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Resumo

O artigo tem por objetivo analisar as politicas publicas na contemporaneidade, no seu aspecto de
descentralizagdo e implementagdo. Para tal propdsito, nossa base empirica contard com a experiéncia da
descentralizacdo politico-administrativa do Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS, do municipio de Novo
Hamburgo, entre os anos de 2009 a 2013. Utilizamo-nos de pesquisa quantiquali, por meio de entrevistas aos
técnicos e gestores, pesquisa documental e pesquisa Survey junto aos usuarios do SUAS. O estudo sugere que
a descentralizagdo do SUAS de Novo Hamburgo passa por lacunas administrativo-gerenciais e politico-culturais,
que fragilizam a sua capacidade de enfrentamento a desigualdade social e a ampliagéo da participagdo social.
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Abstract

The article has by aim analyse the public politicies in the contemporary, in his appearance of decentralization and
implementation. For such intention, our empirical base will have the experience of the politics - administrative
decentralization of the Social Assistance Unique System’s (SUAS), of the Novo Hamburgo city, between the years
2009 to 2013. User us of investigation quantity-explorer, by means of interviews to the technical and manager,
investigates documentary and investigation Survey beside the users. The study suggests that the decentralization
of the SUAS that Novo Hamburgo city goes through manage-administrative and cultural-politics, that fragiling his
capacity of facing to the social unfailing and the extension of the social participation.
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Introducao

O Estado brasileiro passando a ocupar o posto de 72 maior economia do
mundo na metade dos anos 2000, tinha paradoxalmente, uma populacao de 16
milhGes de pessoas em situacao de extrema pobrezas. De antemao, fica evidente
que esse atual divorcio entre economia e as demandas nacionais produz um
dramatico vacuo de perspectiva para grande parcela dos cidadaos (WISNIK,
2009).

A respeito desse cendrio, Bresser-Pereira (2011) aponta que o problema a
ser enfrentado nao é somente uma questao de justica social, mas de promover um
desenvolvimento ‘sadio’, em que crescimento econOmico nao acentue a
desigualdade social, que ja é muito grande em paises como o Brasil. Esse
descompasso modela e imprime profundas mudancas na a¢ao e nos métodos dos
governos e, consequentemente, na formulacao e implementacdo das politicas
publicas (DREIFUSS, 1997, p. 171).

Nesse sentido, recai a necessidade da descentralizacdo das politicas
publicas, para o caso brasileiro. Dessa forma, coloca-se ao Estado o desafio da
inclusdo de parcelas significativas da populagdo através da formulacdo,
implantacao e descentralizacdo de politicas publicas, que sejam capazes de dirimir
este gap.

Nesse artigo, propomos a avaliacao da experiéncia da descentralizacao do
Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS, no municipio de Novo Hamburgo, no
Estado do Rio Grande do Sul, entre os anos 2009 a 2013, como um “fragmento
empirico” do Estado brasileiro. A importancia dessa experiéncia acompanha os
anseios do projeto de desenvolvimento nacional do Estado, na dltima década,
quando esse busca incorporar a perspectiva societal na gestao publica. O SUAS
passa a ter um papel estratégico (e contraditorio) nessa gestao, engendrada pelo
Partido dos Trabalhadores, como experimentado no municipio de Novo
Hamburgo, por duas gestoes, entre os anos de 2009-2012 e 2013-2016. Assim, em
seu nivel municipal, busca-se uma pratica afinada com interesses de fazer
funcionar o discurso nacional de superacido da miséria e da ampliacido da

participacao social. Contudo, as experiéncias democraticas e participativas de

5 Em consulta ao portal do Ministério do Desenvolvimento Social do Governo Federal (MDS), temos, atualmente,
13,3 milhdes de pessoas em situacdo de extrema pobreza, correspondente a 16,6% dos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia. O MDS definiu como integrantes dessa faixa a populacéo que vive com até R$ 77,00
reais per capita. Para  aprofundamento do leitor ver  <http://www.mds.gov.br/acesso-a-
informacao/processodecontas/unidades-do-mds/secretaria-nacional-de-renda-de-cidadania-
senarc/arquivos/relatorio-de-gestao-2011-senarc-mds.pdf/download>. Acesso em: 22/02/2015.
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governos municipais ‘pactuados’ com a esfera federal, tém se mostrado
fragmentadas, uma vez que esse modelo requer uma reestruturacao da forma de
gerir o Estado (VELOSO; MOURA, 2013).

Nosso objetivo é avaliar a eficicia e eficiéncia no processo de
descentralizacdo do SUAS de Novo Hamburgo, entre os anos de 2009 e 2013.
Assim, no primeiro momento, vamos mensurar até que ponto houve
correspondéncia entre os objetivos da implantacao do SUAS e os instrumentos que
pudessem dar conta da sua operacionalizacdo. No segundo momento, até que
ponto os recursos empenhados nesses objetivos acompanharam a ampliag¢ao dos
programas e servicos. Por fim, vamos trazer para o debate os aspectos politico-
culturais que tencionam e fragilizam a funcionalidade eficaz da descentralizagao
do SUAS de Novo Hamburgo.

