construgdo de estratégias conjuntas, bem como
acompanhar o encaminhamento do usudrio para a rede de servigos, mas a simples resposta do
nome da escola ou se o usudrio compareceu ou ndo a consulta agendada no servico de saude
ndo traz elementos suficientes para pensar o caso e sequer corresponde a uma atribuicao da
assisténcia social. Portanto, mais uma vez se questiona a intencao por detras dessas perguntas,
pois tendem a transparecer um viés pragmatico e fiscalizador da vida. Quanto a solicitacao de
informagdes sobre o paradeiro dos adolescentes, entende-se que se eles estdo sumidos a
institui¢do competente para realizar a busca ¢ a policia.

No bojo das solicitagdes identificadas como alheias & competéncia dos CREAS
encontram-se: diligéncia em conjunto com a Companhia de Limpeza Urbana de Niterdi
(CLIN), Vigilancia Sanitaria e Controle de Zoonoses para limpeza de imével de usuérios com
transtorno de acumulac¢do, um deles indicando internagao compulsoéria de um idoso no Hospital
Psiquiatrico, inser¢do de usuario em Residéncia Terapéutica (servico ofertado pela rede de
saude mental), laudo médico (solicitacdo devida a rede de satde) e acolhimento imediato de
idosa em ILPI ainda que as custas do municipio (solicitagdo devida a gestdo municipal e nio
ao equipamento). Tais solicitagcdes denotam o desconhecimento por parte do sistema de justica
acerca das atribui¢des e competéncias da assisténcia social, de modo especial dos CREAS, bem
como forgam uma relagao de autoridade no que diz respeito ao trabalho das equipes.

Outra fonte de dados para essa dimensdo foram as entrevistas com os profissionais dos
CREAS. A primeira pergunta realizada dispde sobre a avaliacdo do profissional no tocante a
relacdo interinstitucional entre os CREAS e os 6rgdos do sistema de justica. Todas as respostas
remetem a uma relagdo “hierarquizada”, “desigual”, “abusiva” e “de cobranga”. Foi apontado
o desconhecimento do trabalho por parte de tais institui¢des como principal fator que atravessa
essa relacdo conflituosa. Além disso, conforme a contribuicdo de um profissional, “os prazos
muitas vezes se sobrepdem a organizagao do trabalho, as reiteragcdes de casos ja respondidos,
a demora na comunicagao, tudo isso afeta o servi¢o como um todo”.

Outras respostas demonstram o atravessamento de acdes em discordancia com o
trabalho realizado pelo PAEFI, como a exigéncia de “celeridade para situagdes que se arrastam
em anos e causam uma revitimizagdo”, fato que se contrapde a orientagdo da Nota Técnica
n°02/2016 quanto a ndo sobreposi¢ao e paralelismo das agdes do SUAS e do sistema de justica,
pois,

(...) em muitas situacdes a decisdo da justica atravessa todo um trabalho planejado e
executado em rede, sem conhecer a realidade familiar, sem reconhecer as
potencialidades e ignorando desafios os encontrados que se articulam com a estrutura
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social desigual, racista e excludente que perpassa a historia do pais e das familias que
vivem geragdes de perpetuacdo da miséria e depois se veem punidas pelo proprio
Estado que foi incapaz de lhe assegurar formas dignas de sobrevivéncia.
(Entrevistado A).

Tendo como referéncia ja citada Nota Técnica na secdo que dispde sobre a
responsabilidade da gestdo municipal na articulacdo interinstitucional, questionou-se aos
profissionais sobre tais agdes. O conteudo das respostas indica que nao ha agdes consolidadas
nesse ambito e “se elas existem ainda sdo falhas, pois nds trabalhadores da ponta continuamos
recebendo requisi¢des que fogem a nossa atribuicdo”. Uma das respostas aponta que existe o
procedimento de abertura e controle de processos eletronicos pela SMASES. Em pesquisa
sobre essa acdo, identificou-se que se trata de uma forma de organizar as solicitagdes que
chegam a secretaria com vistas a distribuicdo para os equipamentos competentes. Em tese,
todos os oficios passam primeiramente pelo setor juridico da SMASES, depois pela
Subsecretaria de Assisténcia Social (SSAS) que despacha os processos para a Coordenagdo das
Protecdes (PSB e PSE) e, por fim, estas encaminham para os equipamentos devidos. O objetivo
deste fluxo ¢ filtrar os oficios cuja demanda seja de competéncia e atribuicdo da politica de
assisténcia social. No entanto, de acordo com os dados e andlises ja desenvolvidas até o
momento, pondera-se que essa a¢ao nao tem alcancado inteiramente seu objetivo.

Para fechar o ciclo de perguntas sobre essa dimensdo, foi indagado aos profissionais
quais as sugestoes para o trabalho com o sistema de justica. As sugestdes apresentadas seguem
uma linha muito préxima, indicando a necessidade do didlogo entre o SUAS e o sistema de
justica através de estabelecimento de fluxos, reunides, grupos de trabalho, seminarios e
simposios com o intuito de aproximacao entre os sistemas para que um conhega o trabalho do
outro e sejam evitadas atitudes arbitrarias e sobrecarga de trabalho e ainda “desmistificar esse
lugar historico de subalternidade ao sistema de justica e de que a Assisténcia Social tem funcao
de atuar como "policia das familias" ou "olho do juiz".

Importante salientar que uma das respostas sugere a importancia da aproximacao das
equipes do SUAS com as equipes técnicas do Ministério Publico e Tribunal de Justica. Essa
aproximagao pode contribuir para estabelecer o didlogo entre os sistemas, pois a comunicagao
entre categorias profissionais semelhantes tem grande potencial de superar ruidos na relagdo
interinstitucional.

Em consonancia com os dados apresentados, ¢ possivel concluir que a relagao entre o

sistema de justica e 0 SUAS no municipio de Niterdi apresenta-se conflituosa, assemelhando-
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se ao cenario nacional conforme disposto na pesquisa realizada pelo IPEA (BRASIL, 2015).
Mesmo apo6s a publicacdo da Nota Técnica n°02 em 2016 os pontos de conflito ainda persistem.

No caso de Niterdi as institui¢des que mais demandam respostas do SUAS sdo as
promotorias de justica e as varas (quase em sua totalidade a VIJI). Ainda que o Ministério
Publico ndo faga parte do poder judiciario, conforme ja esclarecido, essa institui¢ao tem atuado
de maneira muito parecida em suas solicitagdes ao SUAS, o que revela uma postura
fiscalizadora sobre as familias e a tendéncia em responsabiliza-las pelas violagdes sofridas,

sendo um obstaculo ao invés de facilitador da promogao da cidadania. Isso se deve a

(..) uma cultura juridica dominante, l6gico-formalista de inspiracdo liberal, que tem
por objetivo estruturar as categorias, que a principio sdo politico-sociologicas, em
esquemas normativos regulatérios que as definam ideologicamente e impossibilitem
uma maior amplitude ou a construgdo de uma trajetéria de compreensdo do seu
significado. Enquadrar a categoria de cidadania em uma defini¢do reduzida e
hermética, ndo parece outra coisa sendo retirar-lhe conteudo e amolda-la a uma
concepcao de Estado, ao qual se pretenda que fique presa (ESTEVES, 2006, p.120).

4.4 Afinal, como se da o acompanhamento familiar no PAEFI?

Tem-se como elemento imprescindivel para se pensar o acompanhamento familiar a
concepe¢do do conceito de familia e matricialidade sociofamiliar empregada nas intervencdes.
Um dos conceitos trazidos com as novas normativas da assisténcia social a partir da PNAS e
do SUAS se refere a centralidade da familia, ou matricialidade sociofamiliar, como objeto de
intervengao desta politica. O texto da PNAS traz como um de seus objetivos “assegurar que as
acOes no ambito da assisténcia social tenham centralidade na familia, e que garantam a
convivéncia familiar e comunitaria” (BRASIL, 2004, p.33).

