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RESUMO

O objetivo deste trabalho € investigar a dindmica de execucdo dos servigos socioassistenciais
de protegdo basica nos municipios brasileiros a partir de uma andlise sob a perspectiva da
burocracia que o0s executa e de sua demanda potencial. Buscou-se identificar em que medida a
execucao destes servigos € funcdo da configuragdo e capacidade de trabalho de quem os
executa ou da expressdo de demanda de quem os recebe ou tem potencial para receber. A
hipotese weberiana classica afirma que a maior capacidade da burocracia implementadora, em
termos de formalizacdo e qualificacdo, leva a maiores e melhores resultados em termos de
execucgdo de servigos publicos. Entretanto, com base nas discussdes acerca das burocracias de
nivel de rua e seu poder de influenciar nos resultados das politicas publicas pelo exercicio de
sua discricionariedade, argumenta-se aqui que a demanda potencial processada por estas
burocracias é um fator de impulso para a execucdo dos servicos. Realizou-se, portanto, um
estudo de caso dos servigos socioassistenciais no Brasil com o objetivo de investigar as
interacdes entre a execuc¢do dos servigos, as configuracdes da burocracia de nivel de rua da
assisténcia social e as expressdes da demanda potencial por tais servigos. Os principais
resultados sugerem que a demanda potencial, de fato, determina mais a execucao dos servi¢cos
do que a qualificacdo, formalizacéo e estabilidade da burocracia. Isso leva a concluséao de que,
para além da capacidade de trabalho, em se tratando de burocracias que lidam diretamente
com os cidaddos, é necessario olhar para fatores que refletem as interacbes com a demanda
potencial pelos servigos publicos - como a discricionariedade.

Palavras-chave: Servigos Socioassistenciais; Burocracias de nivel de rua; Demanda potencial.



ABSTRACT

The aim of this study is to investigate the dynamics of the execution of social assistance
services of basic protection in the Brazilian municipalities analyzing from the perspective of
the bureaucracy that executes them and their potential demand. The aim was to identify the
extent to which the execution of these services is a function of the configuration and work
capacity of those who execute them or of the demand expression of those who receive or have
the potential to receive them. The classic Weberian hypothesis states that the greater capacity
of the implementing bureaucracy, in terms of formalization and qualification, leads to greater
and better results in terms of the execution of public services. However, based on discussions
about street-level bureaucracies and their power to influence public policy outcomes by
exercising their discretion, it is argued here that the potential demand processed by these
bureaucracies is an impulse factor for the implementation of services. A case study of these
social assistance services in Brazil was carried out in order to investigate the interactions
between the execution of the services, the social-street-level bureaucracy configurations and
the expressions of the potential demand for these services. The main results suggest that the
potential demand, in fact, determines more the execution of the services than the qualification,
formalization and stability of the bureaucracy. This leads to the conclusion that, in addition to
working capacity, in dealing with bureaucracies that work directly with citizens, it is
necessary to look at factors that reflect interactions with potential demand for public services -
such as discretion.

Keywords: Social Assistance Services; Street-level bureaucracies; Potential demand.
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Introducéo

A Politica Nacional de Assisténcia Social e o Sistema Unico de Assisténcia Social da
forma como estdo instituidos atualmente sdo resultado de muitos esfor¢os no sentido de
institucionalizar e universalizar o acesso a assisténcia como parte da protecao social no Brasil,
a partir da redemocratizacdo. Com a determinacdo da assisténcia como direito dos cidadaos e
como responsabilidade de garantia por parte do Estado, buscou-se afastar o carater
filantropico e assistencialista historicamente a ela atribuido, a fim de estruturar uma politica
publica com atuacdo ampla e universal baseada na concessdo de beneficios e na oferta de
servicos publicos.

Nesse sentido, podemos compreender a atuacdo da assisténcia social por duas vias. A
primeira delas compreende os beneficios socioassistenciais, que podem ser de carater
continuado ou eventual, muitas vezes (mas ndo exclusivamente) em forma de transferéncias
de rendimentos diretamente para o cidaddo. Estas transferéncias tém por objetivo cumprir a
garantia constitucional de renda minima ndo contributiva para que todos os cidaddos tenham
condigdes de sobrevivéncia independentemente de limitacdes para o trabalho ou por falta de
emprego. Esta forma de atuacdo do Estado em termos de protecdo busca assegurar rendimento
e autonomia e é direcionada a pessoas ou familias que ndo tém condicdes de se manter
minimamente por si mesmas devido a desvantagens pessoais, por deficiéncias ou idade
avancada.

A segunda forma de atuacdo da assisténcia social, e que consiste no foco deste
trabalho, € a prestacdo de servicos socioassistenciais. Dentre os fatores que caracterizam estes
servicos, temos a continuidade de oferta, de modo a sempre haver servicos que atendam aos
cidaddos que necessitem de protecdo pela assisténcia social. Estes servicos tém base na
matriciliade familiar e na territorialidade e sdo classificados conforme o nivel de protecdo que
oferecem aos respectivos publicos-alvo a quem se direcionam, podendo ser de natureza basica
ou especializada de média e alta complexidade.

Os servicos de protecdo basica tém por objetivo central a prevencdo da quebra de
vinculos familiares e sociais e da violagdo de direitos, atuando no sentido de potencializar a
familia como unidade de referéncia e visando a promog&o da convivéncia, da socializa¢do, do
acolhimento e da integragdo ao mercado de trabalho. Por sua vez, os servigos de protecéo
especializada se direcionam a individuos e familias em situacdo de violagdo de direitos.
Aqueles de média complexidade sdo direcionados aos que ainda ndo vivenciam rompimento

de vinculos familiares e comunitarios, e se baseiam na atencdo individualizada a fim de
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proporcionar o convivio e o fortalecimento sociofamiliar. Ja& os servicos de atengdo
especializada de alta complexidade enfocam em individuos ou familias em situacdo de
violacdo de direitos e de rompimento de vinculos, cujas referéncias foram perdidas, que estdo
em situacdo de ameaca ou que necessitam ser retirados do nucleo familiar ou comunitario a
que pertencem.

Dessa forma, podemos observar que, apesar de haver muitos estudos sobre a
perspectiva da atuacdo da assisténcia social por meio de beneficios de transferéncia de renda
(SATYRO e SOARES, 2009; BICHIR, 2010; JANUZZI et al, 2012; VAZ, 2012), pouco
ainda se sabe sobre a execucdo dos servicos socioassistenciais no Brasil. Assim, um conjunto
de servicos publicos recentemente implantados estdo sendo executados de forma
descentralizada em todo o territorio nacional, com base em regras e orientacfes que advém do
governo federal. Entretanto, pouco se sabe sobre a configuracdo geral desses servicos ou
como sao distribuidos pelo territério.

Argumenta-se aqui que, para compreender o funcionamento dos Servigos
socioassistenciais, faz-se necessario um olhar sistematizado sobre duas dimensfes essenciais
gue o conceituam: a de quem o0s executa e a de quem o0s recebe. Isso implica dizer que o
estudo acerca da execucdo destes servicos depende de uma andlise sob a perspectiva da
burocracia e do publico-alvo e usuarios, que configura a demanda potencial por tais servicos.
Sendo assim, toma-se como objetivo central deste trabalho investigar a execugédo dos servicos
socioassistenciais na ponta e, para tanto, recorremos a literatura que trata das burocracias
implementadoras de politicas publicas.

Partiremos da compreensdo das burocracias de nivel de rua, formadas por funcionarios
cuja principal funcdo consiste em lidar diretamente com o publico, isto é, os funcionarios
responsaveis pela execucdo e entrega dos servicos publicos aos cidaddos na ponta. Estes
funcionarios sdo dotados de discricionariedade em suas acdes e tém uma autonomia
consideravel em relacdo a hierarquia da cadeia de onde advém. A combinacao destes fatores
com questdes acerca da profissionalizacéo e estabilidade de seus cargos afeta diretamente os
padrbes de execucdo das politicas publicas em sua dimensdo qualitativa e quantitativa. Além
disso, seu poder discricionario esta diretamente relacionado a forma como enxergam o valor
das politicas publicas para os cidaddos, o que, em ultima instancia, media as relacfes entre as
demandas e a execucao das politicas (WEBER, 1978; LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY
e PORTILLO, 2010; TUMMERS e BEKKERS, 2014).

18



Assim, as discussOes levantadas acerca das interagdes entre quem executa e quem
recebe 0s servigos socioassistenciais, ou tem potencial para recorrer a eles, (ou seja, a
burocracia e a demanda potencial) nos levam a questionar: (i) Quais sd8os 0s servigos de
protecdo basica mais ou menos executados nos municipios brasileiros? (ii) Em que
localidades aparece ou predomina cada servigo? Em que localidades se encontra a demanda
potencial? Ou melhor dizendo, ha alguma espacialidade na distribuicéo destes servigos e desta
demanda potencial? (iii) Quem sdo e quais as caracteristicas de quem executa 0S servicos?
Essas caracteristicas afetam a entrega desses servi¢os?

Todos estes questionamentos elencados nos levam, entdo, a perguntar: No ambito da
protecdo basica, os servicos sdo ofertados em funcéo da demanda em potencial ou em fungéo
da capacidade dessa burocracia? Colocando de outra forma: A execucdo dos servigcos de
protecdo social basica nos municipios brasileiros é funcdo da configuracdo e capacidade de
trabalho de quem os executa ou da expresséo de demanda de quem os recebe ou tem potencial
para receber?

Cabe aqui destacar que a politica de assisténcia social determina a execucdo dos
servigos socioassistenciais de forma descentralizada, na qual os municipios sdo os principais
provedores. Sendo assim, aqui analisaremos 0s servicos socioassistenciais de protecdo bésica
que sdo executados pelos municipios a fim de contemplar esta perspectiva de interacdes entre
burocratas de nivel de rua e cidaddos. Dessa forma, é possivel analisar as caracteristicas das
burocracias implementadores e das demandas potenciais locais pelos servigos executados na
ponta da politica publica.

A fim de responder a tais questionamentos, particionou-se 0 objetivo central em trés
especificos que consistem em: (i) descrever detalhadamente os servigos socioassistenciais a
fim de identificar quais deles e em qual propor¢do sdo executados nos municipios de todo o
territério nacional, (ii) analisar a distribuicdo dos servi¢os conforme o porte dos municipios,
as unidades da federacdo a que pertencem, as configuracdes das burocracias que 0s executam
e das demandas potenciais locais, e (iii) identificar as relacdes especializadas entre a execugéo
dos servigos, as configuragbes da burocracia de nivel de rua da assisténcia social e as
expressoes da demanda potencial por servigos socioassistenciais.

A exploracgdo destas questdes se justifica por, pelo menos, trés motivos. Em primeiro
lugar, destaca-se a necessidade de construcdo de conhecimento sistematizado acerca de
dimensdo dos servicos da politica de assisténcia social que ainda € pouco explorada e sobre a

qual pouco se sabe. Nesse sentido, identifica-se uma lacuna de trabalhos que, na Ciéncia
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Politica, tratem da dimensdo da execuc¢do de politicas no nivel municipal mostrando como se
configura a distribui¢do dos servigos socioassistenciais entregues a populagédo. Isso porque 0s
trabalhos que tratam dos servicos, geralmente, tém carater relacional e abordam, através de
estudos de caso, servicos especificos, a fim de compreender a relacdo dos servicos prestados
com seus beneficidrios, com as familias e com a dindmica do territério em que sdo
implementados (JACCOUD, 2016; MIRANDA, 2016).

Em segundo lugar esta a relevancia social de identificar o essencial papel do nivel
local na execucdo da politica publica federal, tornando possivel esclarecer a necessidade de
investimento em técnicos, formacdo, infraestrutura e apoio aos municipios. A fim de que seja
possivel potencializar os resultados das politicas de alto investimento publico, gerando
sempre incentivos aos governos subnacionais para incrementarem seu desempenho. Além
disso, identificar fatores da dindmica politica e institucional que determinam a forma como a
politica publica é entregue a populacdo contribui para esclarecimentos acerca das
competéncias e responsabilidades dos niveis de governo e seus governantes.

Por fim, é essencial que se voltem olhares para a execucdo da politica na ponta, uma
vez que, mesmo diante dos esforcos de coordenacdo do governo federal, sdo os governos
subnacionais, especialmente 0s municipios, que ocupam o papel de principais provedores da
politica. As inimeras normatizagBes advindas do governo federal ndo sdo incorporadas
imediatamente, nem cobrem todas as esferas da execucdo da politica, deixando sempre espaco
para discricionariedade. Além disso, € necessario enxergar a execucdo para além da
coordenacdo e repasse de recursos pelo governo federal e notar a importancia do plano
municipal (BICHIR, 2011; JACOOUD, 2016; SATYRO e CUNHA, 2014), especialmente no
que se refere a execucdo dos servigos pelos burocratas que lidam diretamente com o0s
cidad&os.

O trabalho se caracteriza por um desenho do tipo estudo de caso, uma vez que abarca a
execucdo dos servicos de protecdo basica da politica de assisténcia social no Brasil.
Entretanto, como a unidade de analise € o municipio, este trabalho ndo se baseia no
entendimento mais comum dos estudos de caso a partir de uma ou poucas observagdes. Aqui
analisamos um grande nimero de observacGes que proporcionam a realizacdo de analises
quantitativas a fim de gerar um maior grau de generalizacdo a respeito do fendémeno
especifico estudado. Sendo assim, este & um estudo de caso no sentido de que néo se propde a

comparar politicas diferentes ou paises diferentes, e cuja analise esta circunscrita a realidade
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nacional sobre a qual tém maior capacidade de generalizacdo devido a unidade de analise
adotada.

Dado o estagio atual de ainda pouco e incipiente conhecimento acerca do fenémeno
estudado, o trabalho tem ambicgdes descritivas, a fim de gerar conhecimento suficientemente
fundamentado acerca das caracteristicas sistematicas e ndo sistemaéticas da execucdo dos
servicos socioassistenciais na ponta. Este é o guia para uma ambi¢do maior de levantar
questionamentos e hipoteses que impulsionem estudos futuros de cunho explicativo, uma vez
que uma boa descricdo é fundamental e deve preceder qualquer explicacdo sobre os
fenémenos (KING, KEOHANE e VERBA, 1991; DE VAUS, 2001).

O trabalho se divide em quatro secGes, além desta introducdo. A primeira diz respeito
ao Capitulo | que traz a descri¢cdo detalhada da politica de assisténcia social a fim de
fundamentar a andlise dos servicos socioassistenciais pela dimensdo de quem executa e de
quem pode dela se beneficiar. Em seguida, temos o Capitulo Il que apresenta a discussao
tedrica acerca das burocracias com foco nas caracteristicas e estruturas institucionais que
impactam a formacdo e o trabalho das burocracias de nivel de rua e da demanda potencial por
servigos socioassistenciais que, no limite, afetam a implementacao da politica publica. Parte-
se, entdo, para o Capitulo Il com a analise empirica dos servigos socioassistenciais de
protecdo bésica abordando sua execucao e relagdes com a burocracia e a demanda potencial,
através de analises quantitativas descritivas e espaciais, com dados referentes ao ano de 2014.
Por fim, encerra-se o trabalho com as consideracdes finais e explicitacdo da agenda de

pesquisa.
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I. As dimens@es dos servigos socioassistenciais no Brasil: explicitando a interacdo entre
demanda e burocracia

Considerando que, aqui, o foco é a compreensdo da dindmica de execugdo dos
servigos socioassistenciais de protecdo basica nos municipios brasileiros, faz-se necessario
uma breve contextualizacdo da politica nacional de assisténcia social para que possamos
trazer claramente o conceito de servicos com o qual esta politica trabalha. Como sera
observado, um olhar sistematizado sobre o fendmeno leva em consideragdo duas dimensoes: a
de quem executa e a de quem recebe (ou pode receber) os servicos, ou seja, a burocracia e a
demanda potencial da politica. Por este motivo, a fim de chegar a conceituacdo necessaria
para a analise empirica, primeiramente, partimos de uma descri¢cdo detalhada dos servicos de

protecdo social, 0s quais estdo inseridos na politica publica de assisténcia social.

1.1 A institucionalizacé@o da assisténcia social e o papel dos entes federados na execucgéo de
servigos socioassistenciais

A institucionalizacdo da politica de assisténcia social no Brasil é recente, sendo apenas
em 1988, com a Constituicdo Federal, que passou a ser considerada parte do tripé de
Seguridade Social (juntamente & Saude e Previdéncia), direito de todos os cidaddos, e se
tornou responsabilidade do Estado. Antes disso, a concepgdo de assisténcia social esteve
associada durante muitos anos a acfes de iniciativas filantropicas e residuais, néo
institucionalizadas e fragmentadas pelo territorio nacional.

Dentre os esforcos de institucionalizacdo da politica ao longo dos anos, pode-se
destacar a promulgacdo da Lei Orgénica de Assisténcia Social em 1993 (LOAS-1993).
Juntamente com a Constituigéo, ela formulou diretrizes que foram seguidas e incorporadas
pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS-2004), pelo Sistema Unico de Assisténcia
Social, pela Norma Operacional Basica (NOB/SUAS-2005) e pela Tipificacdo Nacional de
Servigos Socioassistenciais (2009). Dessa forma, nota-se que é no inicio dos anos 2000 que a
politica de assisténcia social alcanga um fortalecimento e adensamento do seu papel no
sistema brasileiro de protecdo social (JACCOUD et al, 2009; SATYRO e CUNHA, 2014;
JACCOUD, 2016; BICHIR, 2016).

Em todo este processo, muitos foram os esforcos para se estabelecer uma politica
publica capaz de alcancar todo o territorio nacional. De um modo geral, a literatura que
discute o federalismo brasileiro explica como o Executivo Federal se tornou o responsavel por
formular e coordenar as politicas sociais apos a Constituicdo de 1988, ficando para os estados
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e municipios a competéncia de implementa-las. Nesse sentido, ap6s este marco historico
inicial, destaca-se a criacdo e utilizacdo de diversos instrumentos institucionais de
coordenacao das politicas setoriais implementadas de forma descentralizada com a funcéo de
auxiliar o governo central na inducdo da acdo dos demais entes federados de modo a fazé-los
convergir em direcdo aos seus objetivos. Logo, essa capacidade de normatizacdo e
coordenacdo da Unido sobre as politicas executadas pelos governos subnacionais esta
ancorada na propria Constituicdo Federal, que constrange o comportamento dos governos
subnacionais, ou em recursos normativos e fiscais empregados como instrumento de inducgéo
das escolhas dos governos subnacionais. Isso tudo a fim de estabelecer parametros e regras
gerais e homogéneas de operagdo no territorio nacional visando a implementacéo das politicas
(ARRETCHE, 2004, 2012; GOMES, 2009; LOTTA e PAVEZ, 2010; SOUZA, 2004). Esta
caracteristica descentralizadora marca fortemente as politicas sociais no Brasil, e ndo é
diferente no caso da assisténcia social.