Nossa hipotese de trabalho sugere que a descentralizacao do SUAS de Novo
Hamburgo passa por lacunas administrativo-gerenciais e politico-culturais, que
fragilizam a sua capacidade de enfrentamento da desigualdade social e a ampliacao
da participacao social. A base empirica, se da por meio de pesquisa quantiquali,
através de entrevistas aos técnicos e gestores, pesquisa documental e entrevistas
com os usuarios do SUAS do Municipio de Novo Hamburgo. A metodologia das
entrevistas adotada foi por pauta, (GIL, 2010), com questdes abertas-sequenciais.
Com relacdo a sua quantidade, foi levada em conta a saturag¢do amostral®, tendo
a sua continuidade ou ndo dada em funcao da repeticao (da saturacdo) tanto dos
elementos da amostra, quanto das opiniées. Para pesquisa quantitativa tipo
survey, com base em calculo amostral estatistico, foram aplicados 63
questionarios’, com questoes fechadas aos usuéarios especificamente do SUAS de
Novo Hamburgo, com erro amostral de 6% e coeficiente de confianca 90%, no

periodo de abril a agosto de 2013.

1. Descentralizacao das politicas publicas: a experiéncia

de Novo Hamburgo

Novo Hamburgo est4 localizado a 40 quilometros da capital do Estado do

Rio Grande do Sul, Porto Alegre. A cidade se desenvolveu economicamente por

6 Nessa perspectiva, foram entrevistados os dois gestores da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
Novo Hamburgo e trés técnicos alocados na mesma secretaria.

7 Chegou-se a esse nimero de questionarios por meio de célculo amostral e corre¢cdo de amostra, levando em
conta o universo de sete mil e quinhentos (7.500) familias referenciadas junto aos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social-CRAS do municipio de Novo Hamburgo. Referente ao calculo de amostra ver Barbetta (2001).
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meio da indastria do calcado. Este crescimento economico ocorreu de forma
bastante rapida, o que levou o municipio a ser reconhecido como a Capital Nacional
do Cal¢ado, formando o chamado setor coureiro-calcadista, nas ultimas décadas.
A populacdo é estimada em 262.167 mil habitantes (IBGE, 2012). Seus bairros
somam-se vinte e cinco (25), mais uma localidade rural.

Na contrapartida, o desenvolvimento social caminhou a reboque do
crescimento economico, deixando evidentes lacunas na formulacdo e
implementacao de politicas publicas. Nesse sentido, atentamos para a importancia
da avaliacao do SUAS (BRASIL, 2005), constituido em 2005, como um sistema
descentralizado e participativo com o objetivo de padronizar as acdes da politica
publica de assisténcia social. Busca-se organizar os atendimentos as familias em
niveis de protecao social basica e especial, fomentando os espagos e instrumentos
de controle social. Os Centros de Referéncia de Assisténcia Social-CRAS, passam a
ser os aparelhos publicos responsaveis pelo acolhimento, acompanhamento e

mobilizacao das familias para os direitos sociais.

1.1. Eficacia

Para a presente avaliagdo, consideramos a eficacia de uma politica puablica,
quando da correspondéncia entre seus objetivos e instrumentos colocados em
marcha para se atingir determinado fim (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986). Os
aspectos avaliados dizem respeito aos objetivos elementares da descentralizacao
politico-administrativa do SUAS, na sua dimensao de protecao social basica8. Sao
eles: 1) Enfrentamento e erradicacdo da extrema pobreza: a relagdo entre
enfrentamento a pobreza e instrumentos de identificacdo e acompanhamento das
familias; 2) Inclusdao social de grupos especificos: a identificacao e o atendimento
a pessoas com deficiéncia (PcDs) e idosos, por exemplo; 3) Articulacdo com demais
politicas ptiblicas, sendo a capacidade de estabelecer acbes integradas com as
demais politicas puablicas; 4) Participacdo dos usuarios no SUAS, considerando o

investimento na dimensao do controle social.

1.1.1. Enfrentamento a pobreza

O enfrentamento a pobreza passa a ser um proposito elementar do SUAS,

8 O Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS est4 organizado em duas dimensdes: prote¢do social basica
(PSB) e protecdo social especial (PSE) (BRASIL, 2005). A proposta da pesquisa esté inclinada para o ambito
da protecao social basica. Podemos citar ainda outros objetivos, entre eles: a ampliagcéo das aquisi¢cdes sociais
e fortalecimento dos vinculos familiares e comunitérios.
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em seu nivel de protecao social basica, onde inicialmente sdo sugeridos os esforcos
para a erradicacdo da extrema pobreza (BRASIL, 2005).

Embora existam aportes tedrico-metodologicos, bem como programas e
sistemas de informacoes relativamente organizados e disponibilizados por 6rgaos
oficiais do governo, como o Ministério do Desenvolvimento Social (BRASIL, 2012),
esses instrumentos pouco tém sido manuseados. Somado a isso, os relatorios e
documentos produzidos na esfera da gestao municipal poucos tém subsidiado a
leitura da realidade dos servicos nos diferentes territorios.

Quando perguntado aos gestores e técnicos quantas familias em extrema
pobreza e pobreza existe no seu territério, apenas um gestor, apropriado da
ferramenta de dados do Cadastro Unico para os Programas Sociais do Governo
Federal-CADUNICO (BRASIL, 2012), sinaliza para o ntimero preciso. Embora os
numeros correspondam a abrangéncia do municipio, o fato é que nao traduzem a
realidade de cada territério, elementar para o acompanhamento social das
familias. Para os demais entrevistados, a pergunta soa como um desafio, quase um
deslocamento, indicando que na processualidade da pratica institucional, o “temos

que atender!” vem anterior ao, quem ¢é prioridade no atendimento?