O papel da familia no ambito da protecao social pode implicar diferentes interpretacdes.
Ao analisar as literaturas sobre a historia da politica social no Brasil € no mundo percebe-se
que a familia ocupa um determinado lugar em cada contexto histérico (MIOTO, 2010). O
Estado capitalista liberal defende que o mercado ¢ a via preferencial para satisfagdo das
necessidades dos sujeitos, tendo como segunda via a familia, que no caso de “fracasso”, abriria
espago para intervengdo publica. Desta forma, hd a responsabilizacdo das familias pelas
situagdes que as vulnerabilizam. Entretanto, a perspectiva trazida apds a reconfiguragdo da
politica de assisténcia social com o SUAS trata da necessidade de fortalecer as familias
entendendo-as como sujeitos sociais pertencentes a uma organizagdao societdria e que suas
demandas nao sao individuais ou particulares, de maneira a “desvincular a satisfacdo das
necessidades sociais a competéncia ou incompeténcia individual ou das familias” (MIOTO,

2010, p.172). Sendo assim,
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a matricialidade sociofamiliar passa a ter papel de destaque no ambito da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS. Esta énfase esta ancorada na premissa de
que a centralidade da familia e a superagdo da focalizagdo, no ambito da politica de
Assisténcia Social, repousam no pressuposto de que para a familia prevenir, proteger,
promover e incluir seus membros € necessario, em primeiro lugar, garantir condi¢des
de sustentabilidade para tal (BRASIL, 2004, p.41)

A PNAS também aponta que a familia ¢ a mediadora primordial entre os sujeitos e a
coletividade, mas que também ¢ um espaco contraditdrio e conflituoso, além de reforgar que a
concepgao de familia adotada considera os diversos arranjos familiares da contemporaneidade,

[3

sendo considerada como “um conjunto de pessoas que se acham unidas por lagos
consanguineos, afetivos e, ou, de solidariedade” (BRASIL, 2004, p. 41). Desta forma, o
trabalho social com familias, nos moldes propostos, implica a interven¢do técnica critica e
emancipatoria, eliminando-se concepcoes conservadoras e moralistas que tendem a enquadrar
as familias em um modelo ideal e funcional.

No entanto, como aponta Dias (2019, p.5) “¢€ necessario cuidado para que ndo se
romantize a func¢ao protetiva da familia e implemente uma interveng@o no sentido de “ajuste”
das familias ao idealizado, resultando em praticas disciplinadoras e controladoras”. Para além
disso, ¢ crucial que o acompanhamento se realize de maneira participativa, através de
pactuacdes, decisdes e planejamentos que envolvam a familia, seus componentes, o técnico de
referéncia (representante do Estado) e as demais politicas setoriais, de maneira a garantir o
protagonismo da familia neste processo, considerar suas potencialidades com o intuito da
promogao da autonomia.

Sobre este conceito, Mioto, em uma teleconferéncia realizada no ano de 2015
promovida pelo MDS, reflete que tem se espraiado a ideia de que autonomia seria a
independéncia de recursos publicos na gestdo do bem-estar. Entretanto, isso € um equivoco, ja
que no contexto de uma sociedade capitalista ndo hé possibilidades concretas de se alcancar tal
independéncia, visto que a distribuicdo de renda ocorre de maneira desigual. Portanto, para
Mioto (2015), a autonomia requer a participagdo do usudrio “ele poder ir para a esfera publica
também, numa relagdo de igualdade, para discutir suas necessidades, para colocar os seus
pontos de vista”. Assim, o trabalho com familias estaria diretamente relacionado ao
entendimento de que as familias ndo sdo responsaveis integralmente pela protecao de seus
membros através de mudancas de comportamento, pois a efetivagdo dos direitos de cidadania

esta condicionada a transformacao do conjunto das relagdes sociais.
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Entretanto, o texto da PNAS, do SUAS e demais orientagdes técnicas que tratam do
trabalho com familias na politica de assisténcia social, por mais progressistas que intentam ser,
reafirmam a responsabilidade primordial das familias no quesito protecdo social sendo o
Estado uma espécie de “apoio” para o exercicio de tal fun¢do, e gerando culpabilizacio
daquelas familias que ndo conseguem prover a protecao nos moldes “esperados” ou “plenos”
conforme os padrdes socialmente estabelecidos. A perpetuacdo e naturalizagao dos papéis
tradicionais, por muitas vezes, incentivam a permanéncia dos sujeitos no ambito doméstico,

privado, mesmo em situagdes de violéncia vivenciadas no contexto familiar.

Portanto, conceitualmente, ndo se tem centralidade na familia para independentizar
os individuos ¢ a familia de papéis tradicionais, criando, em fun¢@o disso, uma rede
de servigos publicos que geram autonomizacao de seus membros, da vizinhanga, da
parentela, inclusive com servigos domiciliares de cuidados e socializacdo de criangas,
adolescentes, jovens e idosos (...) para diminuir a carga horaria de trabalho doméstico
das mulheres. Antes, ao contrario, fornecem servicos para reforgar as tradicionais
fungdes da familia, de protecdo social, aumentando a dependéncia dos individuos da
familia e exigindo-se delas mais responsabilidades e servigos, como condi¢do para
poder ter acesso a algum beneficio ou servico publico; responsabilidades que,
geralmente, recaem sobre as mulheres (TEIXEIRA, 2009, p.259)

Com o objetivo de orientar o trabalho dos servicos de atendimento a familias,
especificamente o PAIF e o PAEFI, a Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos
Humanos do Rio de Janeiro publicou, em 2011, um documento intitulado: “Acompanhamento
familiar na politica de assisténcia social. Uma proposta de metodologia para o estado do Rio

de Janeiro”. Nesta producao caracteriza-se o acompanhamento familiar como

uma estratégia de defesa de direitos, promovendo a reflexdo sobre a realidade, na
perspectiva da transformagdo social (...), um processo de atencdo sistematica que
promove o planejamento e a execugdo participativa das agdes necessarias para que as
familias disponham de condigoes de vida dignas, por meio do acesso a direitos
fundamentais, e de oportunidade de reflexdo e critica da realidade social, na
perspectiva do fortalecimento da cidadania (...) Defendemos o acompanhamento
familiar como um processo de aquisi¢des graduais, constituido por um conjunto
amplo de a¢cdes (RIO DE JANEIRO, 2011, p.24)

Partindo dessas defini¢des, a producdo ainda destaca que para que o acompanhamento
seja verdadeiramente sistematico, € necessario que haja espago para encontros periodicos com
a familia acompanhada, além de momentos participativos de planejamento e avaliacdo. Esta
concepg¢do vai ao encontro da compreensao de que a construgdo de politicas deve ser pautada
na participacdo ativa de seus usudrios. A citada orientacdo produzida possui um carater
metodoldgico, porém ndo deve ser utilizada como uma “receita de bolo”, pois cada territorio e

seus usuarios possuem suas particularidades e especificidades. Cabe, portanto, a gestdao
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municipal, transformar as diretrizes em instrumentos e orientagdes especificas para o ambito
local. E ainda, cabe aos equipamentos e sua equipe adaptar a metodologia em acordo com as
particularidades de seus usuarios.

Desta forma, percebe-se a importancia de a equipe de referéncia conhecer a historia e
trajetoria dos usudrios, a dindmica familiar, o territério e seus servigos, identificar demandas e
potencialidades para que se possam construir estratégias de intervencao fundadas na
perspectiva da continuidade do servigo. Esta forma de atuag@o proporciona agdes planejadas e
fundamentadas, rompendo com o padrao de respostas imediatas e emergenciais que o cotidiano
exige, que sao muitas vezes necessarias, mas que podem se esgotar na propria acao, nao
cumprindo com o papel de acompanhamento pensado pelas orientagdes e diretrizes da politica
de assisténcia social.

Um instrumento que pode propiciar o registro, planejamento e execugdo dessas acdes
¢ o Plano de Acompanhamento Familiar (PAF). De acordo com as orientagdes da Gestao do
SUAS (GESUAS)*, os equipamentos possuem autonomia para construi-lo, entretanto,
algumas informagdes precisam estar presentes, como: descri¢do das demandas da familia,
identificacdo das potencialidades e recursos do territério, levantamento das estratégias que
serdo utilizadas no acompanhamento familiar, registro dos compromissos € pactuacdes entre a
equipe ¢ a familia, apresentacdo sobre como se dardo as intervencoes, defini¢do de um prazo
para execugdo das agdes e os resultados esperados. De igual forma, considera-se importante
registrar em quais agdes do PAIF ou PAEFI as familias foram inseridas e quais seus efeitos
observados, quais respostas foram dadas pelo poder publico, quais os resultados obtidos através
das mediagdes realizadas, apontar se foram necessarias modificagdes no PAF e qual o motivo,
quais objetivos foram alcancados e se a familia for desligada, explicar o motivo. Esse segundo
grupo de informacgdes necessarias ao PAF pode representar o espago que o técnico de referéncia
possui para refletir teoricamente sobre a situacdo da familia, fazendo as devidas mediagdes
entre as especificidades e particularidades com a totalidade dos fenomenos sociais.

A GESUAS também orienta que as equipes utilizem o Prontuario SUAS, sendo este
um instrumento de registro e controle dos atendimentos efetuados nos equipamentos da
assisténcia social. Sabe-se que o municipio de Niter6i ndo utiliza esse instrumento. No
municipio do Rio de Janeiro foi realizado um estudo®’ com um dos CREAS do territério que

faz o uso do Prontudrio SUAS, cujos resultados demonstram a utilizagdo em partes do

30 Ver Plano de Acompanhamento Familiar no SUAS: o que é e como elaborar - Blog do GESUAS
31 Ver DIAS (2019).
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instrumento, apontando que os campos discursivos possuem pouco ou nulo preenchimento. Os
profissionais argumentam que a falta do preenchimento se relaciona ao descompasso entre a
dinamica do acompanhamento e a producdo de informagdes. “Considerando esses diferentes
ritmos, os profissionais afirmam que as duas a¢des acabam disputando o ja escasso tempo do
exercicio profissional e o preenchimento do Prontudrio SUAS, em certa medida, produz um
complicador no fluxo dos atendimentos” (DIAS, 2019, p.9).