A implantacéo da politica de assisténcia social no Brasil passou por um duplo desafio
de “institucionalizar e legitimar o campo de atuacdo estatal e, a0 mesmo tempo, coordenar
acOes dos entes federados” (COSTA e PALOTTI, 2013, p.330). Nesse sentido, o papel do
governo federal, através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
foi essencial. Isso devido ao seu forte papel coordenador sobre os demais entes federados, que
se expressou pela criacdo de diferentes instrumentos de coordenagdo, como normas de
operacdo, regras e diretrizes nacionais de implementacdo da politica e de investimentos nas
capacidades do municipio para implementa-la. Esta inducdo de escolhas politicas,
principalmente de recursos humanos, através de instrumentos normativos efetivos em curto
prazo instituidos pelo governo federal, resultou no aumento do numero e estrutura de
equipamentos publicos, de profissionais, usuarios e beneficiarios da politica (SATYRO e
CUNHA, 2014).

Nesse sentido, é necessario dar destaque & instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) que, a partir de 2005, estabelece os moldes de gestdo descentralizada e
participativa da politica, designando as atribuicGes aos entes da federacdo e a participagdo da
sociedade civil. O SUAS define-se, portanto, como o sistema de regulagdes, organizacao e
execucao das agdes socioassistenciais em todo o territdrio nacional. Estas agdes compreendem
0S servicos, programas, projetos e beneficios da assisténcia social, que devem seguir o
pressuposto da centralidade dos trabalhos direcionados a familias e individuos vulneraveis,

assim como na adogdo dos territorios como base de organizagdo. Dessa maneira, o “SUAS
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define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a execucdo da politica de
assisténcia social possibilitando a normatizacdo dos padrdes nos servigos, qualidade no
atendimento, indicadores de avaliacdo e resultado, nomenclatura dos servicos e da rede
socioassistencial” (BRASIL, 2004, p. 39) .

Dentre 0s eixos estruturantes e subsistemas? da politica também definidos e
organizados pelo SUAS, daremos énfase a descentralizacdo politica-administrativa e
territorializacdo no que se refere aos servicos de protecdo social e ao financiamento da
politica pablica. Primeiramente, no que se refere a descentralizacdo politico-administrativa,
tem-se a premissa de que a politica de assisténcia social se expressa em todos os niveis da
federacdo, cada um com suas atribuicdes especificas. Ao governo federal cabe a formulacéo, a
coordenacdo e normas gerais para acdo articulada com as demais esferas de governo. Os
estados e municipios, por sua vez, sdo responsaveis por coordenar e executar as acfes da
politica em suas respectivas esferas®.

A vertente territorial da politica, por sua vez, considera que “o principio da
homogeneidade por segmentos na defini¢do de prioridades de servicos, programas e projetos
torna-se insuficiente frente as demandas de uma realidade marcada pela alta desigualdade
social” (BRASIL, 2004, p. 43). Por esta razdo, faz-se necessario levar em conta a dindmica
socioterritorial no processo de execugdo da politica. Isso implica na oferta de servicos
socioassistenciais de forma a atender realidades especificas e estabelecer proximidade com o

1 O SUAS define os servicos socioassistenciais em trés pilares de referéncia: a protecdo social, a vigilancia social
e a defesa social e institucional. Estes dois Gltimos tém um carater mais informacional e compreendem a criagdo
e sistematizagdo de indicadores sociais, € do acesso dos usuarios a seus direitos socioassistenciais,
respectivamente. Ja o pilar da protecdo social é de centralidade para esta andlise pois é nele que estdo
estabelecidas as segurancas a serem garantidas pela PNAS, que serdo explicitadas adiante. Dessa forma, quando
nos referimos a "servigos socioassistenciais™ neste trabalho estamos no referindo apenas aos servicos de protecédo
social.
2 CompGem o0s eixos estruturantes e subsistemas da PNAS (2004): Matricialidade Sociofamiliar;
Descentralizagdo politico-administrativa e Territorializacdo; Novas bases para a relacdo entre Estado e
Sociedade Civil; Financiamento; Controle Social; O desafio da participacdo popular/cidaddo usuério; A Politica
de Recursos Humanos; A Informagdo, o Monitoramento e a Avaliagdo participagdo e nas atribuicdes dos entes
da federacéo.
3 Cabe ainda a cada ente federado a efetiva implantacdo e funcionamento de trés elementos fundamentais para a
gestdo da politica: (i) um Conselho com participacdo da sociedade civil, do governo e de liderancas partidarias;
(if) um Fundo de recursos a fim de centraliza-los na area da assisténcia social, controlado pelo 6rgéo gestor e
submetido a fiscalizacdo do Conselho; e (iii) um Plano de Assisténcia Social que expresse a politica e estabeleca
as relacOes intersetoriais com as demais politicas e com a rede socioassistencial (BRASIL, 2004). Além disso,
apesar de haver uma centralizacdo de autoridade no governo federal, o desenho da politica publica prevé a
existéncia de arenas de negociacao, a fim de estabelecer acordos entre 0s niveis nacional e subnacionais quanto a
critérios de divisdo de recursos, metas, regras de gestdo. Estas arenas podem incluir os trés niveis da federacdo
(Comissdes Intergestores Tripartite), ou apenas os estados e municipios (Comissdes Intergestores Bipartites).
Esta previsdo configura um cenario de compartilhamento de autoridade acerca da operacionalizacdo da politica,
0 que possibilita, inclusive, o veto dos demais niveis de governo em questdes relevantes (SATYRO e CUNHA,
2013; SOARES e CUNHA, 2016).
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publico-alvo. Nesse sentido, as unidades publicas estatais onde se executa a politica tém base
territorial e devem ser localizadas em areas de vulnerabilidade social a fim de proporcionar
esta proximidade.

A ldgica da territorializacdo parte, portanto, de encontrar os “problemas concretos, as
potencialidades e as solucgdes, a partir de recortes territoriais que identifiquem conjuntos
populacionais em situagOes similares” (BRASIL, 2004, p. 44), para os quais possam ser
ofertados servicos capazes de impactar positivamente nas condi¢cdes de vida. Esta ldgica
proporciona também a integracdo e a intersetorialidade pois, uma vez que nao se baseia em
metas setoriais formuladas a partir de demandas ou necessidade genéricas, mas com base nos
territorios, abre espaco para a agdo conjunta com outras politicas setoriais.

Em segundo lugar, no que se refere a estratégia orcamentaria de alocacdo de recursos
da politica de assisténcia social, 0 SUAS estabeleceu a criacdo do Fundo de Assisténcia Social
como a instancia principal de financiamento da politica, que surge como parte do sistema
descentralizado participativo da assisténcia social para as trés esferas de governo, trazendo
mais transparéncia para a questdo orcamentaria®. Este novo sistema de financiamento da
politica trouxe mudancas essenciais ao modelo anterior e a principal delas diz respeito a
determinacdo de repasses automaticos fundo a fundo para financiamento de servicos,
programas e projetos da assisténcia social. Dessa forma, o desenho tem base na estratégia de
cofinanciamento dos entes da federag@o e em pisos de aten¢do (ou de financiamento) que sdo
valores minimos a serem recebidos para execucdo de servicos assistenciais, equipamentos
publicos e equipes de profissionais. Este novo sistema aumentou significativamente o repasse
de recursos do governo federal para 0os municipios, o que teve também implicacdes na
reducdo das desigualdades municipais e estaduais (BICHIR, 2016).

Sendo assim, os recursos disponiveis pelos municipios passaram a ndo depender
unicamente de um aporte proprio no que se refere ao financiamento de servigos, programas e
projetos da assisténcia social. 1sso acaba por proporcionar a execucdo de uma gama de
servigos em todos os municipios que dispdem dos equipamentos publicos para tanto, o que
visa, em ultima instancia, a universalizagdo desta oferta. Além disso, no que se refere
especificamente a execucdo dos servicos socioassistenciais, 0 SUAS estabelece que aqueles

de protecédo basica devem ser executados pela totalidade dos municipios brasileiros, no &mbito

4 Antes disso, com a LOAS (1993), houve a criagdo do Fundo Nacional como um esforco inicial de proporcionar
o financiamento do BPC e oferecer apoio aos servigos, programas e projetos de assisténcia social. Essa
determinacdo cria duas formas distintas de financiamento da politica: o financiamento de beneficios que se da
diretamente do Fundo Nacional para os destinatérios, e o financiamento da rede socioassistencial que depende de
aporte proprio e de repasses entre os fundos (federal, estaduais e municipais).
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dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). J& os servicos de protecdo
especializada, de média e alta complexidade, devem ser executadas apenas nos municipios de
médio, grande porte, nas metropoles e também pela esfera estadual através da prestacao direta
como referéncias regionais ou através do assessoramento técnico e financeiro de consorcios
intermunicipais. Desse modo, acredita-se que uma andlise da execugdo dos servigos de
protecdo bésica nos municipios brasileiros em sua totalidade proporciona a construcdo de
conhecimento acerca da configuracdo geral dos servicos socioassistenciais executados no
pais. Entretanto, antes de tratar diretamente sobre os servicos, é necessario olhar para as bases

estabelecidas pela politica de assisténcia social, que orientam a sua formulag&o e a execucao.

1.2 As segurancas da protecéo social como base para 0s servi¢os socioassistenciais

A Politica Nacional de Assisténcia Social, instituida em 2004, estabelece-se sobre o
carater da integracdo com as demais politicas setoriais, a fim de enfrentar as desigualdades
socioterritoriais, buscando a garantia de minimos sociais, 0 atendimento a contingéncias e a
universalizacdo dos direitos sociais. A oferta de protecdo social se da com base em uma série
de garantias estabelecidas a todos os cidad&os.

O esclarecimento acerca destas formas de seguranca é essencial pois nos permite olhar
de forma sistematizada os ambitos de atuacdo da assisténcia social, diferenciando beneficios
de servigos (BRASIL, 2004; BRASIL, 2005; JACCOUD et al, 2008; BICHIR, 2016). Além
disso, compreender as definicdes e objetivos de cada servico, assim como 0s responsaveis por
sua execucdo e o publico a quem se destinam sdo a base para a compreensdo da execucao dos
servigos socioassistenciais nos municipios brasileiros.

A primeira delas é a seguranca de rendimento e de autonomia, que parte da garantia
constitucional de que, independentemente de limitacOes para trabalho ou do desemprego,
todos os cidaddos tenham uma forma monetéria de garantir sua sobrevivéncia. 1sso se da pela
transferéncia de rendimentos de carater continuo ou eventual do Estado para os cidadaos que
sejam idosos, portadores de alguma forma de deficiéncia, desempregados, pertencentes a
familias numerosas ou desprovidas de condi¢des minimas para garantir sua sobrevivéncia.

Em segundo lugar, temos a seguranca de acolhida, considerada primordial na
assisténcia social, que opera no sentido prover e orientar para a conquista da autonomia da
provisdo de necessidades bésicas como alimentagdo, vestuario e abrigo. Direciona-se a

criangas, pessoas idosas ou com deficiéncias, pessoas com restricdes de saude fisica ou
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mental, situacdes de separagéo e violéncia familiar ou social, dentre outras, que ndo tém em
condicBes de prover tais necessidades basicas por si mesmas.

Por fim, a seguranca de convivio ou vivéncia familiar pressupde a necessidade de
socializacdo e de convivéncia dos individuos em grupos e a nao aceitacdo de situacdes de
reclusdo ou de perda de relagdes. Isso porque as relagdes interpessoais sédo entendidas como
responsaveis pela construcdo de identidades e subjetividades dos individuos, enquanto a
dimensdo societaria da vida € essencial no desenvolvimento de potencialidades, construcoes
culturais e processos civilizatorios.

Dessa forma, as segurancas de protecdo social sdo estabelecidas no sentido de
fundamentar e orientar todas as formas de protecdo que sdo garantidas pela politica. Sendo
assim, é com base na garantia de rendimentos minimos que se estabelecem os beneficios de
transferéncia de renda continuos e eventuais da assisténcia social para os cidaddos. Um
exemplo de um beneficio continuo é o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), direcionado
a pessoas idosas (com mais de 65 anos) ou pessoas com deficiéncia de qualquer natureza. O
beneficio consiste no valor de um salario minimo mensal que é garantido aqueles cidadaos
que ndo tenham condicdes de adquirir a renda minima para sobrevivéncia por si mesmos.

Por sua vez, 0s servigos socioassistenciais tém por funcdo a garantia das segurancas de
acolhida e de convivio ou vivéncia familiar. A formulacdo dos seus objetivos, instrumentos de
acdo e atividades com o0s usuarios ttm como base a premissa de prover e orientar para a
conquista da autonomia a partir de desafios e incentivos a socializacdo e a convivéncia dos
individuos em seus ambientes familiares e comunitarios. Os servicos sdo classificados
conforme o grau de complexidade que a vulnerabilidade e o risco social impdem aos
individuos e as familias. Esta classificacdo se d& com base no tipo de protecdo ofertada:
béasica ou especializada de média complexidade e de alta complexidade.

Os servicos de protecdo social basica sdo definidos como aqueles responsaveis por
potencializar a familia como unidade de referéncia, a fim de fortalecer seus vinculos internos
e externos de solidariedade estabelecendo o protagonismo de seus membros. Isso tudo por
meio da “oferta de um conjunto de servicos locais que visam a convivéncia, a socializa¢éo e o
acolhimento, em familias cujos vinculos familiares e comunitarios ndo foram rompidos, bem
como a promogao da integracao ao mercado de trabalho” (BRASIL, 2004, p. 36).

A PNAS (2004) determina que a protecdo basica se refere aos seguintes programas e
servicos: (i) Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF); (ii) Programa de inclusdo

produtiva e projetos de enfrentamento da pobreza; (iii) Centros de Convivéncia para 1dosos;
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(iv) Servico para criancas de 0 a 6 anos, que visem o fortalecimento dos vinculos familiares, o
direito a brincar, acdes de socializagédo e de sensibilizagdo para defesa dos direitos das
criancas; (V) Servicos socioeducativos para criancas, adolescentes e jovens na faixa etaria de 6
a 24 anos, visando sua protecdo, socializacdo e fortalecimentos dos vinculos familiares e
comunitarios; (vi) Programa de incentivo ao protagonismo juvenil, e de fortalecimento dos
vinculos familiares e comunitérios; (vii) Centros de informacéo e de educacédo para o trabalho,
voltados para jovens e adultos®.

Entretanto, em 2009, com a Tipificacdo Nacional dos Servigcos Socioassistenciais, 0s
servicos de protecdo basica passaram a ser classificados como: Servi¢co de Protecdo e
Atendimento Integral & Familia (PAIF); Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos (SCFV); e Servicos de Protecdo Social Basica no Domicilio para pessoas com
Deficiéncia e Idosas. Estes servicos sdo realizados no ambito dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS) que, além da execuc¢do dos servicos, proporciona a coordenacgao e
organizacao da rede de servicos socioassistenciais locais da politica de assisténcia social.

O Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia, o PAIF, é considerado o
carro chefe das acBes do CRAS, ficando estabelecida, em 2011, a sua oferta obrigatoria e,
assim, assumindo a centralidade da protecéo basica da politica. Dessa forma, o PAIF se define
pela oferta de um trabalho social de carater continuado que tem como principal objetivo o
fortalecimento da funcdo protetiva das familias, a prevencdo de rupturas de vinculos e a
promocdo de acesso e usufruto de direitos e servigcos publicos. Isso tudo a fim de proporcionar
uma melhoria na qualidade de vida dessas familias, que se caracterizam pela situacdo de
vulnerabilidade social decorrente da pobreza, da precariedade ou inexisténcia de acesso a
servicos publicos, da fragilizacdo de vinculos de pertencimento familiar e comunitario, ou
qualquer outra situacédo de risco social.

Os instrumentos de acdo do PAIF buscam desenvolver as potencialidades e aquisi¢fes
das familias e relacBes internas e com a comunidade através de acolhida, estudos sociais,
visitas domiciliares, atividades em grupos de familias, acompanhamento de familias, entre
outras acdes de cardter preventivo, protetivo e proativo, e ndo terapéutico. Outra importante
caracteristica do PAIF diz respeito a sua condicdo de referéncia para os demais servigos que

sdo realizados no ambito do CRAS, de modo que estes devem trabalhar de forma articulada.

5 A protecdo basica, e o SUAS de modo geral, tomou distancia da pauta de inclusdo produtiva, voltando sua
atencdo para a énfase na autonomia das familias e desenvolvimento de capacidades neste sentido. Em resposta a
esse redirecionamento, criou-se o programa Acessuas Trabalho em 2011 que tem como objetivo de encaminhar o
publico da assisténcia para oportunidades de qualificacdo profissional (JACCOUD, 2016).
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Isso significa que é a partir do trabalho com as familias que estdo inseridas no PAIF que se
estruturam e se organizam os demais servigos.

Nesse sentido, o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) se
configura por sua caracteristica essencialmente coletiva, em que 0s grupos sao organizados a
partir de percursos, de maneira que garante a ideia de progressividade aos usuarios, e se
estruturam de acordo com faixas etarias correspondentes a diferentes fases do ciclo de vida. O
objetivo é de complementariedade do trabalho social com as familias e prevencéo de situacdes
de risco social, através de intervencdes feitas por meio de situacdes desafiadoras, estimulos e
orientacBes na construcdo e reconstrugdo das historias e vivéncias individuais e coletivas,
familiares e comunitarias, dos usuarios.