Nao tenho este dado! Extrema pobreza ndo € o pessoal que recebe
Bolsa Familia? Pobreza e extrema pobreza? Olha, passa de 10
mil, eu sei que tem uns 20 mil cadastrados no CADUNICO...
temos uns 10, 12 mil, parece. No plano municipal de assisténcia
social 2013, também tem esse dado... quantas pessoas s3o
cadastradas no cadastro nico. Eu assim de cabeca nio sei te
dizer (Entrevista, gestor, 10/05/13).

Complementar a avaliacao, fora lancado aos técnicos a problematizacao
sobre se ha, como se dda o acompanhamento social das familias em situacao
pobreza.

No momento, por questées de dificuldades de fazer este
movimento, de recursos humanos, este tipo de busca ativa nao
acontece. E mais assim, as parcerias com as redes de servicos que
acabam facilitando para noés...e nos encaminham pessoas, a
propria comunidade se auto-referenciando aos servigos(...) De
outra forma, n6s nao conseguiriamos fazer este movimento de
conhecer pessoalmente a pessoa e vinculd-la ao CRAS
(Entrevista, técnico, 19/04/13).

Numa perspectiva macro de gestdo das informacdes sobre os programas e
servicos prestados aos municipios, examinando a quantidade de familias em

situacao de extrema pobreza, definidas por renda per capita de até R$ 70,00, temos
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o total de 8.7629. O relatéorio Acompanhamento as familias do Programa Bolsa
Familia (BRASIL, 2012), aponta que dessas, apenas 14 tém algum tipo de registro
de acompanhamento social, em 2012.

Sugerimos que os dois niveis das falas dos sujeitos, da gestao e da execucao,
estdo aliados ao avaliar a falta de recursos humanos para o desafio do
enfrentamento a pobreza. Complementar, ha limites no atendimento preventivo e,
tanto o (re)conhecimento a situacdo de pobreza nos territérios e o
acompanhamento social nao esta sendo possivel. Sugerimos que a quantidade da
demanda de trabalho estid diretamente ligada a impossibilidade das equipes
encontrarem espacos para pensar metodologias de conhecimento de realidade, de
busca ativa e acompanhamento as familias. O volume de trabalho também pode
estar relacionado com uma dificuldade no registro de informacdes sobre o

acompanhamento das familias.

1.1.2. Inclusao de grupos especificos

A pesquisa procurou descrever de que forma o SUAS, seguido da sua
descentralizacgdo politico-administrativa, contribui para a inclusao e sociabilidade
de grupos como pessoas com deficiéncia (PcD’s), por exemplo. Também buscamos
identificar, quando havia um relato de abordagem a esses grupos, que tipo de
metodologia era utilizada.

Um dos relatos nos chama atencao para a descricao de que no trabalho
cotidiano, os servicos nao tém a compreensao sobre a abordagem com os grupos
especificos. O relato, de um dos gestores, evidencia a priori a falta de clareza dos

profissionais sobre qual é a natureza de trabalho da assisténcia social:

Eu acho que ainda... a assisténcia social ndo caiu a ficha, por ser
uma politica recente, ndo caiu a ficha de qual de fato é o seu
publico alvo. Eu vejo muito mais rede de preocupacgdo com a
crianca e adolescente. Eu vejo essa discussao aqui na secretaria,
onde parece que a prioridade da assisténcia social é por faixa
etaria. E nessa logica, as pessoas passam a defender o ECA, como
se fosse Conselho Tutelar e Juizado da Infancia e Juventude...
(Entrevista, gestor, 10/05/13).

No nivel da operacionalizacao dos servicos e programas, a vivéncia dos
técnicos releva entraves de estrutura fisica bastante evidente, que, por exemplo,

torna a tentativa de acompanhamento social de um grupo de PcD’s inviavel nos

® Referente aos anos de 2012 e 2013, periodo da presente pesquisa. Atualmente, o0 MDS considera familia em
situag&o de extrema pobreza aquela com renda até R$ 77,00 reais per capita.
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espacos dos CRAS.

Eu considero varios fatores que impedem... um deles é uma coisa
que eu sempre questiono muito, que é a questdo da
acessibilidade... 'ta', queremos propor um grupo para pessoas
com deficiéncia, mas o CRAS nao tem um banheiro adaptado. Os
cadeirantes sdo atendidos fora do CRAS, porque nao conseguem
entrar na recepg¢ao... ndo tem uma rampa, até pouco tempo para
a sala de grupos tinhamos que subir dois 'lances' de escada.
Entdo, ficava inviavel para as pessoas subirem... eu acho que a
questdo da acessibilidade dificulta um 'pouco'... (Entrevista,

técnico, 24/04/13).

Importante sobre o descompasso entre o objetivo do SUAS, que prioriza o
atendimento aos grupos especificos e a realidade institucional que se apresenta,
temos: 1) o ndo entendimento por parte das equipes de trabalho sobre quem
constitui o publico prioritario para o SUAS; 2) a inviabilidade do trabalho junto aos
CRAS(s) sobre a temaética, visto a falta de estrutura fisica para os espagos de
atendimento; 3) a falta de investimento publico na qualificacdo e capacitacao dos

profissionais.