No caso de Niterdi, por meio das entrevistas realizadas com os profissionais, 2
responderam que ndo utilizam o PAF e 5 responderam que utilizam. A justificativa para a ndo
utilizacao foi que ndo ha formagdo técnica no sentido do PAF, tampouco gestdo sobre tal
instrumento, metas ou avaliagdo. Dos/as profissionais que responderam ‘“sim” sobre a
utilizagdo do instrumento, foi apontado que ele é construido entre o usuario ou familia e a
técnica de referéncia do PAEFI, sendo um movimento constante durante os atendimentos. Uma
das respostas indica que para além da pactuacao entre o usuario ou familia e a referéncia do
PAEFI, outros atores da rede intersetorial sdo participantes deste processo.

Sobre as informagdes contidas no PAF, foram pontuadas: dados béasicos dos membros
da familia, metas/objetivos esperados a curto, médio e longo prazo no acompanhamento,
encaminhamentos e a¢des necessarias, dificuldades e potencialidades a serem trabalhadas do
grupo familiar/individuo, potencialidades, vulnerabilidades, rede de apoio familiar e redes de
servigos territoriais acessadas, perfil socioecondmico e pactuacdes realizadas. Diante dessas
respostas, observa-se que o PAF utilizado pelos CREAS do municipio de Niterdi esta em
acordo com as orientagdes da GESUAS em seu conteudo. Em contrapartida, um/a dos/as
profissionais cuja resposta afirma que ndo ha a constru¢do do PAF, aponta que se trabalha
basicamente com dados de documentacao basica e “demandas que se dissipam no tempo com
baixa efetividade”.

Outra pergunta acerca do PAF questiona se esse instrumento contribui para o
desenvolvimento do trabalho em concordancia com os objetivos do PAEFI. Apenas um/a
dos/as profissionais respondeu “ndo”, os demais responderam “sim”. Sobre a resposta “ndo”,
o comentario realizado afirma que o documento ¢ utilizado apenas como um formulario, pois
nao ha uma metodologia de aplicacao, tampouco problematizacdo com a realidade. As demais
respostas indicam que o instrumento contribui para conhecer as familias, planejar e sistematizar
objetivos, metas e encaminhamentos, assim como realizar as acdes de forma gradual e

coordenada.
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O ultimo questionamento sobre o PAF se relaciona a percepgdo profissional das
possiveis dificuldades em construir o plano nos acompanhamentos. As respostas trouxeram
diferentes contribui¢des. Em trés delas se observa a questdo do grande volume de trabalho, as
demandas cada vez mais frequentes do sistema de justica que implicam na construcdo de
relatorios para resposta aos oficios, a precarizacao das condi¢des de trabalho e os diferentes
atravessamentos que o trabalhador do SUAS vivencia no dia-a-dia como principais
dificultadores da constru¢do do PAF. Em duas respostas aparece a reflexdo sobre as
dificuldades que os usudrios do PAEFI apresentam em seguir com as pactuacdes firmadas. Em
uma delas ¢ elucidada a dificuldade de constru¢do de vinculo, porém sem aprofundamento no
assunto. E por fim, uma resposta indica que por se tratar de um acompanhamento a longo prazo,
muitos dados novos aparecem ao longo do tempo, havendo dificuldade em acompanhar essas

mudangas.

Grafico 04 — Dificuldades para construc¢éo do Plano de Acompanhamento Familiar no PAEFI

Dificuldades para construcao do PAF

@ Volume de trabalho, demanda do sistema de justica e precarizagdo
@ Dificuldade dos usuarios em seguir pactuagdes
Dificuldade de construgdo de vinculo

W Dificuldade em acompanhar mudangas na vida das familias

Elaboragao propria. Fonte: entrevistas

Em relagdo a dificuldade dos usuarios em seguir com as pactuagdes, observa-se uma
metodologia de acompanhamento que pode ter sido construida sob a concepgao verticalizada
em que o profissional de referéncia dita as regras para cumprimento da familia. Como aponta

Cordon (2022, p. 135):

Na participagdo passiva da familia ha um acompanhamento assimétrico, onde os
profissionais exercem o papel principal, eles mapeiam as vulnerabilidades e riscos e
apresentam para a familia um conjunto de medidas que precisam ser adotadas por
elas para enfrentarem os problemas que vivenciam.
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E necessario salientar que existe outra forma de acompanhamento que coloca a familia
ou o0 usuario como protagonista na constru¢ao do seu PAF, pois somente eles podem definir
aquilo que ¢ possivel e desejavel em alcangar, fazendo com que a participagdo seja ativa e
promova a autonomia dos grupos atendidos (IDEM, 2022).

As questoes sobre o PAF foram pensadas a partir do entendimento de que esse
instrumento seria um facilitador no planejamento para o acompanhamento familiar. Contudo,
percebe-se que apesar de ser reconhecida sua importancia, diversas sdo as dificuldades
enfrentadas para construi-lo, podendo conferir ao documento o viés do pragmatismo e
preenchimentos vazios em seus significados.

Entendendo que o acompanhamento familiar ¢ uma das bases do trabalho no PAEFI,
foram realizadas perguntas a respeito de quais acdes sdo realizadas pelas equipes e sua
avaliagdo acerca da efetividade de tais agdes, com o objetivo de compreender as metodologias
de acompanhamento familiar e a discricionariedade dos profissionais no trabalho com o
Servigo.

Com relagdo as agdes realizadas, foi possivel identificar um padrdo nas respostas que
elencam as seguintes acdes pensando no acompanhamento familiar caso a caso:

- Acolhida/ escuta qualificada;

- Orientagao social / atendimento psicossocial;

- Mapeamento da rede familiar e de servigos da rede intersetorial;

- Construcao do plano de acompanhamento familiar;

- Visita domiciliar;

- Acesso a documentacgao pessoal;

- Encaminhamento para outros servicos;

- Inclusdo nos programas e beneficios socioassistenciais;

- Estudos de caso;

- Elaboracao de relatoérios;

- Promover ac¢des para a reinser¢ao familiar e comunitaria.

A andlise dessas respostas indica que ha uma tendéncia genérica no acompanhamento
do PAEFI, nao sendo compreendido e operacionalizado enquanto um servigo especializado.
Em diversas respostas foi frisada a inexisténcia de capacitagao e qualificacao dos profissionais
atuantes, sendo este um obstaculo a ser superado no sentido de conferir uma identidade propria

ao PAEFI. Para além disso, a grande demanda de trabalho e a necessidade de respostas seja
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pelos 6rgaos do sistema de justica, seja pela rede intersetorial, seja pelo 6rgao gestor da politica,

seja pelos proprios usudrios, podem engessar a discricionariedade dos profissionais.

O acompanhamento realizado neste formato aproxima-se de uma légica mecanicista
que suspende a qualificacdo profissional e a sujeita & mera execucdo de tarefas. Tal
aspecto contribui para limitar as a¢des autdnomas, criativas e propositivas dos
profissionais. Acreditamos que esta tendéncia pode estar associada & propria
dificuldade dos profissionais em definir o acompanhamento em termos tedricos e
praticos. (CORDON, 2022, p. 134).

Ainda foi observado uma resposta a qual cita acdes que se referem a implementacao do
PAEFI de maneira mais ampla em relagdo aos objetivos do servigo, como:

- Identificar familias e individuos com direitos violados, a natureza das violagoes, as
condicdes em que vivem, estratégias de sobrevivéncia, procedéncias, aspiragdes, desejos e
relagdes estabelecidas com as institui¢cdes do territorio;

- Promover agdes de sensibilizacdao para divulgacdo do trabalho realizado, direitos e
necessidades de inclusdo social e estabelecimento de parcerias.

Quando perguntado sobre a efetividade das agdes, um (a) dos (as) profissionais
expressou claramente sua avaliagdo com “ineficaz” devido ao niumero de casos referenciados
em relagdo a composi¢do da equipe técnica e ainda ressalta que “€ humanamente impossivel
um acompanhamento como preconiza o SUAS”.

Uma resposta avaliou como “pouco efetivas”, em razdo do contexto de pandemia que
gerou dificuldade de acesso aos usudrios e/ou diminui¢ao da forca de trabalho devido as
restrigdes sanitarias.