A organizacdo do SCFV visa proporcionar e ampliar cenarios de trocas culturais e
vivéncias a fim de desenvolver sentimentos de pertencimento, identidades e fortalecimentos
de vinculos familiares, além de incentivar a socializacdo e a convivéncia comunitaria. Dessa
forma, o SCFV tem caréater preventivo e proativo e estd pautado na defesa e afirmacdo dos
direitos e no desenvolvimento de capacidades e potencialidades. Isso tudo com o objetivo
central de proporcionar a emancipacdo e autonomia dos beneficiarios no enfrentamento da
vulnerabilidade social.

Por fim, os Servicos de Protecdo Social Basica no Domicilio para pessoas com
Deficiéncia e Idosas, conforme determinado pela Tipificacdo Nacional dos Servicos, tem por
finalidade prevenir os agravos que possam provocar rompimentos de vinculos familiares e
sociais para pessoas com deficiéncia ou pessoas idosas em situacdo de vulnerabilidade. Estes
servicos buscam a garantia de direitos, de inclusdo social e visam também a equiparagdo de
oportunidades, a fim de desenvolver a autonomia dos usuarios. Isso tudo parte da
identificacdo de necessidades e potencialidades individuais e sociais dos usuarios, com 0
objetivo de prevenir situacdes de risco, exclusdo e isolamento. Ademais, uma das suas
fungBes principais estd em contribuir para o acesso de pessoas com deficiéncia e pessoas
idosas aos servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos e toda a rede
socioassistencial, assim como dos demais servicos publicos. Isso tudo através de a¢fes com
os familiares no sentido de incentivar e proporcionar apoio, informacdes, orientagdes e
encaminhamentos, sempre com énfase na qualidade de vida, exercicio da cidadania e incluséo
social.

De maneira diferente dos anteriores, este servico é atribuido aos governos municipais

e Distrito Federal, que sdo responsaveis pelo planejamento das acBGes conforme a

29



territorializacdo e a identificagdo da demanda pelo servigo. O servigo esta apenas referenciado
ao CRAS - onde houver, ou a equipe técnica de Protecdo Social Bésica de coordenagdo do
Orgdo gestor municipal. Assim, a sistematizacdo do trabalho depende da elaboracdo de um
Plano de Desenvolvimento do Usuario (PDU), que tem base na observacdo, planejamento e
acompanhamento das acOes realizadas, e no qual estdo identificados os objetivos a serem
alcancados, assim como as vulnerabilidades e potencialidades dos usuarios.

Por sua vez, os servicos de protecdo especializada se classificam em dois conjuntos. O
primeiro é o dos servicos de média complexidade® que s&o realizados no &mbito dos Centros
de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS). Estes servigos se definem pela
oferta de atendimentos a familias e individuos em situacdo de violacéo de direitos, mas sem
rompimento de vinculos familiares e comunitarios. Assim, baseiam-se essencialmente em
atencdo mais individualizada a fim de proporcionar orientagdes e convivio sociofamiliar e
comunitario. Tém-se aqui uma interface direta com o sistema de garantia de direitos e, por
vezes, requer acdo conjunta com o Poder Judiciério, Ministério Pablico, entre outros 6rgéos e
acbes do Executivo. Finalmente, os servigos de protecdo especializada de alta complexidade’
sdo realizados em unidades especificas de cada servi¢o, que constituem diferentes ambientes
de acolhimento. Estes servicos garantem a protecdo integral: moradia, alimentagéo,
higienizacdo e trabalho protegido, e se destinam a familias ou individuos que se encontram
sem referéncia, em situacdo de ameaca ou que necessitam ser retirados do nucleo familiar ou
comunitario a que pertencem.

Nesse sentido, é possivel notar que, conforme seu grau de complexidade, e respectivo
equipamento publico em que sdo executados, 0s servicos socioassistenciais tém objetivos e
pablico-alvo distintos. Sendo assim, a fim de analisar tais servicos, é necessario um olhar
sobre a dimensdo de quem 0s executa e sobre quem os recebe. Aqui iremos nos concentrar em
estudar os servigos de protecdo basica que, conforme exposto acima, sdo aqueles executados

no &mbito dos CRAS e que devem ser prestados na totalidade dos municipios brasileiros.

® Sdo servicos de média complexidade: Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (PAEFI), Servico Especializado em Abordagem Social, Servigo de protegdo social a adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de Prestacdo de Servicos a Comunidade
(PSC), Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, ldosas e suas Familias, Servigo
Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua. Apenas este Ultimo ndo é realizado no &mbito do CREAS, mas
nos Centros de Referéncia Especializado para Populacdo em Situagdo de Rua (Centro POP).
7 S&o servicos de alta complexidade e suas unidades de atendimento: Servico de Acolhimento Institucional
(Casa-Lar, Abrigo Institucional ou Casa de Passagem), Servico de Acolhimento em Republica e Servico de
Acolhimento em Familia Acolhedora, Servico de protecdo em situagdes de calamidades publicas e de
emergéncias (unidades referenciadas ao 6rgdo gestor da Assisténcia Social).
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1.3 As duas dimensdes servigos socioassistenciais de protecdo basica: os profissionais que
executam e a composic¢do do publico-alvo

Conforme mencionado, 0s servi¢os socioassistenciais de protecdo basica partem da
I6gica de potencializacdo das familias como unidades de referéncia por meio de servicos de
convivéncia, da socializagdo e do acolhimento, que sdo executados no ambito dos CRAS. De
modo geral, 0 PAIF, o SCFV e os Servicos de Protecdo Social Bésica no Domicilio para
pessoas com Deficiéncia e Idosas, ttm como funcdo atender a familias que se encontram em
situacdo de vulnerabilidade e risco social, cujos vinculos familiares e comunitarios ndo foram
rompidos e ndo se encontram em situacdo de violagéo de direitos.

A execucdo dos servigos socioassistenciais é feita pelas chamadas equipes de
referéncia que compdem a burocracia da assisténcia social dentro dos equipamentos publicos.
Estas equipes de referéncia sdo, portanto, responsaveis por executar os servigos e estabelecer
sua continuidade, e tém seu trabalho baseado no numero de familias referenciadas, no tipo de
atendimentos e nas garantias aos usuarios em termos de aquisi¢cbes (BRASIL, 2004; BRASIL,
2008).

Como aponta Ferreira (2011), aqui temos duas nocdes a respeito da ideia de
“referéncia”: uma de quem executa, ¢ uma de quem recebe os servigos. No primeiro caso, a
natureza da referéncia diz respeito a producdo da certeza de acolhida, convivio e forma de
desenvolver a autonomia dos cidaddos, que é construida pelas equipes. No segundo caso,
entende-se referéncia no sentido de determinacdo da quantidade de familias e individuos
referenciados em determinado territério que serve de base para a formacdo das equipes em
namero de profissionais e também quanto a articulacdo entre o que se sabe das necessidades
de protecdo daquelas familias e a capacidade do 6rgdo gestor da politica de atender a tais
demandas.

Nesse sentido, para melhor analisar o fendbmeno da execucdo dos servigos
socioassistenciais, faz-se necessario dividi-lo em duas dimensdes: a primeira se refere aos
agentes que os executam, a segunda é relacionada com os que se beneficiam potencialmente
dessa oferta, no caso as pessoas em situacdo de vulnerabilidade social em suas diversas
facetas. Ou seja, para estudar os servicos socioassistenciais, serdo analisadas duas dimensdes
gue neste caso sdo 0s agentes distintos que estdo em contato direto e que conformam a sua
execucdo: quem executa e quem recebe os servicos, ou seja, a burocracia e a demanda

potencial pelo servico.
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Desse modo, partimos para a descri¢do de cada uma das dimensdes separadamente e,
por fim, mostraremos como suas interacfes inseridas na base tedrica proposta nos ajudam a
compreender a execucdo dos servigcos socioassistenciais. 1sso porque temos aqui um cenario
distinto no que se refere a oferta de servicos na saude, por exemplo, a qual depende de uma
série de equipamentos e materiais, para além dos profissionais com diferentes niveis e
modalidades de qualificagdo. Na assisténcia social, a execucdo dos servicos depende
fundamentalmente de recursos humanos, ou seja, de quem os execute. Dada a existéncia dos
equipamentos publicos necessarios para prestacdo dos servigcos de protecdo social béasica e
especializada, os CRAS e CREAS, a configuracdo da burocracia que os executa e do publico
alvo que os recebe é essencial para o seu entendimento®.

Sob a perspectiva de quem executa, as equipes de referéncia dos CRAS sdo formadas
de acordo com as caracteristicas e objetivos adequados aos servicos que realizam e conforme
a realidade dos territorios em que atuam e dos recursos de que dispdem®. Independentemente
do porte do municipio, a equipe de referéncia deve ser composta por um coordenador que seja
técnico de nivel superior, concursado, com experiéncia em trabalhos comunitarios e gestdo de
programas, projetos, servicos e beneficios socioassistenciais. Além deste, a depender do porte
do municipio, que determina a quantidade de familias referenciadas, a equipe também deve
ter técnicos de nivel superior - profissionais da assisténcia social e, preferencialmente,
psicélogos - e técnicos de nivel médio® (BRASIL, 2006; FERREIRA, 2011).

De modo geral, as equipes de referéncia do SUAS relnem um conjunto de
profissionais que, diante de diferentes formas de conhecimento, partilham de objetivos e

definem estratégias de acdo para alcanca-los de forma coletiva. Isso porque, “quando falamos

8 Ressalta-se que, apesar de ndo ser o foco desta andlise, ¢ importante levar em consideracdo também questdes
guanto a infraestrutura dos equipamentos publicos em que séo executados estes servicos, pois este é um fator que
importa para além dos recursos humanos.
® Além da execug¢do dos servicos de protecio social basica, “a equipe do CRAS deve prestar informagio e
orientacdo para a populacdo de sua &rea de abrangéncia, bem como se articular com a rede de protecdo social
local no que se refere aos direitos de cidadania, mantendo ativo um servico de vigilancia da exclusdo social na
producdo, sistematizacdo e divulgagdo de indicadores da area de abrangéncia do CRAS, em conexdo com outros
territorios. Realiza, ainda, sob orientacdo do gestor municipal de Assisténcia Social, 0 mapeamento e a
organizacdo da rede socioassistencial de protecdo basica e promove a inser¢do das familias nos servigos de
assisténcia social local. Promove também o encaminhamento da populacdo local para as demais politicas
publicas e sociais, possibilitando o desenvolvimento de agdes intersetoriais que visem a sustentabilidade, de
forma a romper com o ciclo de reproducdo intergeracional do processo de exclusdo social, e evitar que estas
familias e individuos tenham seus direitos violados, recaindo em situagdes de vulnerabilidades e riscos”
(BRASIL, 2004, p. 35 e 36).
10 para municipios de porte Pequeno I, que tém até 2.500 familias referenciadas, deve haver 2 técnicos de nivel
superior (um assistente social e um psicologo) e 2 de nivel médio. Para porte Pequeno Il, com até 3.500 familias
referenciadas, 3 técnicos de nivel superior (dois assistentes sociais e um psic6logo) e 3 de nivel médio. E para
porte Médio, Grande, Metr6pole e Distrito Federal, a cada 5.000 familias referenciadas, a equipe deve ter 4
técnicos de nivel superior (2 assistentes sociais e 1 psicologo e 1 profissional que compde o SUAS) e 4 técnicos
de nivel médio (BRASIL, 2009).
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de organizacdo dos servicos, estamos nos referindo a funcdo desempenhada pelos
coordenadores; quando falamos de oferta dos servigos, nos referimos as categorias
profissionais que atuam diretamente com os usuarios” (FERREIRA, 2011, p. 27). Esta
primeira dimensdo €, portanto, 0 que compreende a burocracia da assisténcia social
responsavel por lidar diretamente com os cidad&os e executar estes servicos publicos.

Sob a dimensé&o de quem recebe os servicos socioassistenciais ou de quem conforma o
publico potencial para recebé-los, de forma geral, tratam-se de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social vivenciada por diferentes razGes. A PNAS (2004) estabelece que o
publico usuério da politica corresponde a todos os cidaddos ou grupos que estdo submetidos a
situacOes de risco e vulnerabilidade, de acordo com a forma de protecédo ofertada. No &mbito
da protecdo bésica, caracterizam-se como componentes do publico alvo aquelas familias ou
individuos que vivenciam a perda ou fragilidade de vinculos afetivos, de pertencimento ou
sociabilidades, a exclusdo pela pobreza e, ou, acesso a servigcos publicos, desvantagens
pessoais devido a deficiéncias ou etapas do ciclo de vida'l,

A Tipificacdo Nacional do Servicos (2009), por sua vez, define o publico alvo de cada
servico especifico. No PAIF, os usuarios correspondem a familias em situacdo de
vulnerabilidade e risco social devido a pobreza, ao acesso precario ou inexistente a servigos
publicos ou pela fragilizacdo dos vinculos de pertencimento e sociabilidade. Estas familias
devem ser residentes nos territérios de abrangéncia dos CRAS e é dada especial atencédo
aquelas que sdo beneficiarias ou elegiveis aos programas de transferéncia de renda ou
beneficio assistenciais, cujos membros enfrentam dificuldades em funcdo de desvantagens
pessoais devido a deficiéncias ou faixas etarias ndo produtivas (criancas e idosos).

No caso do SCFV, independente das faixas etarias, também se da atencdo especial
aquelas pessoas que pertencem a familias beneficiarias de programas de transferéncia de
renda ou beneficios assistenciais. O SCFV se direciona para pessoas residentes em territorios
onde ha auséncia ou precariedade no acesso a renda, na oferta de servigos publicos e de
formas de convivio familiar e comunitario, 0 que acaba na vivéncia de situacdes de
fragilizacdo de vinculos. Na faixa etéria até os 15 anos, estabelece-se prioridade para criangas
e adolescentes: portadores de deficiéncia e beneficiarios do BPC; encaminhados pelos
servigos de protecdo especial (PETI e PAEFI); ou reconduzidos ao convivio familiar apds
medida protetiva de acolhimento. Na faixa dos 15 aos 17 anos, o publico alvo corresponde a

1 Na protec&o social especializada, além destes fatores, também se incluem situagdes de vulnerabilidade causada
pelo uso de substancias psicoativas, por diferentes formas de violéncia de natureza familiar, social e individual e
por estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social - como
as pessoas em situagdo de rua (BRASIL, 2004).
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adolescentes e jovens: egressos de medidas socioeducativas; em cumprimento ou egressos de
medidas de protecdo; que fazem parte do PETI ou fazem/fizeram parte de programas de
combate a violéncia, abuso e exploracdo sexual; ou que estdo fora da escola.

Na faixa dos 18 aos 59 anos, sdo usuarios dos servicos todas aquelas pessoas que
vivenciam isolamento social, situacdes de violéncia ou negligéncia; que estdo fora da escola
ou em defasagem escolar; em situacdo de acolhimento ou de rua; que sdo ou foram vitimas de
violéncia, sendo ou ndo egressos ou vinculados a programas de combate a violéncia, abuso e
exploracdo sexual; ou em situacdo de vulnerabilidade devido a deficiéncias. Especificamente
na faixa dos 18 aos 29 anos, incluem-se os jovens egressos de medidas socioeducativas em
meio aberto e de medidas de protecdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA. Ja
para a faixas das pessoas idosas, com 60 anos ou mais, 0s usuarios do servico sdo aqueles que
vivenciam situacdo de vulnerabilidade, que sdo beneficiarios do BPC e vivenciam isolamento
social por auséncia de acesso a servicos publicos e de formas de convivio familiar e
comunitario, e que apresentam necessidades, interesses e disponibilidade de inclusdo no
Servico.

Por fim, no que se refere aos Servicos de Protecdo Social Basica no Domicilio para
pessoas com Deficiéncia e Idosas, o publico alvo corresponde as pessoas com deficiéncia ou
idosas preferencialmente beneficidrias do BPC ou cujas familias sdo beneficiarias de
programas de transferéncia de renda. Estas pessoas precisam, portanto, estar em situacéo de
vulnerabilidade social devida a fragilizacdo dos vinculos familiares e comunitarios e podem
ou ndo vivenciar auséncia de acesso a possibilidades de insercdo, de habitacdo social e
comunitéria.

O publico alvo dos servigcos da politica configura-se, portanto, como a demanda
potencial pelos servicos socioassistenciais. A presenca e o tamanho desta demanda potencial
nos territérios de acdo dos CRAS influenciam diretamente a conformacdo dos servicos
socioassistenciais por dois motivos. O primeiro € que o nimero de familias referenciadas
afeta a formacdo das equipes de referéncia e, consequentemente, 0s servigos executados.
Além disso, o fato de a execugdo dos servigos ser fundamentalmente dependente de recursos
humanos abre bastante espago para a discricionariedade na acdo dos profissionais atuantes na
ponta, que sdo responsaveis pela execucdo dos servicos e processamentos das demandas
locais. Dessa forma, mesmo diante de normatizacdes e orientagdes advindas de niveis mais

altos da burocracia estatal e dos formuladores da politica no governo federal, as interaces
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entre quem executa (a burocracia) e quem recebe (a demanda potencial) acabam por afetar a
quantidade e a qualidade dos servicos socioassistenciais executados.

Além disso, e essencialmente, a discricionariedade que os trabalhadores adotam, e de
que dispdem, no momento da implementacéo reforca o carater de adaptabilidade das politicas
que sdo formuladas pelo governo federal a contextos locais, realidades regionais e demandas
especificas. Por este motivo, é necessario dar especial atencdo ao espaco da interacdo entre
guem executa e quem recebe, pois estas interacdes se traduzem em alocacdo de recursos e
servigos publicos, principalmente quando se tratam de espacgos cujos grupos e individuos
pertencentes fazem parte de camadas da populagdo que apresenta “acimulo de desvantagens
categoricas (sexo, raca, nivel de rendimento, local de moradia, condigdo de migrante, etc.)
responsaveis pela perpetuagdo das desigualdades sociais” (LOTTA e PAVEZ, 2010, p. 115).
Nesse sentido, recorremos a literatura que trata das burocracias implementadoras de politicas
publicas a fim de identificar proposic6es tedricas que lancem luz sobre a execucédo de servicos
publicos levando em consideracao as caracteristicas centrais das burocracias e suas interacoes

com a demanda potencial.
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Il. Da profissionalizacdo a discricionariedade: caracteristicas das burocracias que
afetam a prestacao de servicos publicos

A anélise sobre 0s servigcos socioassistenciais aqui proposta toma como base a
formulacdo de um quadro teoérico que possibilite um olhar sistematizado sobre a burocracia e
a demanda potencial no contexto da implementacdo da politica publica na ponta. Por esta
razdo, recorremos as discussdes acerca dos mecanismos pelos quais a profissionalizacao,
estabilidade de carreira, hierarquizacdo, estrutura de trabalho, relagdes com o publico,
autonomia e discricionariedade afetam a execugdo dos servi¢os publicos. Uma vez que 0s
municipios sdo os principais entes provedores das politicas formuladas no ambito federal no
Brasil, é preciso voltar o olhar para a sua configuracdo burocratica a fim de compreender a
execucao local das politicas por aqueles trabalhadores responsaveis pela entrega dos servicos
aos cidaddos e como estes lidam com as demandas por servicos publicos.