1.1.3. Articulacao com demais politicas publicas

Impulsionada pela Constituicao Federal de 1988, a politica de Assisténcia
Social passa a direcionar novo rumo para além de uma visao endégena-messianica
e a0 mesmo tempo assistencialista, para uma perspectiva de politica publica
articulada com as demais e com as novas demandas societérias.

Primeiramente, procuramos evidenciar o ponto de vista dos entrevistados

sobre existéncia ou nao da articulacao do SUAS com as demais secretarias.

Olha, em questoes de a¢oes assim, maiores em conjunto, pouco...
eu nao vi nenhum tipo de articulacao que fizesse um movimento
com relacdo as demandas da comunidade. Acho que algum
movimento de juntar um setor com outro seria nos momentos de
prestar contas, em momentos em que é necessario o Bolsa
Familia, que definem satide, a educacio e a assisténcia juntos...

(Entrevista, técnico, 19/04/13).

E como eu te falei, ainda é muito lento, a gente tenta criar um
fluxo, mas o usuério é que fica muito perdido, porque a gente faz
um contato, encaminha a pessoa para 14, mas mandam de volta
para ca... e quem sai prejudicado é o prdéprio usuario, que sb
mandando a pessoa de volta, por escrito, com o carimbo do
assistente social que as coisas funcionam (Entrevista, técnico,
24/04/13).
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A opinido dos entrevistados reflete o embleméatico processo da
descentralizacao politico-administrativa que se constitui a operacionalizacao do
SUAS de Novo Hamburgo. Os relatos encaminham dois dilemas para a
problemaética: a permanéncia da identidade endogenista-messianica e subalterna
da politica puablica de assisténcia social; o outro, um dilema da modernidade:
vencer as praticas e as tradi¢oes culturais-institucionais que operam como entraves
a racionalidade das relacoes e a criacdo de estratégias politico-institucionais de

cooperacao e articulacao das politicas publicas.

1.1.4. Participacao dos usuarios no SUAS

O tema da participacao social dos usuarios no SUAS, passa a compor um
novo paradigma dessa politica pablica, com vistas encaminhar um ensejo de uma
participacao cidada da sociedade (BRASIL, 2005). Nessa perspectiva, por meio de
pesquisa Survey, avaliamos junto aos usuarios do SUAS de Novo Hamburgo, com
que qualidade se tem participado dessa politica publica.

Inicialmente, avaliamos se o CRAS tem possibilitado a mobilizacao e
participacdo dos usuarios nessa politica ptblica, a fim de discutir demandas sociais
da populagdo. A proposta do controle social no SUAS orienta para a mobilizacdo
dos usuarios a participacao em conferéncias municipais, reunioes nos conselhos
municipais de assisténcia social, reunioes com grupos de familias no CRAS, entre

outros. A tabela 1, a seguir, nos auxilia na avaliacao.

Tabela 1 — Mobilizacdo para reuniao

FREQUENCIA | FREQUENCIA

MOBILIZA(;AO PARA REUNIAO ABSOLUTA RELATIVA
(Fp (Fr1)
Convidado para reuniao 11 17,5%
Nao foi convidado para reuniao 50 80%
Nio sabe; Ndo conhece 5 25%
Total 63 100%

Fonte: proprios autores.

A avaliacao dos usuéarios nos possibilita amplificar a problematica, pois
indica que anterior ao debate sobre o desafio do exercicio do controle social no
SUAS, é o desafio da efetivacao dos espagos de controle social locais. Tao elementar
quanto a necessidade de sobreviver é a necessidade de participar, e como bem
acredita Dowbor (2003), abaixo de um minimo de recursos para sobreviver, falar

em cidadania constitui um mero exercicio de retérica. Na avaliacdo dos usuarios,
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existem poucos espacos publicos de participacdo, e, complementar, a mobiliza¢ao
para esses espacos, é bastante restrita.

Diante do percentual dos usuarios que foram convidados para uma reuniao
no ultimo ano (17,5%), buscamos avaliar como se deu a participacdo nesse espaco.
A tabela 2 aponta uma tendéncia de que os usuarios nao tém (re)conhecido a
funcionalidade dos espacos de participacdo. Complementar, a avaliacao sugere que
o CRAS nio tem incorporado na sua dinamica institucional o fomento para a

participacdo dos usuérios.

Tabela 2 — Nivel de participaciao nas reunioes
FREQUENCIA = FREQUENCIA

NIVEL DE PARTICIPACAO ABSOLUTA RELATIVA
(€27, (Frp)
Nao Fala 2 3%
Fala pouco 7 6%
Fala muito 1 1%
Nao participou 53 90%
Total 63 100%

Fonte: proprios autores.

Podemos sugerir que ha uma tendéncia muito expressiva para uma nao
participacdo, dos usuarios do SUAS em espacos publicos, como por exemplo, uma
reunido para discutir os problemas do seu bairro. Também predomina, quando da
participacao dos usuarios nas reunioes, aqueles que nao falam ou falam pouco, em
comparacao aqueles que falam muito.

Dando sequéncia a nossa avaliacao, no préoximo subitem vamos tratar do
aspecto da eficiéncia no processo de descentralizacao do SUAS. Complementar a
relacdo entre os objetivos e os instrumentos (eficacia), vamos aferir a relacao entre
a ampliacdo de programas e servicos e os recursos e insumos empregados

(eficiéncia).