Duas respostas aliaram a efetividade das agdes ao trabalho em rede, sendo este
indispensavel para o desenvolvimento do trabalho. Em ambas as contribui¢des observam-se
avaliagdes sobre a rede intersetorial ainda fragilizada no sentido dos servigos ofertados
(insuficientes ou inexistentes). “A rede se transforma em um labirinto pouco eficiente para o
usudrio e frustrante para o profissional”.

Em duas respostas ndo foi possivel relacionar o conteudo ao objetivo da pergunta,
portanto, ndo foram pontuadas neste momento para ndo incorrer no risco de interpretacao
equivocada por parte da pesquisadora.

Por fim, um (a) profissional trouxe o debate acerca de a efetividade estar diretamente
relacionada a conjuntura politica, ao financiamento das politicas sociais, ao fortalecimento da
rede de protecdo social e também as condi¢des de trabalho no SUAS o que ird influenciar na

qualidade dos servicos prestados. Essa concepgao associa a efetividade a determinados ideais
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de igualdade e justica social (ARRETCHE, 1998) que podem ser diversos e até mesmo

antagdnicos quando analisados sob a perspectiva de projetos societarios.

Ou seja, essa efetividade ndo pode ser medida sob parametros gerencialistas presentes
no mundo coorporativo e sem a articulacdo com a conjuntura politico-econdmica e
com as correlagdes de forga presente no ambito da garantia de direitos. Acredito que
sob uma perspectiva critica, a efetividlade do PAEFI precisa ser analisada
considerando a logica contraditoria da politica social no capitalismo, uma vez que,
deve-se considerar a possibilidade concreta de se romper com violagdes de direitos
em uma sociedade desigual e que tem violéncia fator essencial para a sua manutengao
(Entrevistado A)

Sobre os objetivos flexiveis, ou seja, outros objetivos que podem surgir em razao do
contexto, destaca-se uma resposta de uma assistente social que relacionou os objetivos do
PAEFI aos objetivos da profissdo expressos no projeto ético-politico e no codigo de ética
profissional, a partir da compreensdo de que o servigo em tela estd inscrito em uma ordem
societaria que, como ja discutido anteriormente, ndo € capaz de promover a emancipagao dos
sujeitos.

(...)entendo que aqueles que possuem atuacdo comprometida politicamente com os
interesses da populagdo atendida no PAEFI (trabalhadores, negros, populagdo em
situagdo de rua, lgbtq+, mulheres vitimas de violéncia de género, criancas e
adolescentes, vitimas de violéncia do Estado, etc) também possuem objetivos
demarcados que ultrapassam aos objetivos do PAEFI que, embora apresente
objetivos claramente com teor progressista, ainda sdo objetivos de uma politica social
do Estado e possui suas limitagdes atreladas a propria ordem. Dessa forma, acredito
que o comprometimento ético e politico possibilita pensar além dos objetivos do
PAEFI, que enquanto politica ptublica do Estado sofre impulsdes de disputas politicas
e ideologicas (Entrevistado A).

Portanto, a partir das reflexdes trazidas pelos (as) profissionais, ainda ha empecilhos a
serem superados no ambito do acompanhamento familiar no sentido de a¢des coordenadas,
planejadas, construidas com base no protagonismo dos sujeitos atendidos. Esses empecilhos,
em geral, foram identificados como alta demanda de trabalho, emergéncia nas respostas
advindas de solicitacdes do sistema de justica, falta de capacitagdo e qualificagdo profissional

e precarizagdo das politicas sociais. Esta ultima dimensao sera discutida no préoximo item.

4.5 Precarizacao do trabalho no SUAS e suas consequéncias para o PAEFI

As mudancas no mundo do trabalho ap6s o movimento de reestruturacao do capital a
partir da década de 1970 e no Brasil com maior intensidade a partir da década de 1990,
incidiram sobre todos os trabalhadores, inclusive os trabalhadores do SUAS. No Brasil, a
ado¢do da agenda neoliberal materializada pela Reforma Gerencial, significou o

“enxugamento” do Estado, privatizagdes do setor publico e mercantilizacdo das politicas
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sociais. Esse movimento resultou na flexibilizacdo, desregulamentagdao e precarizagao das
relagdes de trabalho e para os profissionais que atuam em instituicdes publicas e privadas no

campo das politicas sociais os rumos foram os mesmos,

gerando rebaixamento salarial, intensificacdo do trabalho, precarizag¢do dos vinculos
e condigdes de trabalho, perda e/ou auséncia de direitos sociais e trabalhistas,
pressdes pelo aumento de produtividade, inseguranga do emprego, auséncia de
perspectivas de progressao na carreira, ampliagao da competicao entre trabalhadores,
adoecimento, entre tantas outras manifestagdes decorrentes do aumento da
exploragdo da forca de trabalho assalariada (RAICHELIS, 2010, p.43)

Se para o conjunto das politicas sociais esse cenario ja € atroz, mais dificil ainda se
apresenta para a assisténcia social, marcada historicamente por tragos caritativos e influenciada
pelo primeiro-damismo, desprofissionalizagdo, estruturas improvisadas e descontinuas
(IBIDEM, 2010) e que anteriormente a sua instituicdo na Carta Magna ndo tinha como
finalidade a prote¢do social. O processo de desmonte das politicas publicas contribui também
para o descrédito da imagem do servidor publico, instalando-se um clima desfavoravel para a
recomposi¢ao e expansao da forga de trabalho na administragao publica (IDEM, 2011).

No bojo da politica de assisténcia social ¢ possivel registrar avangos normativos que
regulamentam a estrutura fisica e os recursos humanos necessarios para a implementagao da
politica. Como grande destaque para os recursos humanos estd a NOB-RH/SUAS publicada
em 2006 e atualizada em 2012, que representa a iniciativa para a profissionalizacao da
assisténcia social com vistas a oferta de servigos de qualidade para a populacdo usuaria. A
NOB-RH/SUAS traz principios e diretrizes para a gestdo do trabalho no ambito do SUAS,
principios €ticos para os trabalhadores do sistema, a formagdo de equipes de referéncia,
capacitacdo, plano de carreiras, cargos e salarios, dentre outras orientacdes. Em relacdo a
equipe de referéncia, sdo aquelas constituidas por servidores efetivos responsaveis pela
organizagdo e oferta de servigos, programas, projetos e beneficios, levando-se em consideracao
o numero de familias e individuos referenciados, o tipo de atendimento e as aquisigoes que
devem ser garantidas aos usuarios (BRASIL, 2006).

No que diz respeito aos CREAS, nos municipios em gestdo plena, como ¢ o caso de
Niter6i, a NOB estabelece que para o atendimento de até 80 pessoas sdo necessarios: 1
coordenador, 2 assistentes sociais, 2 psicologos, 1 advogado, 4 profissionais de nivel superior
ou médio (abordagem dos usudrios) e 2 auxiliares administrativos. Em relacdo a infraestrutura,
o Caderno de Orientagdes Técnicas do CREAS (2011) institui como espagos essenciais:

recepc¢do, salas especificas para o uso da coordenagdo, equipe técnica e administracdo, no
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minimo 2 banheiros coletivos adaptados, copa e/ou cozinha e salas de atendimento (individual,
familiar e em grupo) em quantitativo condizente com o servi¢o ofertado e a capacidade de
atendimento do equipamento (o recomendavel para municipios de grande porte sdo 4 salas de
atendimento). Para o trabalho do PAEFI, a Tipificagdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais (2009) dispdoe também sobre o ambiente fisico, especificado pelo Caderno
de Orientagdes, recursos materiais permanentes, materiais socioeducativos e recursos humanos
conforme a NOB-RH/SUAS.

Portanto, verifica-se que, apesar do movimento de desmonte das politicas sociais,
esfor¢os foram empreendidos no sentido de organizar os provimentos materiais ¢ de recursos
humanos para o desenvolvimento dos servigos de protegao basica e especial do SUAS a nivel
federal, sendo responsabilidade da gestdo municipal o provimento de tais condig¢des. O
processo de implementacdo do SUAS em Niterdi, conforme abordado anteriormente,
caminhou entre aproximagoes e resisténcias a esse movimento. Em pesquisa realizada no site
do IBGE identificou-se que a ultima pesquisa do Perfil dos Municipios Brasileiros —
suplemento de assisténcia social, MUNIC (IBGE) foi realizada no ano de 2013. Os registros
da pesquisa, em Niter6i, apontam que no quesito estrutura dos equipamentos municipais do
SUAS, as instalagOes estavam constituidas “de maneira informal” e com relagdo aos recursos
humanos havia um total de 269 trabalhadores da assisténcia, sendo 81% estatutarios ¢ 19%
comissionados, nao havendo trabalhadores celetistas, estagiarios ou funcionarios sem vinculo
permanente (IBGE, 2013). A propor¢do de servidores efetivos pode estar relacionada ao
primeiro concurso realizado para a pasta no ano de 2008, porém, considera-se que o nimero
total de trabalhadores do SUAS para um municipio de grande porte ¢ extremamente baixo.