2.1 As condicBes weberianas para eficiéncia administrativa e implementacdo de politicas
publicas

Estudos sobre burocracias tradicionalmente partem do que se denomina “burocracia
weberiana”. Isso se justifica devido ao papel inovador e substancial que Max Weber assumiu
no desenvolvimento desta teoria acerca do processo de consolidacdo da burocratizagdo do
Estado Moderno. Dado seu monopélio do uso legitimo da forca, o Estado é onde se faz a
politica e a sua existéncia é condicionada a obediéncia dos dominados a autoridade de quem
os domina. As formas de legitimacdo da dominacdo sdo pela autoridade tradicional,
carismatical? ou racional-legal. Esta Gltima esta ligada aos fundamentos da organizacéo
burocratica (WEBER, 1970).

A dominacdo legal se baseia na crenca da validade do estatuto legal e da competéncia
funcional determinados por regras fundamentadas na racionalidade, exercida pelos
funcionarios do Estado - ou burocratas. Neste caso, tem-se uma estrutura hierarquica e

regulamentada em que os funciondrios devem obediéncia aos “senhores” do poder devido as

2 A dominagdo tradicional se refere a sistemas de patriarcado ou patrimoniais onde ha uma crenca de santidade
no "senhor" ao qual os "suditos" obedecem e de quem sdo dependentes. Ja a dominacdo carismética esta ligada
ao carater eletivo de um individuo que, devido a suas qualidades excepcionais e ao seu carisma, tem poder de
mando marcado pela confianca dos dominados no lider. Esta confianca tem um caréter volavel e, por isso, esta
forma de dominago tende para a via tradicional ou legal (WEBER, 1970).

36



normas estabelecidas, sendo a burocracia o quadro administrativo do Estado - a forma mais
pura de exercer autoridade racional-legal®®.

Nessa perspectiva, a burocracia weberiana tem base em um tipo ideal estabelecido por
algumas categorias, dentre elas, as ja mencionadas clara hierarquia e regulamentacéo legal.
Além destas, destacam-se a impessoalidade, a estabilidade dos cargos, e a sua construgdo por
meio de nomeacdo baseada no grau de qualificacdo, e ndo por meios eleitorais ou outras
formas de indicacdo politica. A combinacdo destes fatores leva a existéncia de uma burocracia
estavel, autbnoma, especializada e baseada no merito, capaz de atingir altos graus de
eficiéncia técnica. Estas condi¢des possibilitam a realizacdo de calculos acerca dos resultados
a serem alcancados por este corpo burocratico e podem ser aplicadas a qualquer tipo de tarefa
administrativa (WEBER, 1978; WEBER, 1999).

Nesse sentido, hd uma expressiva quantidade de estudos se dedicaram a compreender
e tratar a burocracia pelas categorias weberianas a fim de entender sua formacdo e sua
influéncia em outros processos politicos e sociais, nos mais diferentes contextos. Na Ciéncia
Politica, observamos, por exemplo, esforcos no sentido de tratar a questdo do
desenvolvimento dos paises e da implementacdo de politicas puablicas a partir do
entendimento da burocracia weberiana.

Para mencionar alguns destes esforgos, Evans e Rauch (1999) investigaram os efeitos
das estruturas estatais weberianas sobre o crescimento econdémico em uma anélise de varios
paises. O estudo se baseia em uma “escala weberiana” das agéncias responsaveis pelo
crescimento econdmico dos paises, no que se refere ao recrutamento meritocratico e oferta de
estabilidade de carreiras dos seus funcionarios. Os resultados encontrados reforcam a
importancia de uma burocracia weberiana, uma vez que as perspectivas de crescimento
econdmico sao maiores na presenca de tais caracteristicas.

Abordando questdo da politizacdo, Cingolani et al (2013) discutem as relacbes entre
capacidade estatal e autonomia burocratica e seu impacto em questdes sociais,
especificamente em dois dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da ONU: reducéo da
mortalidade infantil e combate a doencas (tuberculose). Aqui a autonomia burocratica é
definida e operacionalizada em termos de separacgéo relativa entre politica e administragdo, de

modo que representa o ndo alinhamento de ciclos politicos com ciclos de burocracias

13 A dominagdo legal tem base na existéncia de um estatuto capaz de criar e modificar normas por meio de um
processo legal e de forma previamente estabelecida. Sendo assim, obediéncia do dominado é & regra, e ndo ao
individuo, independente das qualidades intrinsecas do lider. A autoridade de quem domina decorre do ato
normativo que determina acesso a um cargo previamente estabelecido cujo carater é impessoal e ndo pertencente
ao individuo (WEBER, 1970).
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autdbnomas. A medida de autonomia burocratica reflete, portanto, o nivel de politizacdo de
indicacGes para cargos burocraticos dos bancos centrais*. Os resultados encontrados sugerem
que a autonomia burocratica pode ser considerada um componente adequado da capacidade
estatal sob certas condicbes; e que, isoladamente, a autonomia burocratica explica mais
efetivamente a reducdo dos dois outcomes desenvolvimento social explorados do que
capacidade estatal.

Dentre outros trabalhos, estes exemplos elencados nos mostram a utilizacdo das
categorias weberianas para estudos sobre burocracias no nivel dos governos centrais e para
estudos feitos com recorte cross-country. No caso brasileiro, um desafio que vem sendo
perseguido por alguns pesquisadores se refere ao processo de formacdo e a configuracéo das
burocracias subnacionais, que tém papéis tdo essenciais na implementacdo das politicas
publicas formuladas pelo governo federal.

Batista (2015) investiga em que medida as falhas na implementagdo de recursos,
advindos de transferéncias federais, pelos municipios brasileiros é impactada pela qualidade
da burocracia municipal. Algumas das categorias elencadas pela autora como indicadores
desta qualidade sdo a qualificacdo e a politizacdo da burocracia, mensuradas em termos de
grau de formacdo e vinculo de carreira. Os resultados encontrados apontam que menores
nameros de falhas de implementacdo e de irregularidades aparecem quando a burocracia €
mais bem qualificada, ou seja, quando h& maiores proporcdes de funcionarios com nivel
superior. Ja a questdo da politizacdo contraria a hipotese weberiana, uma vez que a proporcao
de funcionarios estatutarios ndo apresenta resultados significativos de impacto na reducéo das
falhas. Por fim, a analise revela indicios de que a qualidade da burocracia, em termos de
especializacdo, esta positivamente associada a contextos mais bem-sucedidos de
implementagdo de recursos de transferéncias federais®®.

Analisando a burocratizacdo referente a uma politica publica especifica, Satyro et al
(2016) tomam o caso da politica de assisténcia social no Brasil e também partem de categorias
weberianas para explorar a capacidade de implementacdo dos municipios brasileiros. A partir

de uma grande gama de informagGes advindas de diversas fontes de dados, os autores buscam

14 Utilizaram-se dados referentes a politizacdo das remocdes de presidentes ou governadores do banco central em
paises onde estes sdo formalmente autbnomos e contam com mandatos fixos para seus executivos chefes. Este,
porém, é um indicador cuja confiabilidade varia, sendo maior para os casos de democracias consolidadas
(CINGOLANI et al, 2013).
15 Resultados semelhantes sdo encontrados por Neves e Cireno (2016) ao analisar o efeito da profissionalizacdo e
da estabilidade dos cargos dos funcionarios responsaveis pela implementagdo da Politica de Assisténcia Social
nos municipios sobre os niveis de qualidade de implementacéo do Programa Bolsa Familia, medido pelo indice
de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M/PBF). Os autores destacam que a maior propor¢do de
funcionarios com nivel superior aponta uma impressionante associagdo com o IGD-M.
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explorar a configuracdo das burocracias municipais referentes a assisténcia social e a relacéo
entre seu grau de estabilidade (mensurado pelos vinculos empregaticios dos funcionérios da
assisténcia social) e especializacdo com a capacidade de implementacdo e gestdo da politica.
Esta implementacédo é operacionalizada em termos de capacidade dos municipios de execucao
de recursos destinados aos servigos que vieram de repasses do governo federal, e mensurada
pela Taxa de Execucdo Financeira Ajustada do Fundo de Assisténcia Social dos municipios.
Os resultados da analise revelam a existéncia de padroes regionais e estaduais distintos
qguanto a variacdo dos vinculos empregaticios e de profissionalizacdo das burocracias
municipais responsaveis pela implementagdo da politica®®. Entretanto, areas que apresentam
maior numero de vinculos temporéarios e de funcionarios de nivel fundamental e médio de
formacdo também apresentam maiores taxas de execucdo financeira municipal. Estas,
notadamente, sdo regides do pais de menor nivel de desenvolvimento socioecondmico e onde,
supde-se, haveria maior demanda por protecdo social. Estes achados levam a conclusfes que
contrariam a hipdtese baseada na burocracia weberiana, mas que apontam um caminho claro
de agenda de pesquisa, em que a questdo da demanda seja considerada conjuntamente a
configuracdo da burocracia local. Portanto, para os autores, no que se refere a assisténcia

social,

a implementacdo da politica e a maior utilizacdo dos recursos federais estdo mais
diretamente relacionadas as demandas por protecdo social do que a capacidade
burocratica instalada propriamente dita, 0 que pode ser decorrente de um processo de
represamento de demandas que precisavam ser atendidas, em razdo das desigualdades
socioecondmicas prevalentes. Esses resultados mostram que ha, aqui, um importante e
fértil campo de estudos que possibilita ampliar e aprofundar os estudos sobre
capacidades estatais (SATYRO et al, 2016).

Desse modo, o objetivo deste trabalho €, em alguma medida, oferecer evidéncias
alternativas ao trabalho dos autores, seguindo a agenda sugerida e buscando identificar as
relacOes entre as duas dimensdes da prestagdo de servicos: burocracia e demanda potencial na
implementacdo da politica. Para tanto, partiu-se desta breve revisdo da literatura, que teve
como objetivo evidenciar a utilizagdo das categorias weberianas em diferentes contextos e
com diferentes propositos em estudos sobre burocracias nacionais e subnacionais. Entretanto,
acredita-se ser possivel encontrar um suporte tedrico diferenciado em outras correntes que
tratam de burocracia que ndo a weberiana. Isso porque, no que se refere a configuracao e acdo
das burocracias municipais brasileiras, acredita-se ser necessario aborda-las com um enfoque

na dinamica de entrega dos servi¢os em contato direto com a populagdo. Este olhar é revelado

16 Estes padrdes espaciais revelados pelo estudo serdo explicitados adiante.
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originalmente por Lipsky (1980) ao tratar do que denomina de Burocracias de Nivel de Rua —
Street-Level Bureaucracies.

Nesse sentido, parte-se da crenca de que fatores como profissionalizacdo e estabilidade
precisam ser associados ao poder de autonomia e discricionariedade de que dispem 0s
agentes implementadores de servigos de politicas publicas nos municipios brasileiros. Uma
vez que estes constituem os principais entes provedores das politicas formuladas pelo governo
federal e implementadas de forma descentralizada. Sendo este também o caso da politica de
assisténcia social, a teoria de Lipsky oferece uma possibilidade de abordagem que se adapta
ao contexto especifico. Apesar de originalmente discorrer sobre o contexto estadunidense da
década de 1970, o autor revela e enaltece o cardter da pessoalidade, autonomia e
discricionariedade dos funcionarios responsaveis pela execucdo de servicos publicos, que
lidam diretamente com os cidaddos'’. Este ¢ o contexto em que atuam os funcionarios da
assisténcia social responsaveis pela execucdo dos servi¢os de protecdo social basica nos

municipios brasileiros, sobre os quais esta analise discorre.

2.2 A entrega de servicos por burocratas aos cidad&@os no nivel da rua

Burocracias de nivel de rua correspondem as agéncias de servi¢os publicos em que um
numero substancial da proporcéo de funcionarios sdo burocratas de nivel de rua. Ou seja, sdo
funcionarios cujos trabalhos consistem em interacdes diretas com os cidaddos e que tém
significativo nivel de discricionariedade na execucdo de suas funcgdes. Estes burocratas sao
responsaveis por conceder acesso a programas governamentais e prover servicos publicos,
representando uma conexdo direta entre os cidaddos e o governo, uma vez que suas agdes
constituem os préprios servigos entregues por este. Sdo funcionarios de linha de frente,
localizados no extremo inferior da hierarquia organizacional e, comumente, sd&o 0s mais
recentemente contratados na agéncia, com pouquissimas oportunidades de avan¢os na
carreira, por se tratar de uma hierarquia plana (LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY e
PORTILLO, 2010).

A relagédo destes burocratas com o publico e com as regras que regem suas funcdes

geram diferentes graus de discricionariedade e autonomia, o que implica em diferentes formas

17 \Weber, por sua vez, destaca que, dentre as consequéncias identificadas no tipo ideal de dominagéo burocratica
encontra-se a predominincia de um “espirito de impessoalidade formalista, sine ira et studio, sem 4dio ou
paixdes e, portanto, sem afeicdo ou entusiasmo. As normas dominantes sdo conceitos de dever estrito sem
atencdo para consideragdes pessoais. Todos estdo sujeitos a tratamento formalmente igual, isto é, todos na
mesma situacdo de fato. Este € o espirito dentro do qual o funcionario ideal conduz seu cargo” (WEBER, 1978,
p. 28).
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de entregas de servicos e sanc¢des que, no limite, afetam e chegam a moldar as oportunidades
e a vida das pessoas. Isso implica dizer que a acdo dos burocratas de nivel de rua tem
consideravel impacto sobre as vidas as pessoas, ha medida em que eles: (i) apresentam aos
cidaddos expectativas de servicos governamentais e um lugar na comunidade politica; (ii)
determinam a elegibilidade de cidaddos para beneficios e sangdes governamentais; e (iii)
supervisionam os servigos que os cidaddos recebem nesses programas®. Além deste ponto,
questdes sobre o escopo e o foco das suas funcbes colocam os burocratas de nivel de rua no
cerne de controveérsias sobre os servicos publicos. Isso porque sdo o foco de dois tipos de
demandas concorrentes e conflitantes na execucdo de suas funcbes: demandas de seus
supervisores por efetividade e responsividade em relacdo aos objetivos da agéncia, e
demandas dos cidaddos por maior eficiéncia e eficacia na execucdo dos servi¢os. Sendo
assim, como forma de gerenciar as demandas que sdo maiores do que tém capacidade de
atender, os burocratas de nivel de rua sdo motivados a aumentar e proteger seu poder
discricionario (LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY e PORTILLO, 2010).

Maynard-Moody e Portillo (2010) destacam que, para atingir a compreensao acerca do
trabalho dos burocratas de nivel de rua, € necessario partir do que denominam de sua
“estrutura de trabalho”. Para entender esta estrutura, é necessario esclarecer as relacGes entre a
inerente discricionariedade, a autonomia que necessariamente tém, o status que assumem
dentro da organizagdo como trabalhadores de linha de frente, e as interagGes que realizam
com clientes e cidaddos. E a combinacdo destes fatores que ird atribuir o poder de
policymaking que estes funcionarios assumem. Tal estrutura, portanto, corresponde a mais do
que um lugar na escala organizacional e na teia de relagcdes de autoridade, uma vez que as
relacOes e significados sociais também sdo elementos fundamentais.

Lipsky (1980) ressalta que o papel dos burocratas que lidam diretamente com 0s
cidaddos é perpassado por questdes que refletem a pessoalidade versus a padronizacdo do
tratamento com os clientes dos servicos!®. Ao passo que estes si0 responsaveis por prover
diretamente 0 acesso a bens governamentais através de servigcos publicos, as pessoas em
maior situacdo de vulnerabilidade sdo as que tém suas vidas mais influenciadas pelas

atividades dos burocratas de nivel de rua - especialmente no caso das politicas de bem-estar

18 Alguns exemplos paradigméaticos de burocratas de nivel de rua sdo policiais, professores e assistentes sociais
(LIPSKY, 1980).

19 Cabe destacar que os cidaddos, o publico, ou os clientes que lidam diretamente com os burocratas de nivel de
rua tém o carater ndo-voluntario. A relagdo entre o cliente e o Estado ndo é de escolha por este servigo, beneficio
ou sanc¢do, mas de necessidade. Sendo assim, eles também ndo podem procurar por alternativas em caso de
insatisfacdo ou situacBes de mau tratamento. Por este motivo, os burocratas de rua tém muito pouco a perder
com a insatisfacdo de seus clientes (LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY e PORTLLO, 2010).
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social, como assisténcia e moradia. 1sso porque, apesar de existirem diretrizes de tratamento
que determinam padrdes, em tese, apliciveis a todos os clientes, as acdes e sangdes destes
burocratas tem um carater imediato e pessoal. O trabalho de lidar diretamente com o publico
exige um grau de flexibilidade, no qual decisdes sao tomadas “on the spot” e determinagdes
sdo focadas inteiramente no individuo em questéo.

O entendimento destas questdes remete ao ambiente e as condi¢des de trabalho nas
quais operam estes funcionarios, que acabam por refletir as formas de implementacdo das
politicas e as relacbes com os clientes. Para o autor, a necessidade de lidar com as reagdes
imediatas dos cidaddos perante decisbes e aplicacOes de regras de acdo exerce influéncia
sobre a forma como os funcionérios operam. Sejam sentimentos de raiva, impaciéncia ou
gratiddo, emitidos de forma consciente ou ndo, estas reacdes dos clientes reforcam a
caracteristica da pessoalidade que o processo de tomada de decisdo assume em suas mais
diversas agoes.