1.2 Eficiéncia

Nessa etapa da avaliacdo, nos propomos mensurar em que medida a
descentralizacao do SUAS se mostrou eficiente sob trés perspectivas: 1) A relacao
entre descentralizacdo e investimento por territorio, ao considerar como e em que
medida houve a alocacao dos aportes financeiros nos aparelhos publicos (CRAS);
2) A relacdo do investimento em recursos humanos e a demanda social,

analisando-os no corpo técnico e a quantidade de familias referenciadas em cada
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CRAS; 3) A relacao da dotacgdo or¢camentaria do Fundo Municipal de Assisténcia
Social (FMAS) e o planejamento or¢camentario dos programas e servigos. Nesse
sentido, considera-se eficiente uma politica piblica quando da equivaléncia da
ampliacao de programas e servicos e a ampliacdo dos recursos e insumos na
operacionalizacao desses (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

1.2.1. Descentralizagao versus investimento por territorio

Inicialmente, de forma breve, esclarecemos que até 2009, o municipio de
Novo Hamburgo dispunha de trés (3) Centros de Referéncia de Assisténcia Social-
CRAS™. Ap6s 2009, 0 municipio amplia para seis (6)"*. Também, amplia para oito
os espacos dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos - SCFV:2,
Assim, nao nos cabe analisar o tamanho do Estado, que aparentemente pode
satisfazer os olhos do leitor com a sua capacidade de alcance, mas nos cabe avaliar
se ele funciona bem.

Numa primeira contribui¢do, um gestor deixa claro o descompasso entre
descentralizacdo e investimento. Houve ampliacdo dos servigos, mas essa nao foi
acompanhada no mesmo ritmo de investimentos em instalagdes fisicas,

adequacoes dos espacos de atendimento e recursos humanos.

Houve ampliagdo da oferta de programas, servicos e beneficios.
Esta ampliacdo nao foi acompanhada de investimentos. Para a
efetivacao do SUAS em Novo Hamburgo, sera necessario ampliar
e renovar o quadro de pessoal técnico qualificado, desenvolver
habilidades de comunicacao, através do uso de tecnologia da
informacao e melhorar e ampliar estruturas fisicas (Entrevista,

gestor, 23/07/13).

Continuando a anélise, outro técnico avalia os aspectos da ampliacao dos
espacos fisicos pela qual, o poder puablico ‘optou’. No primeiro aspecto, tivemos
uma adequacao parcial dos espacos fisicos, para que esses pudessem ‘receber’

novos programas e servicos, diferentemente de um investimento planejado.

Em relacdo ao espaco fisico, pouco foi realmente investido, mais
uma adequacdo minima, para que alguns espacos pudessem ser
ofertados enquanto CRAS. De repente, alguns reparos
circunstanciais, pontuais (Entrevista, técnico, 19/04/2013).

10 Sendo eles: CRAS Centro, CRAS Santo Afonso e CRAS Kephas.

11 Compreendendo CRAS Canudos |, CRAS Canudos Il e CRAS Primavera.

2.0 municipio de Novo Hamburgo organiza o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos separado
ou, em alguns casos, anexo aos espacos do CRAS, passando a denomina-los de Unidades de Referéncia de
Assisténcia Social (URAS), definicdo ndo encontrada na literatura sobre o SUAS. O CRAS Centro conta com
duas ‘URAS’ e o territério de Lomba Grande com uma. Assim, somam-se oito no total.
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A respeito da relacdo descentralizacao e investimento por territorio,
podemos avaliar: 1) a continuidade da histérica concepc¢ao de subalternidade da
politica de assisténcia social, ndo sendo essa prioridade na alocacao dos recursos;
2) a ampliacdo dos espacos e estrutura dos novos servicos teve uma logica de

‘adequacao minima’, contrariando a necessidade de um investimento planejado.

1.2.2. Investimento em recursos humanos versus demanda

referenciada

A fim de mensurar os desdobramentos e o ‘tamanho’ do desafio com relacao
a insuficiéncia dos recursos humanos, conforme relato de um gestor, algo que
‘comprometeu e estd comprometendo a implementacao do SUAS’, vamos buscar
critérios em fontes governamentais oficiais para balizar nossa andlise.

Em consulta ao documento NOB RH/SUAS (BRASIL, 2012), existe a
orientacdo para a composicao das equipes de referéncia alocadas nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Para o caso do municipio de Novo
Hamburgo, descrito como de grande porte!s, temos a seguinte orientacao: dois (2)
assistentes sociais, um (1) psicélogo e um (1) profissional de outra area (sociélogo,
pedagogo, estatistico, entre outros). Paralelo a essa composicao, o documento
aponta para uma cobertura, no territério, de até cinco mil (5.000) familias
referenciadas.

Para auxiliar a anélise, sugerimos a tabela 3 — Composi¢ao das equipes
técnicas dos CRAS de Novo Hamburgo, que segue abaixo e aponta para a realidade
da composicdo das equipes técnicas e a sua relacdo com a capacidade de
referenciamento das familias. A tabela 3 é produto da sistematizacao do processo

de analise documental.