Atualmente, o quadro de trabalhadores do SUAS municipal cresceu aproximadamente
18% em relacdo ao quantitativo de 2013, ap6s o segundo concurso realizado em 2018 e a
contratagdo de profissionais com outros vinculos, conforme apresentado no item 3.2 do
capitulo III.

A andlise dos dados relativos aos anos de 2020 e 2021 ndo pode estar descolada do
debate sobre o cenario pandémico que trouxe muitos entraves para o trabalho no SUAS. Dentre
as mudancas para o trabalho neste periodo, foram elencadas pelos entrevistados: redugdo de
horério de funcionamento do equipamento, trabalho remoto, reducao das equipes por motivos
de afastamento pelo contdgio pelo virus ou por fazerem parte do grupo de risco, suspensao das

atividades em grupo e adaptagdo dos instrumentos de trabalho.
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A partir dessas mudangas, questionou-se aos profissionais sobre as possiveis
dificuldades que surgiram e quais as estratégias de enfrentamento das mesmas. O conjunto das
respostas sinalizou alguns elementos que caracterizam a intensificagdo do trabalho versus
precarizagdo das condi¢des de realizd-lo. Exemplo disso € que apesar de o horério de
funcionamento do equipamento ter sido reduzido (anteriormente a pandemia o expediente era
de 08h as 17h e durante o ano de 2020 ¢ meados de 2021 foi de 10h as 16h), os profissionais
passaram a atender demandas de trabalho a qualquer tempo, pois o trabalho remoto foi
entendido como disponibilidade total, fazendo com o que o trabalhador seja acionado em seus
momentos de descanso e lazer e cumpra carga horaria de trabalho para além da sua
remuneracao.

Somado a isso, os trabalhadores relatam que ndo houve fornecimento de materiais ou
adicional nos vencimentos para aquisicdo de equipamentos eletronicos como celulares,
computadores e internet para operacionalizar o trabalho remoto. Além disso, os CREAS s6
possuem uma linha telefonica (que por vezes sofreu interrupcao) e os computadores nao sao
adaptados para teleconferéncias, isso significa que mesmo que o trabalhador estivesse em
escala presencial, em caso de reunides remotas, utilizava de meios proprios para a participacao.

Diante deste cenario a principal dificuldade apontada foi a construgao de vinculos com
os usuarios acompanhados, principalmente com aqueles que nao possuem acesso a ferramentas
digitais. Para os casos em que 0s usuarios possuiam esse acesso, a resposta para o
enfrentamento da dificuldade de constru¢do do vinculo foi individual, ou seja, os profissionais
utilizaram de meios proprios (celulares, computadores e internet) para contatar as familias
como forma de garantir a continuidade da oferta do servigo.

Também foi relatada a dificuldade de acesso a rede intersetorial em virtude da
paralisagdo de alguns servigos. Conforme j& descrito anteriormente, muitos espagos tiveram
suas atividades interrompidas por ndo serem enquadrados no rol de servigos essenciais.

O Relatorio de Gestao Anual de um dos CREAS indica que uma estratégia adotada foi
a criacdo de paginas em redes sociais com o objetivo da promogao do didlogo sobre o CREAS,
direitos sociais e assisténcia social durante a pandemia. Ressalta-se que as paginas eram
administradas pelos proprios profissionais em seus equipamentos pessoais. Ainda que nao
atingisse os usudrios como um todo, foi uma ferramenta importante de comunicacao e
divulgagdo do trabalho do CREAS.

Em relagdo ao quadro de profissionais, a formacdo das equipes dos dois CREAS ¢

semelhante, no entanto, 0 CREAS Centro contou em 2020 com um assistente social ¢ um
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psicélogo a mais no ano de 2020 e um assistente social a mais € um psicélogo a menos no ano
de 2021 em relacdo ao CREAS Largo da Batalha. Este, por sua vez, nao dispde de recepcionista
em seu quadro e o CREAS Centro conta com uma. Para melhor ilustrar o quadro de
trabalhadores dos equipamentos foram elaborados os quadros abaixo que relacionam a
quantidade de profissionais lotados em cada equipamento, os afastamentos em razao da
pandemia (suspeita, contagio e grupo de risco).

Os dados dos afastamentos tiveram como base os Relatorios Anuais de Gestdo dos
CREAS dos anos de 2020 e 2021 e o motivo pelo qual foram elaborados os dois quadros se
relaciona a diferencga no registro por cada equipamento: o CREAS Centro apontou a funcao

dos trabalhadores afastados, enquanto o CREAS LB apontou a quantidade total.
Quadro 12 — Equipe do CREAS Centro e afastamentos: anos 2020 ¢ 2021

Ano | Unidade | Equipe Suspeita | Contagio | Risco
4 Assistentes Sociais 1 1
4 Psicologos 1 1 1
1 Coordenadora

2020 CREAS | 1 Advogada 1

Centro | 2 Auxiliares Administrativos 1

1 Recepcionista 1
1 Auxiliar de Servigos Gerais
Total de afastamentos 1 3 4

4 Assistentes Sociais
2 Psicologos

1 Coordenadora
CREAS | 1 Advogada 1
Centro | 3 Auxiliares Administrativos 1
1 Recepcionista

1 Auxiliar de Servigos Gerais
Total de afastamentos 0 0 2
Elaboragdo propria. Fonte: Relatorios de Gestdo Anual do CREAS Centro — anos 2020 e 2021

2021
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Quadro 13 — Equipe do CREAS Largo da Batalha e afastamentos: anos 2020 e 2021

Ano | Unidade | Equipe Suspeita | Contagio | Risco
3 Assistentes Sociais
3 Psicologos

1 Coordenadora

2020 CI}EBAS 1 Advogado 2 2 3
2 Auxiliares Administrativos
1 Auxiliar de Servigos Gerais
Total de afastamentos 2 2 3
4 Assistentes Sociais
3 Psicologos
1 Coordenadora

2021 CI}J%AS 1 Advogado > 4 .

1 Auxiliares Administrativos
1 Auxiliar de Servigos Gerais
Total de afastamentos 5 4 3
Elaboragdo propria. Fonte: Relatorios de Gestdo Anual do CREAS LB — anos 2020 e 2021

Os dados demonstram que houve mudangas em ambas as equipes entre os anos de 2020
€ 2021, ficando a equipe do CREAS Centro com menos 2 psicologos em 2021 e mais 1 auxiliar
administrativo e o CREAS LB com menos 1 auxiliar administrativo e mais 1 assistente social
também em 2021. Nao foi possivel identificar o motivo dessas mudangas no quadro de
trabalhadores nos documentos consultados para pesquisa.

Sobre contratacao de profissionais durante a pandemia, houve contratacdo emergencial,
porém em numero inferior a demanda da SMASES, conforme relatado pelos entrevistados. A
tematica da capacitagdo aparece mais uma vez nessas respostas como uma necessidade ainda
nao atendida pelo 6rgao gestor.

Em relagdo ao ano de 2021, no segundo semestre os trabalhadores pertencentes ao
grupo de risco para o contagio da Covid-19 retornaram ao trabalho presencial, assim como o
horario de funcionamento dos CREAS passou a ser das 09h as 17h.

Quanto as normativas federais e municipais que orientam o trabalho durante a
pandemia da Covid-19 apresentadas anteriormente nesta dissertacdo, todos os profissionais
responderam que tiveram acesso a tais documentos, seja pelo 6rgao gestor, pela coordenagio
do equipamento, meios proprios ou por grupos de trabalho em aplicativos de mensagem.

De acordo com a indicagdo do Caderno de Orientagdes Técnicas dos CREAS (2011),
as equipes dos equipamentos sdo insuficientes para o atendimento dos casos referenciados. A
orientagdo coloca que para cada 80 familias referenciadas sao necessarios 2 assistentes sociais,
2 psicologos, 2 auxiliares administrativos, 1 advogado, 1 coordenador e 4 profissionais de nivel

médio (para abordagem social de usuarios) (BRASIL, 2011).
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Foi elaborado abaixo um quadro com o objetivo de refletir sobre a propor¢do de RH e
o numero de casos PAEFI referenciados conforme a indicagdo disposta na Tipificacao,
tomando como base o dado descrito no tdpico 4.1: em 2020, média de 180 casos por més e em
2021, média de 218 casos por més. Importante destacar que esse niimero se refere a média de
casos calculada a partir dos dados do RMA de ambos os CREAS. Apesar de se notar diferenga
nos numeros dos dois CREAS (Centro com maior quantidade de casos em relacao ao CREAS
LB), ndo se considerou essa diferenca como significativa na analise dos dados.