Além disso, em resposta as reaces do publico, os burocratas de rua frequentemente se
veem imersos em uma mistura de compaixdo, desgosto, medo e aborrecimento. Essa
pessoalidade € destacada quando se leva em conta que os objetos das decisdes criticas sdo as
proprias pessoas e que, por exemplo, ao decidir conceder ou ndo 0 acesso a determinado
servico, a acdo do funcionario tem o poder de transformar diretamente a realidade daquele
individuo ou daquela familia (LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY e PORTILLO, 2010).

E neste contexto que Lipsky (1980) destaca a importancia do fator discricionario que
guia as acOes destes burocratas. Esta discricionariedade se mostra como elemento essencial
uma vez que possibilita aos burocratas de nivel de rua levar em conta as particularidades dos
casos. Além disso, dada uma nocao geral e difusa de que o “interesse publico” orienta as
acOes destes funcionarios, a discricionariedade abre espaco para que eles acabem por agir em
favor dos clientes. Esse contexto de ambiguidade em definicdes acerca do trabalho do
burocrata de rua acaba por ser considerada como uma “esperan¢a” de resolucdes em favor
daqueles que dependem dos servigos publicos, mas ndo tem “contatos” ou “amigos” dentro da
burocracia ou da politica. E como se uma forma de familiaridade fosse proporcionada

garantindo algum grau de sensibilidade do processo a especificidades destes cidaddos. Assim,

como individuos, os burocratas de nivel de rua representam as esperancas dos
cidaddos para um tratamento justo e eficaz por parte do governo, mesmo quando estdo
posicionados para ver claramente as limitages da intervencdo efetiva e as restricdes a
responsividade engendradas pelo processamento em massa (LIPSKY, 2010 p. 12.
Traducdo nossa).
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Assim, a interagdo entre estes funcionarios e os cidaddos em um ambiente marcado
pela discricionariedade evidencia a possibilidade de processamentos distintos das demandas
apresentadas. Por esta razdo, a conformacdo da quantidade e qualidade dos servigcos
executados é funcdo também da demanda potencial pelos servigos. Sendo assim, para
compreender este fendbmeno em sua totalidade, é necessario levar em conta a posicao, a acéo e
o trabalho dos burocratas de rua e as expressdes de demandas potenciais pelos servicos. Essa
interacdo afeta o resultado devido a discricionariedade, a abertura de espago para
sensibilizacdo das demandas e dos individuos que, no caso da assisténcia social, sdo aqueles
mais vulneraveis e cujas vidas serdo mais afetadas pelas decisdes destes burocratas.

Dessa forma, burocratas de nivel de rua sdo fazedores das politicas publicas ao passo
que exercem algum grau de discricionariedade e autonomia nas decisfes fruto de interacGes
com cidad&os no processo de implementacdo das politicas. Além disso, suas a¢des individuais
sdo tomadas coletivamente como comportamento da prdpria agéncia publica em que atuam,
dada a autonomia relativa da autoridade organizacional®®. De um modo mais geral, pode-se
dizer que o resultado das politicas depende da acdo destes funcionarios. 1sso porque o seu
poder discricionario é decisivo na determinacdo da alocacdo de bens e servigos publicos, em
termos de qualidade e quantidade. Este papel “reformulador” do trabalho de quem estd na
ponta da execucdo das politicas € possibilitado por este alto grau de acdo discricionaria.
Entretanto, isso pode ocorrer por ambiguidades ou imprecisdes presentes no préprio desenho
da politica publica que vem formulada pelos agentes politicos e burocratas de alto escaldo, por
insuficiéncia de recursos de diferentes naturezas, ou por diferencas de interesses entre 0 que é
proposto pela agéncia e o que é de preferéncia de quem executa® (LIPSKY, 1980;
OLIVEIRA, 2012). Estes sdo pontos essenciais que merecem maior atengéo e destaque dados

a sequir.

20 Aqui observamos um claro contraste com o que é definido como “tipo ideal” de organizagdo burocratica
segundo Weber, cuja demarcada hierarquia de autoridade entre as instancias burocraticas tem destaque.
21 Os desvios de acdo dos burocratas de rua em relagéo as politicas formuladas e procedimentos determinados em
legislagdes e escritérios administrativos ndo sdo sempre considerados falhas de implementacdo. Estes desvios
podem ser entendidos como solugdes praticas para impedimentos existentes no desenho da politica puablica e,
assim, servem melhor aos interesses dos préprios trabalhadores, ndo necessariamente dos cidadaos
(MAYNARD-MOODY e PORTILLO, 2010).
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2.2.1 A importancia da discricionariedade e da autonomia dos burocratas no processamento
de demandas e na execucdo dos servigos publicos

O termo “discricionario” remete a situacdes que sdo livres de condicbes ou restricdes e
reflete arbitrariedade ilimitada na tomada de decisdo. Entretanto, 0 conceito de
discricionariedade é multifacetado e assume diversas definicbes a depender da &rea do
conhecimento de que esté tratando. Na visdo juridica, por exemplo, envolve o proprio uso das
regras através da interpretacao destas em processos de tomada de decisdo, onde 0 escopo para
a atuacdo do discernimento individual esta previsto. Dessa forma, o carater essencialmente
interpretativo da lei coloca a discricionariedade como sua traducdo inevitavel, que envolve
autoridade delegada e se da por meio de regras formais. J& do ponto de vista socioldgico e
politico, o poder discricionario envolve a liberdade de julgamento, dada a capacidade de quem
exerce, e a expressao e busca de valores publicos determinados pelo poder publico, dada a
legitimidade para tanto (HUPE, 2013).

Nesse sentido, ao tratar do contexto das burocracias de nivel de rua, entende-se por
discricionariedade uma nocéo de liberdade em fazer escolhas acerca da implementacdo de
uma politica em termos de natureza, quantidade e qualidade de sancdes, beneficios e servicos.
Esta liberdade é perseguida por estes funcionarios na medida em que se utilizam dela para
lidar com alto grau de complexidade do seu trabalho. Além disso, o poder discricionario é um
fator que diferencia os burocratas de nivel de rua de demais trabalhadores de linha de frente
(LIPSKY, 1980; TUMMERS e BEKKERS, 2014; MAYNARD-MOODY e PORTILLO,
2010).

Entretanto, isso ndo significa que os burocratas de rua atuam sem supervisdo ou
regulamentacdes e normas que direcionem suas funcdes. Regulacdes em termos de niveis de
beneficios, categorias de elegibilidade, e diretrizes de prestacdo de servigos existem e sdo
moldadas de acordo com a visdo dos formuladores das politicas e de burocratas de alto
escaldo. Além disso, normas referentes a suas ocupacdes e a comunidade em que atuam
também estruturam as escolhas e as acdes destes burocratas??. Estas estabelecem as principais
dimensdes da “politica de nivel de rua” e condicionam o grau de padronizacdo da
implementacdo de programas em diferentes contextos (LIPSKY, 1980; OLIVEIRA, 2012).

Ademais, os burocratas de nivel de rua baseiam suas a¢es em sistemas, processos e

“regras de ouro” (rules of thumb) que desenvolvem para auxilia-los, aliviar a pressdo que ha

22 Tratar de regras de funcionamento e da relacdo dos individuos que fazem parte das organizagGes com tais
regras é, diretamente, tratar de instituicfes. Neste caso, o trabalho de Lipsky nos leva a questionar as regras
(formais, informais, impostas externamente ou por si proprios) e constrangimentos dentre o0s quais 0s burocratas
de nivel de rua atuam, e seus comportamentos neste ambiente (ROWE, 2012).
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sobre eles e aumentar a agilidade do processo de tomada de decisdo. Isso é possivel pelo
carater pratico dessa abordagem que é baseada na experiéncia, e ndo em padrdes cientificos
ou burocraticos pré-estabelecidos baseados em teoria (ou no desenho da politica publica).
Assim, burocratas de nivel de rua sdo capazes de interpretar e utilizar as regras que Ihes séo
impostas externamente para atingir os fins de sua preferéncia, uma vez que se valem das
entrelinhas e das ambiguidades dentro das regras e sistemas. Com isso, conseguem Servir seus
clientes, ndo necessariamente sempre da forma estritamente estabelecida pelas regras, e
entregar os objetivos de fato da politica pablica - ou podem minar a politica por completo.
Porém, isso ndo implica dizer que a implementagdo das politicas por parte destes burocratas
seja aleatoria, imprevisivel ou significativamente diferente da politica formulada, uma vez que
existem rotinas, habitos e padrdes que marcam suas praticas na maior parte do tempo®
(ROWE, 2012; MAYNARD-MOODY e PORTILLO, 2010).

Nesse sentido, um olhar sob a perspectiva da rua (ou da linha de frente) que, de fato,
executa a politica publica nos proporciona examinar a forma como as regulacées, regras e leis
formuladas pelos governos eleitos e sua elite administrativa afetam o comportamento destes
funcionarios publicos. Isso tudo, é claro, sem desconsiderar contextos de financas e objetivos
de performance que, conjuntamente com estas regras e normas, afetam o trabalho dos
funcionarios que sdo o primeiro contato entre os cidaddos e o Estado. Esta corresponde a
perspectiva bottom-up, ou seja, que leva o entendimento da politica publica em termos de
formulagdo e implementagdo “de baixo para cima”, destacando o poder transformador
(essencial) do processo de implementacdo (LIPSKY, 1980; ROWE, 2012; MARQUES,
2013).

A este ponto se adiciona o papel da organizacdo em si e dos supervisores (ou gerentes)
das burocracias de nivel de rua. Para Oliveira (2012), a organizacdo tem funcdo chave na
regulacdo dos seus membros, uma vez que a atuacdo dos burocratas de rua, por mais
discricionaria que seja, ndo acontece em um vazio institucional. Isso significa dizer que a
organizacdo e responsavel por produzir constrangimentos e modelar essa discricionariedade
através de regras que estabelecem punigdes claras e que, como tais, ndo podem ser
completamente ignoradas no curso de agdo destes funcionérios. Este controle da organizagéo
sobre os seus funcionarios que atuam na ponta do sistema remete diretamente a funcdo dos

supervisores que, por sua vez, sdo 0S responsaveis pela traducdo e aplicacdo de regras,

23 “Burocratas de nivel de rua niio tém tempo ou recursos para responder a cada cidadiio ou cliente como se eles
fossem Unicos. Além disso, as regras e procedimentos se encaixam, mais ou menos, na maioria dos casos e na
maioria das vezes” (MAYNARD-MOODY e PORTILLO, 2010, p. 267.Tradugdo nossa).
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procedimentos e objetivos que sdo encaminhados pela agéncia publica aos executores efetivos
da politica. Além disso, os supervisores tém uma funcdo essencial na identificacdo e
intervencdo em possiveis erros de execucdo antes que eles afetem os resultados que séo
esperados pela agéncia?*.

Uma outra questdo de grande importancia no tratamento da discricionariedade é o
status profissional dos burocratas de nivel de rua e seus supervisores. Evans (2011) questiona
se, no caso dos assistentes sociais do Reino Unido, o status profissional dos trabalhadores de
rua exerceu alguma influéncia no que se refere a forma como foi gerido o seu poder
discriciondrio e aos recursos de ondem podem adquirir suporte para suas praticas
discricionérias. Os resultados encontrados apontam que, apesar das enfaticas tentativas em
controlar e direcionar as atividades por parte dos supervisores, seus resultados foram
limitados. Isso porque a retérica de “realizacdes de objetivos e controle”, as ferramentas de
gestdo e a penetragdo de ideias “gerenciais” (managerialist ideas) foram insuficientes para
lidar com o caso dos assistentes sociais, que historicamente formam um grupo profissional
forte, que presa pela perspectiva da burocracia de rua sobre a discricionariedade e cuja
identificacdo com a carreira sobressai a condicdo de supervisor.

Para Rowe (2012), entretanto, a questdo principal que tiramos da andlise cuidadosa da
teoria de Lipsky ndo é a necessidade de (ou como) controlar os burocratas do nivel de rua. O
ponto principal se refere as “formas como individuos respondem aos ambientes e as demandas
concorrentes que sdo colocadas sobre eles, a fim de despertar o lado “bom” em vez do lado
“ruim” da discricionariedade em servicos de linha de frente” (ROWE, 2012, p. 16. Tradugao
nossa).

Portanto, a importancia de tratar da discricionariedade e do seu abuso ndo estd na
frequéncia de seu uso, mas na disponibilidade que estes funcionarios tém em escolher exercé-
la. Este € o caso uma vez que estes funcionarios, por exemplo, frequentemente reforcam as
regras para proteger a si mesmo. O burocrata de rua também faz valer seu poder discricionario
quando “afrouxa”, quebra ou simplesmente ignora regras e direcionamentos da politica, seja
para dispensar ou punir aqueles cidaddos ou clientes que ndo consideram merecedores ou
dignos de tanto ou para beneficiar outros. 1sso, entretanto, acontece em ocasides relativamente

raras, mas importantes. Isto reflete o carater ponderado e estratégico do uso deste poder

24 Esta perspectiva baseada no trabalho de Lipsky, entretanto, atribui um carater homogéneo de grupo aos
supervisores, que agem como “tenentes da politica publica”, tomando e aplicando-a da melhor forma que podem.
Isso é discutido e rebatido a partir da perspectiva da influéncia do status profissional na discricionariedade
(EVANS, 2011).
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discricionério, o que ndo garante que nao havera desigualdades de tratamento (MAYNARD-
MOODY e PORTILLO, 2010).

Dessa forma, identifica-se que no cerne da teoria que trata dos burocratas do nivel de
rua esta o contexto organizacional do trabalho, ou seja, as relagdes com supervisores, colegas,
clientes e cidaddos como modeladores das motivacOes e julgamentos que direcionam suas
acOes discriciondrias. Entretanto, a politica, as perspectivas e os potenciais perigos do poder
discricionario e de julgamentos administrativos estdo presentes nas linhas de frente do
governo. Por este motivo, é importante também identificar o carater problematico no que se
refere ao grande desafio para as crencas no controle democratico sobre a burocracia e o
Estado de Direito (MAYNARD-MOODY e PORTLLO, 2010).

Por outro lado, a discricionariedade acaba por ser essencial para a atuacdo de
burocratas de rua pois dada a complexidade de todas suas tarefas, a elaboracdo de regras,
guias e instrucbes ndo daria conta de cobrir as todas as alternativas de acéo. Isso porque,
apesar de serem capazes de “processar cidaddos em clientes”, a complexidade das situagdes
ndo permite a reducdo das acdes dos burocratas de rua a regulagdes programaticas. Além
disso, em certas ocasides, 0s burocratas lidam com uma dimensdo humana, que necessita de
uma observacdo e julgamento sensiveis, que ndo podem ser elencados em regulamentaces.
Por fim, a discricionariedade dos burocratas de rua contribui para a propria legitimidade dos
servicos de bem-estar providos pelo Estado, uma vez que promove a autoestima dos
funcionérios e incentiva que os clientes acreditem que estes funcionarios “seguram a chave”
para o bem-estar (LIPSKY, 1980; MAYNARD-MOODY e PORTLLO, 2010).

No que se refere a relativa autonomia da qual os burocratas de rua dispdem quanto aos
seus superiores e as formulacdes das politicas pablicas vindas de cima, Lipsky (1980) afirma
gue o compartilhamento de objetivos entre funcionarios em niveis mais baixos da hierarquia e
superiores ndo acontece com frequéncia, uma vez que perspectivas e preferéncias nao
coincidem e, dessa forma, estes ndo podem ser induzidos a trabalhar em funcdo de objetivos
declarados da agéncia. 1sso acontece quando o recrutamento dos funcionarios independe dos
objetivos da organizacdo, quando os funciondrios ndo aceitam a legitimidade das regras
vindas de cima, ou quando os incentivos de que os supervisores dispdem para moldar a agéo
dos funcionarios ndo sdo suficientes para tanto. Trata-se, portanto, de divergéncias de
interesses entre os funcionarios de maior e de menor nivel na hierarquia organizacional e

atores politicos.
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Neste contexto, o autor identifica que, dadas diferencgas distintas entre interesses e
recursos que possibilitam aos burocratas de rua seguir suas préprias preferéncias, temos um
cenario de discrepancias entre a politica puablica formulada e a politica implementada por
estes funcionarios. Para compreender tais cenarios, portanto, € necessario um olhar com
enfoque nas situacbes de trabalho em que tais interesses antagbnicos surgem. Estas
discrepancias sdo possiveis devido aos diversos mecanismos de ndo-coopera¢do que podem
ser utilizados pelos burocratas de rua — que vao desde néo trabalhar, seguindo uma forma de
“operagado padrao”, a criagdao de sindicatos e acordos a partir de negociagdes coletivas. Todas
elas, entretanto, dificultam o alcance dos objetivos da organizagdo ou agéncia publica, uma
vez que a performance dos funcionarios ndo € adequada para tanto.

Por fim, cabe ainda ressaltar que muito do trabalho dos burocratas de rua acontece sem
o0 alcance dos supervisores. Nesse contexto, a fim de alcancar maiores niveis de seguranca,
conforto, renda e gratificaces, estes funcionarios precisam desenvolver atalhos para lidar
com a complexidade de seus trabalhos e, para tanto, necessitam da manutencdo ou expansao
de sua autonomia. Outro fator chave para a autonomia destes funcionarios esta na
inadequacao dos recursos de que dispdem para exercer suas funcbes de forma efetiva a fim de
atingir os objetivos estabelecidos pela politica publica. Dessa forma, adquirem o poder de
decisbes de alocagdo, 0 que os atribui maior autonomia (LIPSKY, 1980; MAYNARD-
MOODY e PORTLLO, 2010).

2.2.2 As relacdes entre condicGes de trabalho, oferta e demanda por servigos publicos

A anélise acerca dos recursos dos quais 0s burocratas de rua dispem para execuc¢ado de
suas tarefas envolve diferentes dimens@es de interacdo entre demanda e oferta de servicos
publicos. Primeiramente, no que diz respeito ao acesso a recursos informacionais, 0s
burocratas de rua tém seu trabalho permeado por um alto grau de incerteza. Isso porque, além
da complexidade, frequéncia e rapidez com que as decisdes sdo tomadas, a obtencdo de
informagdes completas e confidveis tem um alto custo e séo dificeis de obter. Além disso, a
esporadicidade de encontros com os clientes e a constante pressao para tomar decisdes fazem
com que a busca por mais informacgdes ndo seja sequer considerada. Uma segunda questao
que estd associada a relacdo entre oferta e demanda de servigos diz respeito a carga de

trabalho a que os burocratas de rua estdo submetidos que é, tipicamente, muito grande. Isso
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ndo apenas em relacdo a numero de casos e tempo para execucao de tarefas, mas em relacéo a
responsabilidades que Ihes sdo atribuidas® (LIPSKY, 1980).