13 Municipio de Grande Porte — de 100.001 a 900.000 habitantes (PNAS, 2005).
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Tabela 3 - Composiciao das equipes técnicas dos CRAS de
Novo Hamburgo

CRAS QUANTIDADE | EQUIPE TECNICA | FAMILIAS CRAS

1 Assistente Social , .
Centro 1 o, 1.717 2 Técnicos
1 Psicblogo
Canudos I 1 1 Assmtgn’te Social 3500 2 Técnicos s
1 Psicbloga
Canudos II 1 1 Assistente Social 5.000 3 Técnicos
Kephas 1 2 Assistentes Sociais 2.400 2 Técnicos
Santo Afonso 1 2 Psicologos 2.900 2 Técnicos
Primavera 1 1 Assistente Social 1 2 Técnicos
1 Psicblogo -345
Total 6 CRAS 11 Técnicos 16.862 13 Técnicos

Fonte: proprios autores.

A sistematizacio das informacdes é reveladora da dimensao a um problema
publico, para além de um desafio institucional'4. Primeiramente, contemplamos
que o municipio dispoe de menos da metade do corpo técnico fundamental, sendo
11 técnicos, e apresenta uma defasagem de treze (13) técnicos para a adequacao as
orientacoes da norma operacional NOB RH/SUAS (BRASIL, 2012). Nessa logica,
aparelhos puablicos, como CRAS Santo Afonso, CRAS Canudos I e CRAS Canudo II,
operam com uma capacidade de referenciamento familiar e comunitario, que
chega a 60%, 70% e 100% respectivamente, contando com apenas 50% da
composicao da equipe técnica. Por outro lado, CRAS Primavera e CRAS Centro,
com a mesma capacidade de recursos técnicos (50%), alcancaram apenas 26% e
36% da capacidade de referenciamento familiar e comunitério. No tltimo caso, o
CRAS Canudos II opera com apenas 25% da composi¢do técnica. A respeito,
ressaltamos ainda que, no ano de 2013, completou-se dez (10) anos sem a oferta de

concurso publico para a area em questao.

1.2.3. Planejamento orcamentario e Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS)

Nessa secao, abordaremos a relacao do percentual da dotacao orcamentaria
do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e a descricao da relacao de

programas e servicos existentes antes e apos a descentralizacao. O FMAS é definido

14 Em 2011 a Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo realizou o Processo de Sele¢do Publica Simplificado,
refletindo na contracéo de 24 técnicos, em regime ndo estatutario, de carater emergencial. Em menos de dois
anos, periodo maximo de vigéncia do contrato, ndo restou nenhum técnico. Na avaliacédo de técnicos e gestores,
fica evidente que o caminho adotado pelo poder publico fora a tentativa de compor a equipe minima, conforme
orienta 0 SUAS, por meio de contratos de trabalho emergenciais/temporarios, desprovidos dos direitos
constitucionais (ver art. 37 da CF), como o direito ao gozo de férias e 13° salario.
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com periodicidade bianual, onde se delimita um percentual da receita puablica
municipal para o planejamento e execucao das agoes da politica de assisténcia
social. A tabela 4 abaixo, denominada Dotagdo or¢camentaria anual do Fundo

Municipal de Assisténcia Social, é nosso ponto de partida para o debate.

Tabela 4 - Dotac¢io orcamentaria anual do Fundo Municipal de
Assisténcia Social

ANO 2005 | 2007 | 2009 | 2011 | 2013

Dotacao orgamentéria‘ 10% ‘ 15% ‘ 10% ‘5% ‘3,7%

Fonte: Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo (2013).

Conforme sinalizado, o municipio de Novo Hamburgo se credencia as
normativas do SUAS no ano de 2005, com uma dotacao orcamentaria de 10%.
Contudo, em 2009, ano que inicia o processo de descentralizacao e, portanto, a
ampliacao dos servicos, temos o inicio de uma reducao significativa de recursos,
passando para 3,7%, no ano de 2013. A reducdo acontece mesmo que nas
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social dos anos de 2009 e 2011 fora
pautada a necessidade de ampliacdo do FMAS.

A problematica ainda pode ser explorada, quando analisamos a relacao do
FMAS com a quantidade de programas e servicos do SUAS, antes e depois de 2009,
ano da descentralizacao. A tabela 5, abaixo denominada Ampliacdo dos servicos

da Protecdo Social Basica apés 2009, destaca a situacao.
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Tabela 5 — Ampliacdo dos servicos da Protecdo Social Basica ap6s 2009

ATE 2009 QUANTIDADE | APOS 2009 QUANTIDADE
n
8 CRAS 6
= CRAS 3 URAS® 8
é Féabrica da Cidadania'6 1
~ R
% 0 Programa CATAVIA:® 1
© | ASEMA’s7 8
é s PRONATEC 1
3 Centro de Referéncia L
8 g Prog’rle'lma Bolsa 1 em Direitos Humanos
5 % Familia Programa Bolsa Familia 6
g:(t)aglramas / de Total de Programas/
Aparelhos Piblicos 12 gp(?;'c;l(l)lgs Pablicos 24
até 2009 P 9

Fonte: Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo (2013).