Portanto, para o ano de 2020, a “equipe ideal” para cada CREAS deveria ser formada
por: 5 assistentes sociais, 5 psicologos, 2 advogados e 5 auxiliares administrativos. Ja para o
ano de 2021, a equipe ideal deveria ser formada por: 6 assistentes sociais, 6 psicologos, 3
advogados e 6 auxiliares administrativos. Como os CREAS de Niterdi ndo realizam o servigo

de abordagem social, ndo foi feito o calculo para profissionais que atuam no servico.

Quadro 14 - “Equipe Ideal” para os CREAS: anos 2020 ¢ 2021

Ano Cargo Quantidade
Assistentes Sociais 5
Psicologos 5

2020 Advogados 2
Auxiliares Administrativos 5
Assistentes Sociais 6
Psicélogos 6

2021 Advogados 3
Auxiliares Administrativos 6

Elaboragao propria (novembro de 2022).

Sendo assim, como a formacdo da equipe ¢ inferior a indicada pelas orientagdes
técnicas, ¢ fato que hé sobrecarga de trabalho para os profissionais atuantes no PAEFI. Cabe
destacar que ndo ha uma equipe exclusiva de trabalho do PAEFI, os trabalhadores atuam
também no servico de medidas socioeducativas (casos que ndo entraram na estatistica
apresentada, fato que indica numero ainda maior de casos referenciados aos CREAS). Assim
como no ambito do préprio PAEFI, todos os profissionais atendem todas as demandas, ou seja,
criangas, adolescentes, adultos, idosos, pessoas com deficiéncia e de todos os bairros do
municipio.

Esta dimensao total pode significar dois movimentos. O primeiro seria uma atuagao e
experiéncia profissional amplas, que permitem ao profissional conhecer diferentes legislagoes,
programas e projetos, trazendo dinamicidade a pratica. Por outro lado, pode significar uma
enxurrada de informagdes simultaneas e que ¢ capaz de incorrer em praticas esvaziadas de

dimensodes teorico-metodologicas e ético-politicas ou causar sofrimento aos profissionais que
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buscam qualificar sua pratica em meio as solicitagcdes urgentes e afazeres diversos em seu
cotidiano de trabalho.

Em pesquisa realizada em 2022 na capital do Rio de Janeiro Cordon (2022), através de
entrevista com profissionais dos CREAS, apontou que “esta selecdo de equipes por tema de
referéncia € positiva porque imprime uma organizagao ao trabalho e supde que o profissional
se aprofunde mais na temadtica que ¢ central em determinado servico” (CORDON, 2022,
p.118). Para tanto, € necessario fortalecer a capacitagdo e qualificacdo profissional através da
educagdo permanente. Este ¢ um assunto bastante abordado nas entrevistas e que reclama
fortalecimento. No municipio de Niteroi existe o Nucleo Municipal de Educacao Permanente
(NUMEP) que tem como objetivo exercer em ambito municipal a Politica Nacional de
Educacao Permanente do SUAS.

Considerando o quadro insuficiente de recursos humanos em relagdo ao total de
familias referenciadas, o tema das equipes exclusivas apareceu em algumas respostas dos
profissionais entrevistados como uma dificuldade no trabalho com o PAEFI no que tange ao
RH. Outras dificuldades apontadas foram a rotatividade dos profissionais, incorrendo em
fragilidade na construgdo de vinculos com os usudrios, falta de valorizagdo profissional, visto
os baixos salarios e auséncia de PCCS e implicagdes negativas no acompanhamento familiar,
conforme apontado no item anterior.

A questdo da sobrecarga de trabalho versus a desvalorizacdo dos trabalhadores do
SUAS ¢ historica no municipio de Niter6i. A pandemia, por sua vez, intensificou ainda mais
essa contradicdo, ocasionando esgotamento de profissionais que atuaram incessantemente
neste periodo sem o reconhecimento e suporte devidos. Nao se identificou nenhuma politica
de atencdo a saude do trabalhador. Em uma pesquisa realizada no ano de 2021 que versa sobre
o impacto da pandemia da Covid-19 sobre as/os assistentes sociais na condi¢do de
trabalhadores do SUAS em Niter6i, uma das conclusdes formuladas a partir de entrevistas

demonstra o que foi discutido:

E possivel supor que havia uma expectativa [das/os assistentes sociais] em
obter uma maior valorizagdo no momento da pandemia, visto os esforgos para
realizar um trabalho de qualidade e atender a populagdo usudria de forma
condizente com o que preza o Projeto Etico-Politico da profissio, questdo que
ainda ndo ocorreu, a partir dos relatos. (OLIVEIRA, 2021, p.75)

Quanto a provisao do municipio em relagdo a recursos materiais e adaptacdo do
ambiente fisico para o trabalho durante a pandemia, as respostas indicam mais uma vez a

insuficiéncia e/ou inadequagdo. Através dos relatorios de gestdo foi possivel identificar a
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instalacao de barreiras de acrilico na mesa de atendimento e fornecimento de alcool em gel e
mascaras para os equipamentos. Os entrevistados relatam que os materiais foram enviados com
atraso e em alguns momentos houve falta de tais materiais. Também apontam que as mascaras
distribuidas ndo eram adequadamente seguras, fazendo com que os profissionais tivessem que
comprar esse EPI por meios proprios. Especificamente sobre o CREAS Largo da Batalha,
houve interrup¢do no fornecimento de dgua em alguns momentos, problema de ordem
estrutural do imdvel, representando risco quanto as medidas de higienizagdo propostas pela
OMS como a lavagem frequente das maos. Sobre o CREAS Centro, ¢ relatada a questdo da
insalubridade na tunica sala de atendimento do equipamento. Sempre houve apenas uma sala
de atendimento, no entanto, havia uma sala de reunido com capacidade de até 20 pessoas e que
no inicio da pandemia (2020) foi utilizada como sala de atendimento por se tratar de local
arejado com janelas. Porém, em 2021 esta sala foi cedida ao Banco Ararib6ia*> e o CREAS
passou a contar com a unica sala de atendimento, sem nenhuma ventilagdo natural (janelas).
Desta forma, a equipe precisou “optar pela salubridade ou sigilo, deixando a porta aberta ou
fechada”.

A vacinagdo se mostrou enquanto alternativa segura e eficiente para conter a
propagacao e morte pelo coronavirus, ainda que o governo federal negacionista disseminasse
o contrario. Foram eleitos grupos prioritarios para vacinagdo, dentre eles os profissionais de
saude®. Em Niteroi, os profissionais da educacao, ainda que em home office, entraram no grupo
prioritario, enquanto os profissionais do SUAS que estiveram na linha de frente durante todo
o periodo precisaram travar uma luta politica pelo direito a vacinacdo. Esta luta foi promovida
pelo Forum Municipal dos Trabalhadores do SUAS de Niterdi e contou com mobilizagao nas
redes sociais, manifestagdes publicas e articulagdo com 6rgao gestor da politica para a inclusdo
do SUAS no grupo prioritario da vacinacdo (OLIVEIRA, 2021).

As entrevistas apontam também essa estratégia coletiva e indicam que nao houve uma

inclusdo oficial do SUAS na agenda prioritaria de vacinagdo, mas acordos entre os secretarios

32 0 Banco Arariboia ¢ a institui¢do responsavel pela administracdo da Moeda Social Arariboia. De acordo com
informagoes obtidas com a Subsecretaria de Economia Solidaria o municipio conta com oito (08) Agéncias do
Banco distribuidas em sete (07) bairros da cidade. Sdo elas: Agéncia Vila Ipiranga, Agéncia Cubango, Agéncia
Largo da Batalha, Agéncia Centro, Agéncia Barreto, Agéncia Piratininga, Agéncia Itaipu e Agéncia Jurujuba. As
Agéncias Centro e Largo da Batalha funcionam no espago fisico dos CREAS.

33 De acordo com a Resolugdo n° 287/1998 do Conselho Nacional de Satide, sdo considerados profissionais de
saude: assistentes sociais, bidlogos, biomédicos, profissionais de educagio fisica, enfermeiros, farmacéuticos,
fisioterapeutas; fonoaudidlogos, médicos, médicos veterinarios, nutricionistas, odontologos, psicologos e
terapeutas ocupacionais.
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que ndo garantiu de forma horizontal o acesso a vacina. Exemplo disso foi a maior facilidade
de vacinagdo para assistentes sociais e psicologos que sao considerados profissionais de satde
e através da apresentagdo da carteira profissional conseguiram o acesso. Ja os profissionais de
nivel médio apresentaram maiores dificuldades neste processo.