Dentre os fatores que afetam a performance dos burocratas de rua e, portanto, a oferta
de servicos, temos 0S recursos pessoais, em termos de treinamento e experiéncia, ou da
natureza do trabalho. Isso porque a inadequacéo de recursos pessoais para executar o trabalho,
muitas vezes ndo estd associado a falhas pessoais, mais ao proprio trabalho que, devido a
ambiguidade de objetivos ou a insuficiéncia de tecnologia, ndo pode ser executado dentro dos
padrdes esperados. Isso pode acontecer pela simples falta de materiais ou por questfes que
tratam da propria formulacéo da politica (LIPSKY, 1980). Por exemplo, um professor que é
encarregado de executar um programa de melhoria nos niveis de aprendizado de alunos em
matematica pode ndo alcancar bons resultados por diversos fatores. Dentre eles, este
funcionario pode ndo ter experiéncia, ndo estar bem treinado, ndo dispor dos recursos de sala
de aula que atendem ao que o programa orienta a fazer, ou porque o0 programa orienta uma
acdo que nao ¢é efetiva para o fim proposto.

Todos estes fatores afetam a oferta de servigos publicos pelos burocratas aos cidadaos.
Isto, segundo Lipsky (1980), esta diretamente relacionado a forma como se expressa a
demanda por tais servicos. O autor define demanda por servi¢os publicos como um conceito

transacional que representa uma

fungdo ndo somente das expressdes das preferéncias dos clientes, mas igualmente do
esforco dos governos em oferecer servicos e registrar ou reconhecer as respostas
destes cidadfos. A demanda como uma expressdo do desejo por servi¢os é um
conceito significativo somente se for acompanhada por uma explicagdo da extensdo
para a qual ela foi buscada (LIPSKY, 1980 p. 34. Tradugdo nossa).

Nesse sentido, o autor trata da questdo da demanda e oferta de servigos publicos no
contexto da inadequacdo dos recursos para acao dos burocratas do nivel de rua em termos de
quantidade e qualidade dos servigos executados. O olhar sobre a demanda por servigos parte
da oferta, uma vez que “uma caracteristica distinta do ambiente de trabalho dos burocratas de
nivel de rua € que a demanda por servigos tende a aumentar para atender a oferta. Se servicos
adicionais s&o disponibilizados, a demanda ira aumentar para consumi-los” (LIPSKY, 1980 p.
33. Tradugéo nossa).

Sendo assim, a demanda por servicos pode ser tratada pela sua dimensdo gquantitativa
ou qualitativa. Esta ultima diz respeito a constante demanda por parte dos clientes por

servicos melhores e mais eficientes e eficazes, como ja foi mencionado. Ja a dimensdo

%5 Qutro fator organizacional que afeta o trabalho dos burocratas de rua diz respeito a grande quantidade de
deveres acerca de “papeladas” e preparacdes que precisam ser realizados - como preenchimentos de formularios
- que tomam uma consideravel parte do tempo de trabalho (LIPSKY, 1980).
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quantitativa da demanda por servi¢os, que aqui é de interesse, parte do entendimento de que,
em geral, hd uma grande demanda represada (ou latente) por servicos publicos e que
expectativas e demandas do publico por certos servicos aumentam com o tempo. Dessa forma,
em praticamente todas as areas de atuacdo dos burocratas de rua (saude, educacao, seguranca,
assisténcia, etc.) ndo ha limites para o quanto as pessoas consomem ou demandariam de
servicos se eles forem livres de custos?. Nesse sentido, mudangas na demanda por servigos
ocorrem mais devido a mudancas na oferta do que por alteracdes em condicdes que afetariam
a demanda em si. Isso implica dizer que a oferta de servigos “puxa” a demanda, e ndo o
contrério (LIPSKY, 1980).

No que se refere ao processamento da demanda por servigos socioassistenciais pelas
burocracias de nivel de rua e sua relacdo com a oferta e execugdo de tais servicos pelos
municipios brasileiros, retomamos aqui 0 argumento de Satyro et al (2016). Para os autores,
maiores niveis de execucdo podem ser observados onde hd maior demanda por protecdo
social, ou seja, onde hd mais pobreza e maior nimero de pessoas suscetiveis a vulnerabilidade
social (SATYRO et al, 2016). Isso porque, até a criacdo de uma politica efetiva direcionada a
tratar da questdo da protecdo social pela via da assisténcia, uma parte considerdvel da
populagéo brasileira ndo tinha sequer a possibilidade de demandar o servigo. Sendo assim, nos
termos de Lipsky (1980), a demanda pelo servico ndo era possivel pois ndo havia um
provedor minimamente motivado para oferecer o servico.

Dessa forma, cabe aqui fazer uma importante ressalva. Ao tratarmos da importancia da
demanda e das suas interacfes com a burocracia na conformacdo dos servicos executados,
estamos nos referindo a perspectiva da implementacéo destes servi¢os. Sendo assim, estamos
partindo de um ponto em que a politica publica ja existente e institucionalizada nos
proporciona a analise da sua execucdo de forma descentralizada no territério nacional. E
importante deixar isso claro porque sabemos que, mesmo havendo expressfes de pobreza e
vulnerabilidade social durante tantos anos, este ndo foi um fator que isoladamente levou a

formulag&o da politica de assisténcia social?’.

26 Dado este cenario, agéncias que provém os bens publicos podem e devem raciona-los, determinando o nivel
ou a proporcao de suas distribuicdes. E possivel fixar a quantidade ou nivel de bens e servigos em relago outros
bens e servigos, ou alocar uma quantidade ou nivel fixo de bens e servicos dentre diferentes grupos de
beneficiarios. Isso, é claro, representa um custo para os clientes que buscam servicos (LIPSKY, 1980).
27 Para tanto, foi necessaria uma conjuncéo de fatores que, segundo Satyro e Cunha (2014a) compdem os trés
elementos, que sdo condi¢Bes necessarias, mas ndo suficientes em si mesmas, do mecanismo causal explicativo
da institui¢do da politica de assisténcia social no Brasil. O primeiro elemento séo as previsdes constitucionais de
1988 que, mesmo ndo ligadas diretamente a criacdo da politica, preveniram retrocessos, ancoraram a acgao de
grupos de pressao e permitiram a mudancga de status quo por governos progressistas. Em segundo lugar, temos a
acao dos grupos de pressdo (policy community) no processo de implementacéo da reforma. O terceiro e ultimo
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Portanto, reafirmamos aqui a compreensdo de Lipsky (1980): a demanda pelos
servicos so é possivel quando hd um provedor minimamente motivado em oferecé-los. Ou
seja, olhamos para a demanda a fim de analisar a implementacéo da politica e ndo para tratar
de sua formulacdo. Nesse sentido, dada a distribuicdo da pobreza e das condicdes de
vulnerabilidade no pais, argumenta-se que demanda potencial por servicos estd regionalmente
distribuida e é um fator condicionante para a execuc¢do dos servigos socioassistenciais pelos
burocratas de nivel de rua no ambito da politica de assisténcia social.

Dessa forma, estruturamos o quadro tedrico proposto a partir da importancia da
discricionariedade na implementacdo das politicas por parte dos burocratas de nivel de rua
como ja fundamentado, e na proposta de Tummers e Bekkers (2014). Para os autores, a
discricionariedade vivenciada pelos burocratas de nivel de rua tem um efeito positivo na
motivacdo (ou disposicdo) em implementar a politica puablica. Primeiramente, a
discricionariedade afeta a percep¢do dos funcionarios sobre a significacdo da politica para o
cliente (client meaningfulness) uma vez que possibilita aos funciondrios moldarem suas
decisbes e procedimentos em funcao de situacdes e necessidades especificas dos clientes. Ou
seja, tem-se a possibilidade de aplicar os proprios julgamentos nas decisfes sobre as vidas dos
cidaddos, aumentando o significado da execugdo da politica para estes. Dessa forma, a
percepcao que seu trabalho é significativo para seus clientes afeta positivamente a disposi¢cdo
que estes funcionarios tém para executa-lo, dada a expectativa de que querem fazer diferenca
na vida dos clientes quando implementam a politica®.

Adicionando-se a esta proposi¢cdo, o quadro tedrico também se embasa em
caracteristicas tradicionalmente tratadas para compreender o funcionamento das burocracias
implementadoras: as chamadas condi¢Ges weberianas. Partimos aqui do entendimento de que
caracteristicas como a formalizacdo e estabilidade dos cargos e a profissionalizacdo dos

burocratas também sdo fatores relevantes para o entendimento da execucdo dos servicos e

elemento foi o projeto de governo (ideologia) que reflete escolhas dos presidentes em termos de priorizacéo de
algumas acoes (politicas pablicas) em detrimento de outras.
28 Proporcionando suporte para esta proposicdo, Jaccoud (2016), em trabalho qualitativo sobre o processo de
implantagdo dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social em diferentes contextos no Brasil aponta que,
apesar das dificuldades de trabalho das equipes em termos de recursos e informagdes, “a identificacdo de
condigBes especificas de vulnerabilidade amplia a efetividades na protecdo oferecida pelo PAIF, orientando de
forma diferenciada o seu trabalho” (JACCOUD, 2016, p. 15). Entretanto, hd que se fazer uma importante
ressalva: a discricionariedade ndo pode ser vista unicamente como um mecanismo que proporciona aos
burocratas de nivel de rua a agir “pro-demanda”. No caso da assisténcia social, por exemplo, contextos de
conservadorismo e argumentos baseados em questdes religiosas (dada a tradicdo filantrépica que afeta, em
grande medida, a formacao dos profissionais da area) podem refletir o efeito negativo desta discricionariedade.
Isso porque tais profissionais podem agir de formas discriminatérias com a populacdo que seria atendida pelos
servigos, por nao enxergar como “merecedora” daquele beneficio ou servigo ou por possuir caracteristicas que
sejam “transgressoras” a estas ideias pessoais que tém espaco devido ao poder de acdo discricionéria.
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para a forma como estas burocracias de nivel de rua processam as demandas. Ou seja, a
capacidade de quem executa de processar as demandas e se utilizar de discricionariedade na
alocacdo e determinacdo de quais recursos e servicos serdo executados estd também
relacionada as caracteristicas de sua carreira em termos de estabilidade e de grau de formacao.
Dessa forma, sugere-se um dialogo entre a teoria de burocracias de nivel de rua e as condigdes
weberianas para implementacédo de politicas publicas, que se configura no quadro a seguir.

Os trabalhos que se utilizam das categorias weberianas estdo ancorados na hipdtese
classica de que, uma vez implementada uma politica pablica, espera-se maior eficiéncia de
burocracias que sdo mais bem estruturadas em termos de estabilidade e profissionalizagdo.
Dessa forma, locais em que h&a maior qualificacdo da burocracia também apresentam mais
entrega de servigos publicos em termos de quantidade e qualidade. Entretanto, esta ndo foi a
configuracdo encontrada por alguns autores que analisaram as burocracias e a implementacéo
de politicas para nivel local no Brasil onde, argumenta-se aqui, as condi¢des da demanda
potencial por servicos podem ter maior peso (SATYRO et al, 2016). E possivel argumentar
que a hipotese classica tenha maior aplicabilidade em contextos de burocracias de nivel
nacional, ou seja, em analises cross-country, conforme evidenciado.

Quadro 1: Quadro tedrico proposto

Parte Il

Caracteristicas
1 Demanda da carreira

v v

o . 1 Percepcéo 1 Disposicédo T Execucdo
[ Discricionariedade ]—> do —> para —> dos
Significado implementar Servigos

|

Parte |

Fonte: Elaboragdo propria com base em Tummers e Bekkers (2014, p. 533)

Nesse sentido, conforme exposto na Figura 1, espera-se que, dado o grau de
discricionariedade de que dispdem o0s burocratas responsaveis pela implementagdo, a sua
percepcdo do significado da politica para os cidaddos em regides mais pobres afeta
positivamente a disposicdo para implementa-la e, portanto, encontra-se nessas regiées maiores
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niveis de execucdo da politica. Adiciona-se a proposta inicial de Tummers e Bekkers, a
demanda, cujo papel é essencial na determinagdo da execucdo dos servigos. Além disso,
também trazemos elementos tradicionais dos estudos sobre burocracias a fim de incorporar as
caracteristicas da carreira dos burocratas de nivel de rua na anélise, com a incluséo de fatores
como estabilidade, formalizacédo e profissionaliza¢do. Dessa forma, neste trabalho, iremos nos
dedicar a abordar a segunda parte do mecanismo tedrico proposto, por meio de analise

descritiva, cujo desenho sera explicitado no proximo capitulo?®.

2 A compreensdo do mecanismo completo para o contexto da politica de assisténcia social ndo é o foco do
trabalho, além de ser impossibilitado pela dificuldade de mensuragdo da discricionariedade. Esta, portanto, é
uma tarefa que ficara para nossa agenda de pesquisa.
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I11. O papel da demanda na execucdo dos servigos socioassistenciais executados pelas
burocracias de nivel de rua nos municipios brasileiros

A analise empirica proposta por este trabalho tem o enfoque na dindmica de execucao
dos servicos socioassistenciais de protecdo basica nos municipios brasileiros. Assim, a partir
da descricdo detalhada acerca das definicbes dos servigos, dos publicos aos quais se
direcionam e dos profissionais responsaveis por sua execucao, estabelecemos um didlogo com
as teorias que tratam das burocracias implementadoras de politicas publicas. Logo,
esclarecemos 0s principais conceitos que serdo utilizados para a analise, que tem como

objetivo responder aos seguintes questionamentos:

l. Quais sdos 0s servicos de protecdo basica mais ou menos executados nos
municipios brasileiros?

Il. Em que localidades aparece ou predomina cada servico? Ha alguma espacialidade
na distribuicdo desses servicos? Em que localidades se encontra a demanda
potencial?

I Quem sdo e quais as caracteristicas de quem executa 0s servicos?

IV. O servico é ofertado em funcdo da demanda potencial ou em funcéo da capacidade
dessa burocracia? A execucdo dos servicos de protecdo social béasica nos
municipios brasileiros é funcdo da capacidade de trabalho de quem os executa ou

da expressao de demanda de quem os recebe ou tem potencial para receber?

Para responder a estas questdes, recorremos a analise dos servigos socioassistenciais
de protecdo bésica, das configuracdes da burocracia responsavel pela sua execucdo, e da
demanda potencial por estes servicos composta pelos respectivos pablicos-alvo. Isso tudo a
fim de identificar as configuracdes especificas das dimensdes de quem executa e de quem
recebe os servicos e de buscar compreender de que forma as interagdes entre estas duas
dimens0es afeta a entrega dos servigos.

A hipoétese classica weberiana nos diz que uma burocracia mais qualificada e
formalizada é mais eficiente e, portanto, seria capaz de ofertar mais servigos ao publico.
Argumentamos aqui que, dada a discricionariedade de que dispdem os burocratas de nivel de
rua, mesmo em condi¢des de menor qualificagdo e formalizacdo, maiores expressdes de
demanda potencial pelo recebimento do servigo geram mais execucdo. Esta discricionariedade
pode ser inferida pelo fato de que, mesmo menos qualificada, em menor nimero e com um
padrdo de rotatividade maior, ha uma decisdo ali de responder positivamente a maiores

demandas. Ou seja, buscamos identificar se, como defende a hipotese classica, uma
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burocracia mais formalizada e mais qualificada determina mais entrega de servigcos ou se a
demanda potencial para recebimento dos servigos tem maior peso. Entretanto, ressaltamos e
importancia desta capacidade de trabalho de quem executa 0s servi¢os no processamento das
demandas e na utilizacdo do seu poder discricionario na alocacdo e determinacdo de quais
recursos e servicos serdo executados. Isto é, o grau de formalizacdo e profissionalizacdo das
burocracias também estd relacionado a forma como processam as demandas e,
consequentemente, executam 0S Servigos.

A analise se dividird em cinco partes. A primeira parte tem o objetivo de identificar a
relacdo entre a capacidade de implementacdo dos municipios, em termos de execugdo
financeira, com demanda potencial pelos servigos socioassistenciais. A hipotese € de que,
conjuntamente a configuracdo da burocracia, a demanda potencial deve ser levada em
consideracdo para compreender a implementacdo municipal da politica de assisténcia social.
Isso é relevante porque esta execucdo financeira é uma das dimensdes de execugdo dos
servigos e nos revela que um maior nivel de demanda potencial pelos servigos impulsiona
positivamente a sua execucdo. Além disso, a analise da execucdo financeira também nos
aponta configuracBes regionais importantes acerca das interacGes entre as capacidades de
trabalho das burocracias locais e das demandas potenciais pelos servigos.

Em seguida, parte-se para a analise empirica central acerca da execucdo dos servigos
de protecdo social basica e atividades realizadas no &mbito dos CRAS, que correspondem ao
Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV), Atividades de carater individualizado e o0s
Encaminhamentos realizados pelas equipes de referéncia. 1sso nos permitird ter uma visdo
panordmica em termos da protecdo social basica oferecida em todo o pais. Para tanto, serdo
utilizados quatro conjuntos de indicadores quantitativos, com os quais buscaremos identificar
que servicos e em qual proporcdo sdo executados nos municipios de todo o territorio nacional.

Dentro desta analise estabeleceremos as distribuicbes dos servicos conforme fatores
considerados relevantes, como o porte dos municipios, as unidades federativas e regides a que
pertencem e, principalmente, as configura¢Ges das burocracias e demandas potenciais locais.
Isso porque se espera que quanto maior for o porte populacional, maior a tendéncia a ter
melhor estrutura em termos de burocracias e, consequentemente, maiores niveis de execucao
de servigos. Além disso, a distribuicdo espacial e regional ja identificada sugere que havera

maior execucdo em estados das regides em que ha menores condi¢bes weberianas da
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burocracia e maiores expressoes de demanda, principalmente nos estados das regides Norte e
Nordeste do pais (SATYRO et al, 2016).