Assim, podemos concluir que houve uma ampliacao de 100% dos aparelhos
publicos (CRAS), 400% de programas, bem como a manutencao de oito (8)
servicos anexos (SCFV). Por outro lado, temos uma reducdo de investimentos
financeiros, na ordem de 63% do FMAS. Chama atencao a significativa mudanca
com o processo de territorializacdo do SUAS, quando observado o ‘salto’ de um (1)
local de atendimento do Programa Bolsa Familia para a criacao de seis (6) nicleos
de atendimentos regionalizados, juntos aos seis (6) CRAS do municipio. O aspecto
negativo desse processo, com base nos relatos dos técnicos e gestores, bem como
anéalise dos relatorios anuais da Secretaria de Desenvolvimento Social, sugerimos
para a precaria qualificacdo e/ou falta de recursos humanos, da insuficiéncia dos
recursos de informaética e a fragilidade na interlocu¢ao com os centros de referéncia
em relacdo a identificacio e o acompanhamento das familias em situacio de
pobreza e extrema pobreza. Diante dessa realidade, nos filiamos a Dowbor (2003),

quando esse sugere que:

Se a descentralizacdo implica jogar responsabilidades para niveis
inferiores de governo, isso pode ser feito de maneira
relativamente rapida. Mas se implica um reforco da democracia,
levara algum tempo, recursos consideraveis e uma extensa
construcao de capacidades (DOWBOR, 2003, p. 7).

Nessa direcdo, para além dos aspectos administrativo-gerenciais, a

15 |dem 10.

16 Espaco de acolhimento grupal as familias, por meio de oficinas de artesanato, customizag&o, bordados, entre
outros.

17 Servigo de Atendimento Socioeducativo em meio Aberto-ASEMA.

18 Programa de Gestdo Social de Residuos Sélidos de Novo Hamburgo.

19 Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego.
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dimensao da cultura politica opera, por vezes, amalgamando as instituicoes,

conforme analisaremos a seguir.

2. A experiéncia do SUAS de Novo Hamburgo: entre a
(in)eficiéncia administrativa e a (in)operancia politica
Na formacdo do Estado brasileiro, o carater da pessoalidade nas agoes
sempre esteve presente, combinado com os esfor¢os de tornar o seu acesso privado.
Para usar uma expressao nacional: “vocé sabe com quem esta falando?”. O
municipio de Novo Hamburgo, como uma fracdo do Estado nacional, reproduz
essa logica. O primeiro relato nos parece sugerir para o ‘pioneirismo’ dos esforcos
da gestora da Secretaria de Desenvolvimento Social do municipio nas primeiras
iniciativas para a descentralizacio do SUAS. Fica evidente também, que desde
inicio do processo da descentralizacdo, o SUAS nao era prioridade para o gestor
municipal, sendo enaltecido o espirito iluminado da secretaria para ‘reformar’ a

ordem das coisas.

Eu acredito que foi muito... uma leitura da secretaria que entrou
na nova gestdo, que 'pegou’ o SUAS e como ela tinha formacao
em Direito, juiza, ela entendia muito de legislacdo e foi ver o que
o0 MDS estava propondo (...). Buscou-se a gestao plena. Essa foi a
ideia que 'ela’ criou assim, mais com a forca de vontade de tocar,
com problemas sérios de estrutura fisica e foi implementando o
SUAS, meio que da forma que foi possivel (Entrevista, gestor,

10/05/13).

Nesse sentido, a sequéncia da nossa avaliacdo vai buscar alguns elementos
politico-culturais, invocados pelos interlocutores do nosso estudo, sendo eles
técnicos e gestores da Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo.

Inicialmente, sobre o aspecto da funcao do CRAS de articulador local do
acesso aos direitos sociais, do fortalecimento dos vinculos entre usuarios e as
politicas publicas e do aprofundamento da democracia, na visdo de um gestor,
temos a existéncia de variaveis que auxiliam na compreensao. No primeiro aspecto,
o entrevistado sugere para o problema denominado de visdo da coordenadora,
onde deixa transparecer que no interior das instituicoes do SUAS de Novo
Hamburgo, operam praticas heterogéneas. Por um lado, essas praticas tém
concep¢ao do CRAS como aquele que dialoga com a comunidade, organiza suas
demandas de forma cooperada e encaminha possiveis alternativas. Por outro lado,

temos praticas politicamente capengas, que segundo o relato, atendem aquilo que
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chega. E é nas palavras do gestor que nossa analise encontra respaldo:

Eu acho que tem equipes que tem essa compreensao e passa pela
visdo da coordenadora. Pessoas que tém este entendimento do
CRAS, que é um aparelho extremamente politico, de insercao
social de ganho, de construgdo coletiva na comunidade. Ele
conseguiu fazer isso. Pessoas que nido tém este entendimento,
que nunca tiveram vivéncia social, terdo muito mais dificuldade
de fazer isso. Essas acOes ‘fora’ ficam comprometidas. Nao
consegue dar o seguimento, que é abrir o CRAS para a
comunidade (Entrevista, gestor, 10/05/13).

Avancando no assunto, temos o esforco avaliativo de outro gestor ao
procurar as motivacoes pelas quais, mesmo com a descentralizacdo dos servicos e
dos aparelhos publicos, nao foi possivel a ampliacao dos espacos de sociabilidade
e de participacdo social dos usuérios. Ao tratar o tema como uma ‘motivacao
pedagogica’, o gestor se refere ao entendimento politico-pedagogico sobre a
insercao e o fazer de cada CRAS. O relato colabora com nossa anélise, pois avanca
no debate corriqueiro da falta de estrutura e de recursos humanos nos servicos.
Aliado a estes, o gestor sinaliza para posturas profissionais ‘fechadas’ para o

entendimento do aspecto publico do CRAS.