Ao final das entrevistas foi disponibilizado um espago aberto para que os trabalhadores
pudessem apresentar outras consideragdes que nao foram abordadas nas perguntas. Houve duas
respostas. Uma delas sugere que os usudrios do PAEFI tenham um cartdo de transporte
abastecido pela SMASES para que eles possam comparecer aos atendimentos, assim como ja
acontece para o servico de medidas socioeducativas. A outra resposta traz uma reflexao sobre
a extrema vulnerabilidade da populagao usuéria do PAEFI e que deveria ser pauta protagonista
no debate das politicas sociais, entretanto, “sdo 0s servigos que menos recebem atengao,
incentivos ou investimentos publicos”.

Portanto, nota-se que as provisdes do municipio nao tém sido suficientes para a
realizagio do trabalho no PAEFI em Niterdi, principalmente no cenério de pandemia. E urgente
que a gestdo municipal assuma uma postura de defesa e promogdao dos direitos dos
trabalhadores do SUAS em relagdo a melhores condi¢des de trabalho e remuneracdo, pois €
somente assim que sera possivel implementar um servigo de qualidade que atenda as demandas

da populagdo usuaria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve por objetivo avaliar a implementacdao do PAEFI no municipio de
Niter6i nos anos de 2020 e 2021, tomando o contexto da pandemia de Covid-19 como pano de
fundo. Observou-se através das produgdes sobre o servigo que o mesmo ¢ dotado de conteudos
amplos, diversos e complexos. O proprio debate sobre violéncia e violagdo de direitos se
apresenta enquanto tema que se abre para diferentes interpretacdes, a depender da concepgao
de mundo e de sociedade que norteia a discussao, bem como a intervencdo diante de tais
situacdes. Por isso, os resultados aqui apresentados ndo t€ém a pretensdo de atribuir um
consenso sobre o PAEFI e sua implementagdo, mas sim, dialogar com os dados obtidos a partir
de uma reflexdo pautada no método critico.

Do ponto de vista da avaliacdo de servigo, esta dissertacao pretendeu contribuir com
essa area de estudo no Ambito da assisténcia social, visto que ndo foram encontradas produgdes.
Por isso, utilizou-se do método de avaliacdo de servigcos de saude proposto por Deslandes
(1997), adaptando a metodologia a politica de assisténcia social. Importante destacar que a
avaliacdo aqui realizada ndo se baseou apenas em uma comparagao entre objetivos e resultados,
mas ultrapassou a perspectiva da causalidade ao considerar outras varidveis no processo
avaliativo, como contexto, infraestrutura, recursos humanos, discricionariedade dos
profissionais, concepcao atribuida ao PAEFI e a politica de assisténcia social, dentre outros.

Desta forma, a pesquisa se estruturou com base em quatro dimensdes a fim de tentar
produzir consideragdes sobre 0s objetivos especificos propostos. A primeira dimensao trata da
relagdo interinstitucional dos CREAS, por meio do PAEFI, com a rede socioassistencial e
demais politicas setoriais, visto que a protecdo social integral s6 se dard por meio do trabalho
conjunto das politicas sociais. Ao recorrer a pesquisa documental e pesquisa de campo,
identificou-se que essa articulagdo ocorre, contudo de maneira incipiente, visto que o trabalho
em rede tem sido construido baseado principalmente em redes pessoais em detrimento da
criacdo de fluxos institucionais entre os equipamentos e as politicas. Também foi possivel
identificar que a articulagdo intersetorial tem como motivagao primordial a discussao de casos
especificos. Longe de desconsiderar a importancia da discussdo de casos para a intervencao
qualificada do servigo com vistas a garantia do acesso a direitos pela populacdo usuaria, ¢
mister apontar a necessidade da constru¢ao de redes interinstitucionais com vistas ao debate
sobre as politicas sociais tendo como horizonte a avaliacdo sobre o desenho das mesmas e de

que maneira elas contribuem para o exercicio da cidadania. Sobre esse tltimo aspecto, nao se



144

pode deixar de ressaltar a iniciativa dos equipamentos na organizac¢ao de um Grupo de Trabalho
para debater questdes relacionadas aos direitos das criangas e adolescentes em situacao de rua.
Atualmente, o GT encontra-se inativo, mas significou, nos anos de 2020 e 2021, um importante
instrumento de fortalecimento da rede intersetorial em tempos de pandemia.

Como segunda dimensdo, procurou-se compreender as relagdes institucionais
estabelecidas entre os CREAS e os orgdos do Sistema de Justiga, motivado pela experiéncia
empirica da pesquisadora quanto a natureza conflituosa dessa relagdo. Para tanto, através do
levantamento realizado sobre os oficios advindos do sistema de justica, identificando 6rgao
emissor e natureza das solicitagdes, ¢ fato afirmar que ha uma hierarquia construida por estas
institui¢des em relacdo aos equipamentos da assisténcia social, no caso deste estudo, os
CREAS. Tal fato ¢ também constatado nas respostas dos profissionais que participaram das
entrevistas, apontando o abuso de poder do judiciario e ministério publico quanto a atuagdo do
PAEFI, bem como o desconhecimento das atribuigdes e competéncias da politica de assisténcia
social. Apresentam-se enquanto principais solicitantes de respostas do PAEFI a Vara da
Infancia, da Juventude e do Idoso e as Promotorias da Infancia e Adolescéncia.

O cenario municipal ndo difere do nacional, visto que a pesquisa do IPEA (BRASIL,
2015) ja sinalizava tais conflitos. Para que haja fluidez e efetivo trabalho em rede entre essas
instituicdes € o SUAS, ¢ preciso que se fortalecam as estratégias da gestdo municipal para
construcdo de fluxos de encaminhamento e atendimento na perspectiva da
complementariedade do trabalho como aponta a Nota Técnica n°02/2016 (BRASIL, 2016),
bem como inciativas de seminarios € encontros que possam ser espagos de conhecimento e
partilha sobre as atribuigdes e competéncias de cada instituicao.

Quanto ao acompanhamento familiar, pretendeu-se identificar as estratégias de
intervengdo, bem como as mudangas no fluxo de trabalho em razdo do contexto da pandemia
de Covid-19. Conforme descrito no capitulo I, considerou-se o atendimento psicossocial como
parte do acompanhamento familiar do PAEFI, enquanto este seria um processo de aquisi¢des
graduais a partir da atencao sistematica que promova o planejamento e execug¢do participativa
das familias com fins de acesso a direitos sociais e fortalecimento do exercicio da cidadania
(RIO DE JANEIRO, 2011).

Para esta dimensao, foi imprescindivel realizar a discussao sobre o papel das familias
na protecao social. Historicamente, as familias foram responsabilizadas pelo cuidado com seus
membros, principalmente as mulheres. Ainda que as normativas e orientagdes técnicas sobre a

assisténcia social apresentem diretrizes no sentido do compartilhamento do cuidado entre
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familia, Estado e sociedade, o estigma da prote¢do permanece no ambito privado, causando
sentimento de impoténcia e insuficiéncia para as familias que ndo promovem respostas
construidas socialmente como ideais e pertinentes. No caso do PAEFI, uma tendéncia que se
observa ¢ o de ajustes comportamentais dos sujeitos como saida para superagdo das violagdes
de direitos. A contraproposta seria o acompanhamento familiar que possa promover reflexdes
criticas a respeito da realidade e dialogue com a totalidade da ordem societaria, compreendendo
que a emancipacao dos sujeitos estd relacionada a superacao do capital. De igual forma, com
vistas a atender demandas urgentes de usudrios em situagdo de violéncia, propde-se a
construgdo e aplicagao de um Plano de Acompanhamento Familiar que represente os interesses,
potencialidades e necessidades das familias, buscando a divisdo das responsabilidades entre o
individuo, o poder publico e a sociedade, rompendo com o padrdo responsabilizador das
familias. Para tanto, s3o necessarias acdes da educacdo permanente prevista no desenho do
SUAS através de capacitagdes, qualificagdes, simposios, seminarios, dentre outras atividades
que promovam a troca e constru¢ao de conhecimento entre os trabalhadores e trabalhadoras do
sistema.

Como resultado da pesquisa para esta dimensdo, identifica-se que muitos sdo os
entraves para o acompanhamento familiar do PAEFI, como alto volume de trabalho, urgéncia
nas respostas de solicitagdes do sistema de justica, falta de capacitagdo e qualificacao
profissional e precarizagdo das politicas sociais.

A precarizagdo das politicas sociais € uma tendéncia que tem se aprofundado no pais
principalmente apods a ascensao de governos ultraneoliberais e ultraneoconservadores. Sendo
assim, a ultima dimensao desta dissertacao pretendeu identificar as provisdes do municipio em
relagdo a recursos materiais e humanos para a implementacdo do PAEFI durante os anos de
2020 e 2021, considerando as particularidades trazidas pela pandemia da Covid-19.