Entretanto, primeiramente, faz-se necessario esclarecer as caracteristicas do desenho
de pesquisa adotado e das técnicas de analise. Além disso, e principalmente, explicitaremos as
formas de mensuracdo para operacionalizacdo destes conceitos centrais em indicadores que

nos informam e oferecem evidéncias empiricas, que serdo realizados a seguir.

3.1 Explicitando o desenho de pesquisa e as técnicas utilizadas para a anélise empirica

Este trabalho configura-se como um estudo do caso acerca da execucgdo dos servicgos
de protecao basica da politica de assisténcia social no Brasil, cujo modelo selecionado para a
analise empirica e construcao de inferéncias € de natureza covariacional. Isso significa que, a
partir de indicadores quantitativos dos servicos, da burocracia e da demanda potencial,
buscaremos identificar tendéncias de variagcdo simultanea a fim de identificar regularidades.
Ou seja, ao passo que 0S Servigos variam para mais ou para menos, em que sentido variam as
configuracBes da burocracia e da demanda potencial? Nesse sentido, buscamos identificar
regularidades empiricas e padrdes de covariacdo entre o fenémeno de interesse (servigos) e 0s
demais fatores elencados (burocracia e demanda potencial) (GERRING, 2015) a fim de
construir inferéncias descritivas baseadas em evidéncias empiricas.

Apesar de se configurar como um estudo de caso, a analise proposta engloba o
conjunto dos municipios brasileiros, que sdo as unidades de analise, trazendo uma nova
perspectiva ao entendimento mais comum dos estudos de caso a partir de uma ou poucas
unidades de analise. Portanto, tem-se um grande nidmero de observacdes que proporcionam a
realizacdo de andlises quantitativas e que geram um maior grau de generalizacdo a respeito do
fendmeno especifico estudado.

Desse modo, a escolha por um desenho de pesquisa descritivo tem por fundamento o
estagio inicial e ainda incipiente do conhecimento acerca da configuracdo de servicos
executados na assisténcia social. Ou seja, dado que ndo temos informacdes e anélises
suficientemente fundamentadas a respeito da execugdo dos servigos socioassistenciais na
ponta, partimos de uma andlise descritiva que busca gerar conhecimento sobre as
caracteristicas sistematicas e também n&o sistematicas do fendmeno. Assim serd possivel
levantar mais questionamentos e hipoteses acerca das razdes e explicacbes para tais
configuracdes. Isso tudo porque, no estdgio em que se encontra 0 conhecimento acerca do

fendmeno, a elaboracdo de explicacGes a respeito dele ndo é possivel, uma vez que néo se tem
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conhecimento de como ele funciona. Nesse sentido, aqui nos apoiamos na ideia de que uma
boa descricdo abre espago para uma explicagdo bem fundamentada. Portanto, esta escolha
metodologica tem um objetivo maior de proporcionar bases solidas para, a partir de entéo,
elaborar propostas de trabalho de cunho explicativo a respeito da execucdo dos servicos
socioassistenciais na ponta da politica publica (KING, KEOHANE e VERBA, 1991; DE
VAUS, 2001).

As técnicas a serem utilizadas visam identificar as distribuicdes, padrdes de variagéo e
dispersdo e propriedades de cada indicador. Para tanto, recorre-se a estatisticas e graficos que
sintetizam a grande quantidade de informacdes fornecidas pelos dados. Em se tratando de
variaveis continuas, que aqui é o caso, podemos explorar estatisticas de ordenamento, como
quartis, valores minimos e maximos, e estatisticas de momento, como média, desvio-padréo,
por exemplo. Graficamente, estas informacdes podem ser representadas por graficos de caixa,
ou box-plots, e graficos de barra, que aqui iremos utilizar (KELLSTEDT e WHITTEN, 2013).

Com base na hipétese da distribuicdo regional dos servicos, da burocracia e da
demanda potencial, também utilizaremos técnicas de estatistica espacial, que nos permitem
identificar e visualizar os padrdes territoriais. Para tanto, recorremos a utilizacdo de mapas
quantilicos e de indicadores de autocorrelagdo espacial. Com isso, é possivel verificar a
distribuicdo dos servigos individualmente, e se eles apresentam padrdes de execugdo que estdo
relacionados com 0s municipios vizinhos.

O Indice de Moran nos oferece o coeficiente do grau de autocorrelacio espacial da
variavel selecionada (de servicos, burocracia ou demanda potencial). Um indicativo de
autocorrelacdo espacial implica cenarios em que “especificagdes sobre como a magnitude de
uma varidvel de interesse em uma determinada localizacdo é determinada pelos valores da
mesma variavel em outros locais do sistema” (ANSELIN, 2003: p. 311. Tradugdo nossa). Ou
seja, como o valor de execucdo do servico, de configuracdo da burocracia ou da expressao da
demanda em um determinado municipio esta relacionado com os valores de outros municipios
vizinhos. Isso porque, as estatisticas LISA®® oferecem, para cada observagdo do banco de
dados, uma indicacdo de clusters espaciais significantes de valores similares em torno da
observacdo. Estas informacdes sdo apresentadas pelo diagrama de disperséao, ou scatter plot, e
pelo mapa de identificacdo de relages de vizinhanca, denominado LISA Univarido - indice
de Moran Local (ANSELIN, 1995).

% Do Inglés, estatisticas LISA significam “Local Indicators os Spatial Autocorrelation”, ou Indicadores Locais
de Autocorrelacdo Espacial e sdo expressos em mapas.
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Esta primeira forma de analisar os indicadores individualmente nos mostram a relagéo
entre eles e o territério analisado. Entretanto, também podemos recorrer a anélises bivariadas
que permitem identificar a relacdo entre dois indicadores e o territorio. Isso é possivel através
das estatisticas LISA bivariadas e do indice de Moran Local Bivariado. Através desta técnica,
podemos compreender em que medida a variacdo dos indicadores de servicos, burocracia e
demanda potencial se relacionam entre si e com o territorio, identificando padrBes de

covariacao regionais.

3.2 Servigos, Burocracia e Demanda Potencial: operacionalizacdo de conceitos em
indicadores

A analise empirica aqui pretendida se baseia na descricao quantitativa da configuracédo
dos servigos socioassistenciais de protecdo basica, das burocracias (quem executa) e da
demanda potencial (quem recebe ou pode receber o servigo). Dessa forma, faz-se necessario
explicitarmos o processo de operacionalizacdo destes conceitos em indicadores capazes de

refleti-los.

3.2.1 Dos servicos socioassistenciais e atividades realizadas no ambito da protecdo social
basica

Os servicos de protecdo social basica sdo aqueles executados no &mbito dos CRAS e
que assumem centralidade na nossa analise. O Servico de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia (PAIF) tem como objetivo central o fortalecimento da funcéo protetiva das familias, a
prevencdo da ruptura de vinculos e a promoc¢édo de acesso e usufruto de direitos e servigos
pablicos. Isso se da atraves de um trabalho social de carater continuado que ocorre por meio
de acompanhamentos das familias inseridas no programa e de atendimentos individuais e
coletivos realizados com estas familias. Para este servigco, foi possivel encontrar dois
indicadores especificos. O primeiro é o indicador de Acompanhamentos pelos PAIF, que
correspondem a atendimentos regulares, continuados e sistematicos cujos objetivos
possibilitam as familias e individuos a reflex&o sobre sua realidade, a construgdo de projetos
de vida e a transformacdo das relagdes familiares e comunitérias. O segundo indicador se
refere aos Atendimentos coletivos em grupos do PAIF, que corresponde as familias que,
dentre aquelas que estdo em acompanhamento, participam regularmente de atividades em

grupos que sdo executadas pela equipe de referéncia do PAIF.
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O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) tem como objetivo
central a complementariedade do trabalho social com familias e prevencao de situacfes de
risco social, ou seja, situacbes em que vinculos sdo quebrados ou perdidos podendo levar a
situacOes de violacdo de direitos, que soO serdo tratadas pela protecédo social especial. O SCFV
tem o caréater de coletividade e de prestagdo continua e se organiza com base em faixas etarias
especificas. Dentro de cada faixa etéria, sdo desenvolvidas atividades cujo foco é direcionado
ao publico correspondente: desde o envelhecimento saudavel, do incentivo a autonomia e
desenvolvimento de sociabilidade, ao fortalecimento de vinculos com as familias e com a
comunidade a que pertencem. Sendo assim, foi possivel encontrar quatro indicadores que
correspondem aos grupos especificos: Atendimentos coletivos no SCFV 0 a 6 anos, 7 a 14
anos, 15 a 17 anos e 1dosos.

Devido a indisponibilidade de dados, nao foi possivel contemplar as faixas etarias de
18 a 29 anos e de 30 a 59 anos. De maneira semelhante, também ndo entra na analise 0s
Servicos de Protecdo Social Basica no Domicilio para pessoas com Deficiéncia e Idosas.
Neste ultimo caso, além da indisponibilidade de dados, a propria definicdo do servico pela
politica pablica impossibilita sua analise no total dos municipios brasileiros, como faremos
com os demais servicos. Isso porque, a Tipificacdo Nacional dos Servigos (2009) o coloca sob
responsabilidade de formulagdo no plano municipal, de acordo territorializacao e identificacéo
de demandas locais especificas, sendo assim, ndo podemos analisar para todo o pais uma vez
que este servigo assume formas e dimensdes de execucdo diferentes para cada municipio.

Para além dos indicadores elencados para mensurar os dois servicos de protecdo basica
que iremos analisar, temos um conjunto de informacGes que correspondem as atividades no
ambito dos CRAS e nos mostram uma visdo complementar a configuracdo dos servicos.
Dentre estas atividades, as que tém carater individual se referem aos Atendimentos
Individualizados, definidos como atos isolados realizados por técnicos de nivel médio ou
superior da equipe do CRAS com um (nico individuo ou uma Gnica familias®’. A segunda
atividade de carater individual s&o as Visitas Domiciliares realizadas pelos técnicos de nivel
médio e superior da equipe de referéncia do CRAS, que podem ter diferentes propdsitos,

podendo fazer parte do acompanhamento pelo PAIF, por exemplo®.

31 Diferentemente dos acompanhamentos, que tém carater continuado, os atendimentos podem ser feitos com

familias que estdo ou ndo em acompanhamento pelo PAIF.

32 Conforme anteriormente mencionado, dentro do tripé da protecdo social basica, temos os Servigos no

Domicilio para pessoas com Deficiéncia e Idosas, entretanto, este é um servico que depende diretamente de uma

formulacéo feita pelos préprios municipios e, portanto, ndo se presta a analises que abarquem o pais como um

todo, como a que estamos fazendo aqui. Dessa forma, a operacionalizagdo da variavel visitas domiciliares néo se
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Dentre as atividades no &mbito do CRAS que tém carater coletivo, mas ndo se
encaixam nas duas categorias de servigcos anteriores, temos os Atendimentos coletivos nao
continuados e os Atendimentos coletivos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF/SCFV). O
primeiro se refere a todos os atendimentos coletivos que ndo sdo realizados de forma
sistematica, como palestras, oficinas e outras atividades, que sdo realizados conforme as
agendas e determinacdes locais. A participacdo de usuarios em atendimentos pelo PAIF e pelo
SCFV ndo impede a participacdo também nestes de carater ndo continuado. A segunda
atividade de carater coletivo se refere aos atendimentos a pessoas com deficiéncia tanto pelo
PAIF quanto pelo SCFV. Devido a forma como é construido, este indicador ndo entrar no
conjunto do PAIF nem do SCFV, uma vez que trata dos dois de forma agregada, ndo cabendo
nenhuma das categorias especificas.

Por fim, o conjunto de atividades correspondentes aos CRAS, mas que ndo se
encontram inseridas nos dois servi¢os, sdo os Encaminhamentos realizados para outros
servicos e beneficios da assisténcia social. Estas sdo atividades que ndo dizem respeito
diretamente aos servicos de protecdo social basica, mas nos proporcionam um olhar sobre a
dindmica de trabalho das burocracias de nivel de rua no &mbito da assisténcia social. Dentre
estes indicadores, temos: Encaminhamentos ao CadUnico, para Atualizacio do CadUnico, ao
CREAS e ao BPC.

Todos os indicadores que correspondem aos servicos e atividades aqui analisadas
foram extraidos do Registro Mensal de Atendimentos (RMA), disponibilizado pela Vigilancia
Socioassistencial — SNAS/MDS. O RMA traz informacdes quantitativas acerca de todos 0s
servigos e atividades que s@o executados mensalmente por unidade de atendimento - neste
caso, por CRAS. A utilizagcdo destes dados nos oferece a possibilidade de ter um panorama
geral acerca da execucdo dos servicos nos municipios brasileiros, aléem de identificar
tendéncias territoriais e compreensdo acerca das distribuicbes de cada tipo de servico
individualmente e também de forma relacionada com as configuracdes da burocracia
municipal da assisténcia social e com as expressdes da demanda potencial pelos servigos.

Entretanto, é necessario fazer algumas ponderac¢des quanto as limitagdes desta fonte de
dados. A primeira € de que, devido ao fato de ser derivada de registros realizados pelos
proprios funcionarios dos CRAS acerca dos servicos e atividades que executam, esses dados
podem conter vieses, principalmente porque a tipificagdo dos servigos ainda é recente. Nesse

sentido, apesar das orientacdes e definicGes advindas do governo federal que sé&o expressas

refere a este servigo, mas como uma atividade dos trabalhadores dos CRAS dentro dos demais servicos
desenvolvidos.
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nos formulérios, ainda h& espaco para interpretagdes sobre o que se configura cada um dos
itens. Por este motivo, pode haver problemas de sub e superdimensionamentos de
determinadas categorias em detrimento de outras.

Porém, apesar de ndo termos uma forma de controlar ou de tratar este problema,
acredita-se que sua influéncia maior seja para analises que lidam com um pequeno nimero de
casos. Como aqui estamos tratando de todos os municipios brasileiros, os valores irdo tender
para a média, conforme nos assegura a Lei dos Grandes Numeros (KELLSTEDT e
WHITTEN, 2013). Além disso, como o objetivo € identificar caracteristicas sistematicas
(fundamentais e previsiveis) e ndo sistematicas (ndo previsiveis) do fendmeno, melhor
dizendo € identificar tendéncias no territério e nao fazer inferéncias para municipios
individualmente, neste caso, a presenca de viés ndo compromete a validade das inferéncias
realizadas (KING, KEOHANE e VERBA, 1991).

Do ponto de vista pratico, a utilizacdo da base do RMA nos traz alguns desafios e
limitacGes. Ela originalmente é estruturada em observagdes mensais para cada CRAS dentro
dos municipios, totalizando 92.746 observacdes. Para realizacdo das andlises, foi necessario
fazer agregacdo das observacdes por municipio para o ano de referéncia (2014), o que
totalizou 5.497 observacOes. Isso significa que, dos 5.570 municipios brasileiros, 5.497
contam com, pelo menos um CRAS e responderam ao questionario do RMA. Ou seja, do
universo dos municipios, apenas 73 ficam foram da anélise®®. Além disso, a base de dados é
submetida a um tratamento das informacbes de modo que sdo excluidos os formularios
preenchidos com o valor "zero™ em todos os campos e sdo aplicados critérios de limpeza a fim
de descartar os outliers, utilizando valores de corte de acordo com o porte do municipio. Estes
valores de corte, assim como o formulario de preenchimento do RMA, podem ser encontrados
nos Anexo 1 e 2 deste trabalho.

A escolha por agregar as observacfes de CRAS/més para municipio/ano se deu por
trés razBes. Primeiro, do ponto de vista tedrico e conceitual, 0 objetivo deste trabalho estad em
tratar a execucdo dos servigos pelas burocracias de nivel e rua e condi¢des de demanda
potencial por servi¢os dentro dos municipios, dai a necessidade de agrega¢cdo. Em segundo
lugar, uma andlise inicial dos dados mostrou ndo haver praticamente nenhuma variacdo nos

valores entre 0s meses, ou nenhum tipo de tendéncia clara ao longo do ano que devesse ser

33 0 Censo SUAS aponta que, em 2014, havia 8.088 CRAS no Brasil, em 5.585 municipios, totalizando 98,5%
dos municipios do pais. Esta divergéncia de 12 municipios entre as informagdes publicadas no Censo Suas e as
presentes na base de dados do RMA podem ser devido ao periodo de coleta das informagfes de cada um ou por
alguma falha em alguma das bases de dados. De toda forma, € uma divergéncia muito pequena que, acredita-se,
ndo afetard as analises aqui desenvolvidas.
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levada em consideracdo. Por fim, para realizacdo das andlises por porte, demanda potencial e
burocracia, as informagBes sdo disponibilizadas tomando o municipio como unidade de
analise, dessa forma, sendo incompativel analisar os servi¢cos por CRAS e os demais fatores

por municipio®.

3.2.2 Das configuragdes da burocracia de nivel de rua da assisténcia social

As dimensdes da burocracia responsavel por executar 0s servicos socioassistenciais
que serdo analisadas correspondem as caracteristicas de sua formalizacéo e profissionalizag&o.
Entendemos aqui que a capacidade de quem executa em processar as demandas e se utilizar
de discricionariedade na alocacdo e determinacdo de quais recursos e Servigos serdo
executados esta também relacionada as caracteristicas de sua carreira em termos de
estabilidade e de grau de formacdo (ou escolaridade). Sugerimos, portanto, um diélogo entre a
teoria de burocracias de nivel de rua e as condigdes weberianas para implementacdo de
politicas publicas.

Dessa forma, os indicadores utilizados para a analise correspondem a Propor¢ao de
Trabalhadores Formais e a Proporcédo de Trabalhadores de Nivel Superior. A primeira se
refere a proporcdo de trabalhadores do CRAS cujo vinculo empregaticio corresponde a
categoria de estatutario ou celetista (emprego publico regido pela Consolidacdo das Leis de
Trabalho — CLT), dentro do total de trabalhadores. J& o segundo indicador se refere a
proporcdo de trabalhadores do CRAS cuja escolaridade chega ao nivel superior completo,
dentro do total de trabalhadores. A combinacdo destes fatores traduz o que comumente se
designa como “condigdes weberianas”, ou seja, aquelas burocracias formais, estaveis e com
maiores niveis de profissionalizacdo. Estes indicadores foram sdo provenientes do Censo
SUAS.