Entao, isso precisa ser avaliado: o que falhou? A estrutura estava
14, o aparelho estava 14! Os funcionéarios estavam la! E ai entra
minha questdo que eu chamo de pedagobgica: que politica esta
sendo implantada e qual é a entrada? E a minha leitura,
observando os dados, nimeros que os CRAS fazem de toda a
‘basica’. O que de fato é isso: as equipes que tiveram maior
insercao social, maior entrada para a rede conseguiram atender
e atingir nimeros quase que trés... quase que sozinhos... dando
conta de quase a metade da cidade. Outros espacos que nao
tiveram essa insercao, que atenderam apenas quem chega até o
CRAS... é que nem... é pior do que se o CRAS tivesse centralizado
aqui no Centro, distante da comunidade, esta 14, mas distante da
comunidade! (Entrevista, gestor, 10/05/13).

Sobre um aspecto corriqueiro nos relatos dos entrevistados, denominado
de excesso de demanda, um dos técnicos resgata um importante aspecto histérico-
politico: a subalternidade da assisténcia social diante das outras politicas publicas,
expressando-se na sua crise de materialidade: “fazemos tudo aquilo que todos

outros nao dao conta”.

N3ao, vem de outras secretarias. Tem a ver com a postura da nossa
secretaria com a questao do assistencialismo, de achar que da
conta de tudo. E o perfil do proprio gestor, o CRAS acabou
absorvendo coisas de outras politicas, desde avaliacido de IPTU,
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a selecao de familias para o Programa Minha Casa, Minha Vida...
legal a gente ter a possibilidade de indicar 'nossas' familias, mas
fazer o trabalho da habitacdo, nao da! Neste momento, nds
tivemos que fazer... entdo, uma série de demandas que sdo de
outras secretarias o CRAS acabou absorvendo neste periodo,
mais por uma postura da gestdo (Entrevista, técnico, 24/04/13).

Essa subalternidade, na visao de um gestor, extrapola o campo gerencial-
administrativo, culminando no campo politico, fato que pode estar implicado nos
relatos sobre falta de estrutura, falta de recursos humanos e/ou contratacées

emergenciais equivocadas, entre outras. A afirmacao de um gestor ratifica:

Eu vejo dessa forma. J4 que no municipio a assisténcia social nao
tem essa... tem um recurso muito escasso dentro do municipio e,
infelizmente, ainda ndo somos prioridade nos governos, a
assisténcia social ndo é um dos eixos prioritarios (Entrevista,

gestor, 23/07/13).

Recurso escasso e nao ser prioridade na gestao dos governos remonta ao
lugar da politica de assisténcia social como pratica messianica e caridosa. Assim,
descentralizacao e investimento nos territorios parece ser um lugar de coexisténcia
entre os esforcos para a modernidade e resquicios da tradi¢do. O relatozcdo
secretario de Desenvolvimento Social do municipio traduz o sentido desse dilema:

“nossa secretaria trabalha 24 horas, o trabalho de sucesso é ‘efetivo’, é construido

com comprometimento e amor’.

Conclusoes

Os dilemas entre modernidade e tradicao estdo ao largo da formacdo do
Estado brasileiro, encaminhando na atualidade da gestao publica desafios sociais,
politicos e culturais em relacdo a descentralizacdo e implantacao das politicas
publicas e, para o nosso caso, o Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS.

Mesmo considerando a proposta de alinhamento politico-governamental,
em niveis municipal e federal, com vistas colocar em funcionamento as diretrizes
e normativas do SUAS, os contrastes do clientelismo, patrimonialismo e, de certa
forma, de um ‘improviso’ nas praticas gerenciais, tem reflexos direto na gestao
publica do Estado. O inicio da gestdo do Partido dos Trabalhadores-PT, no
municipio de Novo Hamburgo, em 2009, com continuidade até 2016, indica que

na pactuacdo com a esfera federal, tem predominado a conciliacio em nivel de

2 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Novo Hamburgo. Exposi¢&o do atual presidente do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Novo Hamburgo. Universidade FEEVALE, 26 de julho de 2013.
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projeto politico-governamental, em detrimento de um projeto nacional, que
coloque em marcha o atendimento as demandas sociais de enfrentamento a
pobreza e a ampliacdo da participacao social. Nesse sentido, nos coligando com as
ideias de Oliveira (1998), ao analisar a moderna tradicao brasileira, a experiéncia
da descentralizacio do SUAS de Novo Hamburgo, tem se desdobrado em um
modernismo sem modernizacgdo.

Por fim, nossa avaliacdo indica que a descentralizacdo do SUAS de Novo
Hamburgo nao foi sinénimo de eficacia e eficiéncia. Sendo o SUAS uma politica
publica, essa passa por lacunas administrativas-gerenciais e politico-culturais a
sua implementacao. Coloca-se em evidéncia a fragilidade e distorcoes, entre
outras, no planejamento das acGes governamentais, no descompasso entre
ampliacao dos servigos e orcamento necessario, falta de investimento em recursos
humanos e estruturas fisicas adequadas para a continuidade dos servicos e
programas. Assim, podemos sugerir que a descentralizagdo do SUAS, contribuiu
para a implantacao de servicos e programas, ja a implementacao desses, carece da
problematizacdo dos aspectos politico-culturais que tensionam e fragilizam a

funcionalidade tradicional do Estado na formulacao das politicas publicas.
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