A pesquisa apontou a insuficiéncia das provisdes do municipio em relagao a recursos
humanos e materiais, bem como a auséncia da valoriza¢ao dos servidores. Quanto aos recursos
humanos, o nimero de profissionais das equipes do CREAS ¢ inferior ao indicado pelas
orientagdes, ocasionando sobrecarga de trabalho e consequente impossibilidade de atender a
todas as demandas institucionais e dos usuarios referenciados. Durante a pandemia, observa-
se o afastamento de pessoas por contagio pelo coronavirus e profissionais pertencentes ao
grupo de risco da doenga. Em relagdo ao trabalho remoto, ndo houve nenhum provimento
municipal para aparelhos eletronicos ou adicional nos vencimentos para suprir a demanda do

home office que se tornou uma realidade subitamente, onerando os profissionais que ja
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vivenciam a baixa remuneragdo. Ha registros de contratagdo emergencial, porém, para as
equipes dos CREAS identificou-se apenas um auxiliar administrativo contratado.

Sobre os recursos materiais, reitera-se a auséncia de oferta de equipamentos para
trabalho remoto e a insuficiéncia de EPI’s, considerados inadequados para a prevencao do
contagio pela Covid-19, segundo orientagcdes da OMS. A vacinag¢dao também foi uma pauta
omissa do 6rgdo gestor que apenas apos a mobilizacdo dos trabalhadores, sob a ameaga de
paralisacdo dos servigos, foi realizado um acordo entre a SMASES e a Fundagao Municipal de
Saude. Acordo este que ndo foi institucionalizado e ndo garantiu a vacinagao livre de todas as
categorias profissionais do SUAS.

Portanto, a implementacao do PAEFI em Niteroi nos anos 2020 e 2021 foi marcada por
dificuldades em diversos aspectos. E imprescindivel destacar o comprometimento dos
trabalhadores neste periodo que desenvolveram suas proprias estratégias de enfrentamento ao
cenario de crise gerado pela pandemia de Covid-19 com o objetivo da manutencao da oferta
dos servigos da assisténcia social, atuando na linha de frente.

Por outro lado, nota-se que parte das dificuldades encontradas poderiam ser superadas
se houvesse igual compromisso e comprometimento da gestdo municipal para com os
trabalhadores e usuarios do SUAS, pois a tendéncia historica de deixar a assisténcia social “em
segundo plano” se repete. Sendo assim, diante do estudo avaliativo aqui realizado, propdem-
se algumas acdes que possam contribuir positivamente para a implementagdo do PAEFI no
municipio nos proximos anos:

- Fortalecimento da intersetorialidade com o apoio do 6rgao gestor para a promogao de
discussdes sobre as politicas sociais em sua totalidade e formas de atuacao conjunta através da
criacdo de fluxos e parcerias;

- Aproximacdo com os 6rgdos do sistema de justica, sob a iniciativa do 6rgio gestor,
seguindo as orientagdes propostas pela Nota Técnican®02/2016, de maneira a superar a relagao
hierarquica construida;

- Promogao de agdes de capacitacdo e qualificagdo profissional para os trabalhadores
do SUAS a partir de temas que contribuam com a atuacao profissional, como acompanhamento
familiar e trabalho social com familias, com o apoio do Nucleo de Educagao Permanente;

- Investimento municipal em recursos humanos a partir do cumprimento da NOB-
RH/SUAS que dispde, dentre outros aspectos, sobre a formagdo das equipes ¢ o Plano de
Cargos, Carreiras e Salarios, ainda inexistente no municipio, além da realizagdo de concursos

publicos que garantam vinculos estaveis e a menor rotatividade dos profissionais.



147

Espera-se que essa dissertagdo contribua tanto para o aperfeicoamento do servico na
direcdo do atendimento as necessidades da populagdo e garantia de seus direitos quanto para
novos estudos que tomem a tematica da assisténcia social e do PAEFI como objeto de estudos
criticos, reconhecendo que toda produ¢do de conhecimento € provisoria e que a realidade ¢

mais rica e dindmica do que nossa capacidade de teorizar sobre a mesma.
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ANEXOS

ANEXO I — Organograma SMASES

Elaboracdo propria. Fonte: Decreto n © 14. 516/2022 - Prefeitura Municipal de Niterdi
Legenda:

1. GABINETE SMASES

1.1.1. CHEFIA DE GABINETE

1.1.2. ASSESSORIA DE CONTROLE INTERNO

1.1.3. ASSESSORIA TECNICA ESPECIALIZADA

1.1.4. ASSESSORIA DE COMUNICACAO

1.1.5. COORDENADORIA DE GESTAO DE PROJETOS
1.1.6. COORDENADORIA DOS CONSELHOS VINCULADOS
1.2. SSPOA

1.2.1. ASSESSORIA JURIDICA

1.2.2. COORDENADORIA DE EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
1.2.2.1 CONVENIOS E CONTRATOS

1.2.2.2 CONTABILIDADE

1.2.2.3 COMPRAS

1.2.2.4 TESOURARIA

1.2.3. COORDENADORIA DE ADMINISTRACAO
1.2.3.1 PROTOCOLO

1.2.3.2 RECURSOS HUMANOS

1.2.3.3 PATRIMONIO

1.2.3.4 MANUTENCAO

1.2.3.5 TECNOLOGIA DA INFORMACAO

1.2.3.6 FROTAS
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1.2.3.7 ALMOXARIFADO
1.3. SSAS

1.3.1. ASSESSORIA TECNICA

1.3.2. COORDENADORIA DE VIGILANCIA SOCIOASSISTENCIAL
1.3.3. COORDENADORIA DE EDUCACAO PERMANENTE

1.3.4. COORDENADORIA DE PROTECAO SOCIAL ESPECIAL

1.3.5. COORDENADORIA DE CADUNICO

1.3.6. COORDENADORIA DE BENEFICIOS EVENTUAIS

1.3.7. COORDENADORIA DE APOIO AOS CONSELHOS TUTELARES
PSE ALTA COMPLEXIDADE

1.3.7.1. U.A. FLORESTAN FERNANDES

1.3.7.2. U.A. LELIA GONZALES

1.3.7.3. U.A. LISAURA RUAS

1.3.7.4. U.A. PAULO FREIRE

1.3.7.5. U.A. ARTHUR BISPO DO ROSARIO

1.3.7.6. FAMILIA ACOLHEDORA

PSE MEDIA COMPLEXIDADE

1.3.7.7. CREAS CENTRO

1.3.7.8. CREAS LARGO DA BATALHA

1.3.7.9. CENTROPOP

1.3.7.9.1. ABORDAGEM

1.3.7.10. EQUIPE DE REFERENCIA PARA ALCOOL E OUTRAS DROGAS — ERAD
1.3.7.11. PROGRAMA DE ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL - PETI
1.3.8. COORDENADORIA DE PROTECAO SOCIAL BASICA

1.3.8.1. CRAS CENTRO

1.3.8.2. CRAS VILA IPIRANGA

1.3.8.3. CRAS BADU

1.3.8.4. CRAS CAFUBA

1.3.8.5. CRAS CUBANGO

1.3.8.6. CRAS SANTA BARBARA

1.3.8.7. CRAS MORRO DO CEU
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1.3.8.8. CRAS JURUJUBA
1.3.8.9. CRAS PREVENTORIO

1.3.8.10. CRAS BARRETO

1.3.8.11. PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

1.3.8.12. CENTRO DE CONVIVENCIA INTERGERACIONAL HELENA TIBAU
1.3.8.13. POSTO DE ATENDIMENTO VALE SOCIAL

1.4. SUBSAN

1.4.1. ASSESSORIA TECNICA, JURIDICA, FINANCEIRA

1.4.2. COORDENADORIA DE NUTRICAO, SEGURANCA ALIMENTAR E EDUCACAO
ALIMENTAR

1.4.3. COORDENADORIA DE APOIO A AQUISICAO / DISTRIBUICAO DE
ALIMENTOS

1.4.4. COORDENADORIA DE LOGISTICA

1.4.5. COORDENADORIA DE GESTAO DESCENTRALIZADA DE SEGURANCA
ALIMENTAR E NUTRICIONAL

1.4.5.1 RESTAURANTE POPULAR JORGE AMADO

1.4.5.2 BANCO MUNICIPAL DE ALIMENTOS HEBERT DE SOUZA

1.4.5.3 ESPACO DE CONVIVENCIA ZELIA GATTAI

1.5 SUBSECRETARIA DE ECONOMIA SOLIDARIA

1.5.1 ASSESSORIA TECNICA, JURIDICA E FINANCEIRA

1.5.2 COORDENADORIA DOS CENTROS PUBLICOS DE ECONOMIA SOLIDARIA
1.5.3 COORDENADORIA CIRCUITO ARARIBOIA DE ECONOMIA SOLIDARIA

OBS.: Os servicos a que se referem os itens 1.3.7.10 ¢ 1.3.7.11 ndo estdo elencados na
reestruturacdo oficial, mas sdo servigos que atuam em conjunto com a PSE de média
complexidade
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