34 Sendo assim, a agregacdo por municipio foi feita utilizando a soma, a média e a mediana das observagdes
CRAS/més correspondentes a cada municipio. Por exemplo, um municipio A conta com n observacbes que
precisam ser representadas por um unico valor. Este valor serd a soma, a média ou a mediana de n, a depender do
significado do conceito e da distribuicdo da variavel antes e depois da agregacdo. Entretanto, apds discorrer
analises prévias com todas as medidas, optou-se pela utilizagdo da média municipal de cada um dos servigos, o
que sera esclarecido adiante.
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3.2.3 Das expressoes da demanda potencial por servi¢os socioassistenciais

Conforme explicitado anteriormente, o conceito de demanda potencial é aqui
entendido com base na segunda dimensdo necessaria para a analise dos servigos: a de quem
recebe ou é elegivel para recebé-los. Ou seja, a partir do entendimento das caracteristicas dos
usuarios, beneficiarios e do publico-alvo determinados, é possivel identificar a configuracéo
da demanda pelos servicos socioassistenciais que, por sua vez, afetam sua execucdo. Estas
caracteristicas sdo, de modo geral, todas associadas a situacfes de pobreza, vulnerabilidade e
risco social e podem ser mensuradas de diferentes formas. Aqui, optou-se por mensurar a
demanda de trés maneiras distintas, a fim de proporcionar uma maior abrangéncia e validade
conceitual.

A primeira forma de mensuracdo da demanda potencial se da pela Proporcao de
Pobres por municipio, que corresponde a proporc¢do de individuos cuja renda mensal familiar
per capita é igual ou menor de R$ 140,00 (em 2010). Entende-se que, quanto maior for a
proporcdo de pessoas pobres residentes nos municipios, maior a vulnerabilidade e o risco
social e, portanto, maior a demanda por servicos de protecdo social. Este indicador foi
extraido do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil e é calculado com base nas
informagdes disponibilizadas pelo Censo IBGE.

As outras duas medidas para a demanda potencial sdo Proporcdo de domicilios
chefiados por mulheres analfabetas sem conjuge e a Proporcdo de domicilios sem banheiro
ou fossa. A primeira representa uma faceta muito importante da situacdo de vulnerabilidade,
uma vez que a maior parte das familias pobres sdo chefiadas por mulheres com pouca ou
nenhuma escolaridade e, normalmente, composta por criancas e idosos. Ja a segunda é uma
forma de medir a pobreza e a vulnerabilidade por meio das condi¢des de moradia das pessoas
gue, quanto mais pobres, tendem a ser mais precarias. Sendo assim, quanto maiores forem
estas proporcdes dentro dos municipios, assim como na primeira medida, maior a
vulnerabilidade e o risco social e, portanto, maior a demanda potencial por servigos de
protec&o social®.

No Quadro 1, encontra-se o resumo da operacionalizacdo dos conceitos em
indicadores que serdo utilizados na analise, com suas respectivas fontes e anos de referéncia.

Antes de partir para as analises dos servigos socioassistenciais em suas duas dimensdes

%5 Apesar da tentativa de aumentar a validade conceitual a partir da ampliacdo do leque de indicadores
selecionados para refletir o conceito de demanda potencial, sabe-se que ele estd diretamente ligado ao de
vulnerabilidade social, que é um conceito multidimensional, em disputa e sobre o qual ndo ha consenso quanto a
sua mensuracdo. Sendo assim, cabe aqui reconhecer a limitacdo dos indicadores utilizados e destacar que esta
utilizagdo é fruto de uma escolha discricionéria, mas consciente.
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(burocracia e demanda potencial), passaremos iniciaremos esta etapa com a andlise sobre a
execucdo financeira municipal dos recursos advindos de transferéncias federais destinados a
servigos socioassistenciais, explicitada a seguir.

Quadro 2: Operacionalizacdo dos Conceitos

Conceito

Indicadores

Fonte

Servico de Protecéo e
Atendimento Integral a
Familia (PAIF)

Acompanhamentos pelos PAIF

Atendimentos coletivos em grupos do PAIF

Servigo de
Convivéncia e
Fortalecimento de
Vinculos (SCFV)

Atendimentos coletivos no SCFV 0 a 6 anos

Atendimentos coletivos no SCFV 7 a 14 anos

Atendimentos coletivos no SCFV 15 a 17 anos

Atendimentos coletivos no SCFV Idosos

Atendimentos Individualizados

Visitas Domiciliares

Registro Mensal de
Atendimentos (RMA)

Outros Servicos Atendimentos coletivos ndo continuados 2014
Atendimentos coletivos a Pessoas com Deficiéncia
(PAIF/SCFV)
Encaminhamentos ao CadUnico
. Encaminhamentos para Atualizagio do CadUnico
Encaminhamentos -
Encaminhamentos ao BPC
Encaminhamentos ao CREAS
. Proporcédo de Trabalhadores Formais
Burocracia Proporcdo de Trabalhadores Nivel Superior Censo SUAS 2014
Proporcédo de Pobres Censo IBGE
2000 e 2010
Demanda Potencial Proporcdo de domicilios chefiados por mulheres
Pore analfabetas sem cénjugg CenzgllgGE

Proporcao de domicilios sem banheiro ou fossa

Fonte: Formulacdo propria com base nas informacdes do Registro Mensal de Atendimentos-RMA (2014), Censo
SUAS (2014) e Censo IBGE (2010).

Além das dimensfes selecionadas para a andlise da burocracia de nivel de rua
responsavel pela execucdo e da demanda potencial pelos servigcos socioassistenciais de
protecdo basica, um fator de extrema importancia e que, muito provavelmente, afeta o papel
da discricionariedade neste cenario é a questdo de género. Sabe-se que, ndo ao acaso, a
burocracia implementadora da assisténcia social é formada por mulheres que, na maioria das
vezes, atende usudrias e beneficiarias também mulheres. Sendo assim, faz-se necessario
entender como as questdes de género importam nesta dindmica de interacao.

Essa necessidade se justifica por duas razdes: a primeira se refere ao ja conhecido
fendmeno da feminizacdo da pobreza, ou seja, ao fato de que a maior parte do publico alvo e
da demanda potencial pelos servicos de protecdo social ofertados por esta politica é composta
por mulheres (CASTRO, 2001; NOVELLINO, 2004). A segunda razdo esta no fato de que, na
politica de assisténcia social, tem-se uma burocracia implementadora que é historicamente

marcada pela presenga majoritaria de mulheres. Entretanto, além de ndo fazer parte do escopo
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original deste trabalho, diante da grande presenca de mulheres na burocracia dos CRAS
(81,8% da burocracia dos CRAS, segundo o Censo SUAS 2016) e da pouca variagdo destes
dados, a técnica de analise empirica adotada para este trabalho ndo é capaz de abarcar esta
questdo. Para verificagdo empirica desta dindmica, faz-se necessario recorrer a outras
estratégias de pesquisa e de andlise empirica a fim de responder a outros tipos de questdes,

que é um desafio que compde nossa agenda de pesquisa.

3.3 A demanda potencial como fator de conformacéo da execugdo financeira da politica de
assisténcia social pelos municipios

Conforme ja mencionado, a analise de Satyro et al (2016) acerca da capacidade de
implementacdo dos municipios brasileiros e das configuracdes da burocracia local revela que
as areas com maior informalidade e menor profissionalizagdo da burocracia, apresentam
maiores taxas de execucéo financeira dos recursos destinados aos servigos socioassistenciais.
Notadamente, estas areas correspondem aos municipios situados nas regides Norte e Nordeste
do pais, em que ha menor desenvolvimento socioecondmico e onde haveria maior demanda
por protecdo social. A partir de entdo, argumenta-se que, conjuntamente a configuracdo da
burocracia, a demanda local deve ser levada em consideragdo para compreender a
implementacao da politica publica nos municipios brasileiros.

Dessa forma, iniciamos nossa analise no sentido de testar a hipotese de que a demanda
potencial por protecdo social se configura como fator de conformacéo para a capacidade de
implementacdo do municipio. A mensuragdo adotada para a demanda potencial é a Propor¢édo
de Pobres por municipio, e a mensuracdo da capacidade de implementacdo € dada pela Taxa
de Execucdo Financeira Ajustada do Fundo de Assisténcia Social (Censo SUAS)%®. Esta
ultima medida compreende a execucdo financeira municipal dos recursos advindos de

transferéncias federais, fundo a fundo, destinados a servigos socioassistenciais®’.

3 Este indicador ¢ calculado e disponibilizado pelo Censo SUAS (2010) e se refere ao montante que foi gasto
pelo municipio de todo o recurso que foi transferido pelo Fundo de Assisténcia Social.
37 Estes resultados foram apresentados em formato de pdster no X Encontro da Associagdo Brasileira de Ciéncia
Politica (2016), cujo resumo esta publicado em Anais Eletronicos do evento sob o titulo “Capacidades Estatais e
Implementacéo de Politicas Pdblicas: O caso da Politica de Assisténcia Social”.
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Figura 1: Estatistica LISA Bivariada: Taxa de Grafico 1: | de Moran Bivariado: Taxa de
Execucdo e Proporgdo de Pobres por Municipio Execucdo e Proporgdo de Pobres por Municipio
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Fonte: Formulagéo prépria com base nos dados do Censo SUAS (2010) e Censo IBGE (2010).

Os resultados sugerem a existéncia de padrdes regionais e indicios de confirmacdo da
hipétese. O Mapa 1 nos revela dois padrdes regionais distintos: o primeiro, marcado em
vermelho e roxo, onde ha maioria de municipios com alta taxa de execucdo financeira da
politica e alta proporcdo de pobres notadamente nas regides Norte e Nordeste; e o segundo,
em azul e rosa, onde h4 menores niveis de pobreza com taxas de execucdo que variam em alta
e baixa. O Gréafico 1 nos mostra o claro recorte na dispersdo dos casos, onde se observa duas
nuvens de dados correspondentes aos dois padrdes regionais. O cruzamento da demanda com
a execucdo financeira alcanca um score de 0.20 para o indice de Moran Bivariado®, que
indica a autocorrelagdo deste cruzamento com o territério analisado. Esta execucdo financeira
¢ aqui entendida como uma das dimensbes da execucdo dos servigos socioassistenciais.
Portanto, a andlise oferece indicios de que a alta proporcdo de pessoas pobres aparece em
municipios onde também ha altos niveis de execug¢do da politica.

De modo geral, podemos identificar, pelo menos, trés cenarios de relagbes entre
demanda e execucdo financeira: (i) regies em que ha mais condi¢bes weberianas e pouca
demanda tendem a apresentar menores niveis de execucdo; (ii) regiGes em que ha mais
condicBes weberianas e muita demanda tendem a apresentar maiores niveis de execucgéo; (iii)
regides em que h& menos condi¢Bes weberianas e muita demanda, ainda assim, tendem a

apresentar maiores niveis de execucdo do que aqueles com menor demanda. Ou seja, a

3 No Apéndice 2 deste trabalho, é possivel encontrar a Tabela Coeficientes | de Moran Univariado e Bivariados
com o compilado das informacdes correspondentes a todos 0s servigos analisados.
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hipotese aqui levantada é de que um maior nivel de demanda pelos servi¢os impulsiona
positivamente a sua execugdo. Apesar de ndo fazerem parte da andlise central discorrida neste
trabalho, estes resultados nos proporcionam uma forma de fundamentacdo empirica inicial
para a hipotese descritiva que é apresentada neste trabalho referente a execucdo dos servigos

socioassistenciais.

3.4 Compreendendo a interacdo entre demanda potencial e as configuragdes da burocracia
de nivel de rua na execugdo dos servi¢os socioassistenciais

A anélise que se segue tem como objetivo investigar as dinamicas de execugdo dos
servicos de protecdo social basica e atividades realizadas no ambito dos CRAS, quais sejam: 0
Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV), Atividades de carater individualizado e o0s
Encaminhamentos realizados pelas equipes de referéncia. Esta abordagem, a partir de quatro
conjuntos de indicadores gquantitativos, tem a intecdo de oferecer uma sistematizacdo inicial
do conhecimento acerca da oferta destes servicos.

Para tanto, buscara responder questdes basicas como: Ha algum padrdo de oferta de
servicos socioassistenciais entre 0s municipios brasileiros? Se sim, qual ou quais sdo? Ha
alguma espacialidade nessa oferta? Ha diferencas entre os servigos ofertados em diferentes
lugares? Ha relacdo entre a oferta de servicos e a formalizacdo e profissionalizacdo da
burocracia ou com a demanda potencial? Dessa forma, buscamos proporcionar uma Vvisdo
geral sobre cada conjunto com todas as informacdes, estatisticas, graficos e mapas elaborados
para cada indicador®®. Acredita-se que, assim, sera possivel compreender a dindmica de
execucdo de cada servico isoladamente e em relacdo as configuracbes das burocracias e as

demandas potenciais locais.

3 Na secdo de Apéndices deste trabalho, é possivel encontrar o compilado de analises complementares
realizadas que ndo estdo presentes no corpo do texto.
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3.4.1 Servigo de Protegéo e Atendimento Integral a Familia: a demanda potencial como fator
de impulso na sua execugéo

A execucdo do PAIF tem base no trabalho social de carater continuado com as
familias a que atende e pode se dar por diferentes vias. Dentre elas estdo os acompanhamentos
familiares, cujo objetivo é estabelecer contato sistematico e planejado com as familias a fim
de perseguir objetivos estabelecidos para cada uma delas. Mas o PAIF também oferece
atendimentos coletivos com as familias que estdo em acompanhamento. Estes atendimentos
correspondem a atividades em grupos que sdo executadas pela equipe de referéncia do PAIF.

Dessa forma, podemos analisar estas duas vias de atuacdo deste servico através da
“Média Municipal de Acompanhamentos pelo PAIF” e da “Média Municipal de
Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF”*°. A partir da analise dos dois indicadores,
buscaremos identificar em que medida a distribuicdo destes servicos pelo territério nacional
apresenta algum tipo de padrdo quanto ao porte dos municipios, as unidades da federacéo e as
regides a que pertencem.

Inicialmente, observamos que, para ambos os indicadores, as distribuicdes sdo
bastante assimétricas a esquerda*, isso indica que ha uma grande quantidade de observagdes
cujo valor encontrado é zero e poucos valores altos. Além disso, observamos uma grande
variacdo nos dois indicadores que nos é evidenciada pelos valores das médias e desvios-
padrdo: a média nacional é de 212.80 acompanhamentos familiares (desvio-padréo de 199.07)
e 92.60 atendimentos coletivos nos grupos do PAIF por municipio (desvio-padrdo de 105.19).

Entretanto, estes valores se comportam de maneira distintas de acordo com o porte
populacional do municipio (pequeno I, pequeno Il, médio, grande e metrdpole), conforme
apresentam os Graficos 2 e 3. Para os acompanhamentos familiares, os maiores valores de
execucdo estdo nos municipios de porte médio e grande, também com maior variagdo,
principalmente no terceiro quartil, ou seja, dos valores cima da mediana. J& para 0s

atendimentos nos grupos do PAIF, as maiores médias de execucdo correspondem aos

40 Este carater de continuidade e regularidade das duas dimensdes levaram a escolha de medidas de tendéncia
central para a agregacdo dos dados por municipio. Isso porque a agregagdo por soma acabaria por contabilizar a
mesma familia diversas vezes. Por isso a agregagdo das observacdes por municipio se fez por meio da média e
da mediana municipal que resultaram em distribuicBes similares (em valores, minimos, maximos, média,
mediana, skewness e kurtosis).
41 A alta assimetria a esquerda marca as distribuicoes de todos os indicadores provenientes da base do RMA, o
que impossibilita a realizagdo de analises graficas do tipo scatter-plot. Mesmo com a transformacéo na métrica
das variaveis, ndo foi possivel atingir uma distribuicdo mais apropriada para este tipo de analise. Por este motivo,
optou-se por utilizar graficos de caixa e de barras e tabelas descritivas a fim de conhecer as relagcbes dos
indicadores referentes aos servigos e as variaveis de demanda potencial e burocracia.
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municipios de porte pequeno Il, ou seja, aqueles com populacdo entre 20 e 50 mil habitantes,

sendo menos executados nas metrdpoles.

Gréfico 2: Média Municipal de Acompanhamentos Gréfico 3: Média Municipal de Atendimentos
pelo PAIF por Porte Coletivos em Grupos do PAIF por Porte
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— 1 — —-d
Grafico 4: Ranking da Média Municipal de Grafico 5: Ranking da Média Municipal de

Acompanhamentos pelo PAIF por UF Acompanhamentos pelo PAIF por UF

o PAF

Quando olhamos as médias de acompanhamentos familiares e de atendimentos nos
grupos do PAIF pelas unidades federativas, observamos um claro padrdo regional de
execucao do servico*2. De acordo com os Gréficos 4 e 5, dentre os 10 estados brasileiros com
maiores medias de execucdo do servico, 0s 9 primeiros estdo nas regides Norte e Nordeste do
pais. Para os atendimentos nos grupos do PAIF, os 6 primeiros sdo destas mesmas regides.

Com estes indicios iniciais, partimos para analisar a distribuicdo espacial dos
acompanhamentos familiares e atendimentos coletivos do PAIF. As figuras a seguir (mapas)

nos mostram a distribuicdo da média e do total de acompanhamentos e atendimentos por

2 Para a construcdo dos graficos por UF foram realizados cortes de alguns valores extremos, para além daqueles
realizados no tratamento dos dados feito pelo préprio RMA. Isso foi feito de acordo com a distribuicdo de cada
variavel e com o Unico objetivo de tornar a visualizagdo mais clara. No Apéndice deste trabalho, é possivel
encontrar as versdes dos graficos por UF sem cortes de valores extremos, assim como a tabela de valores de
corte e a quantidade de casos perdidos e cada corte conforme a variével.
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municipio por 100 mil habitantes. Observamos que a grande varia¢do da execucao do servigo
também se expressa em termos espaciais. A distribuicdo da média municipal revela maiores
niveis de execucdo nas regides Norte e Nordeste, porém, quando ponderamos o total de
acompanhamentos pela populacdo dos municipios, observamos que a regido Norte perde um
pouco da expressao (em comparagdo ao primeiro mapa) destacando-se a regido Nordeste e
aumentando a expressao da execuc¢do na regido Centro-Oeste. Estas ilustracdes corroboram os
achados anteriores e nos levam a questionar em que medida essas tendéncias regionais estao
também relacionadas as configuragdes da burocracia local e da demanda potencial pelos

Servigos.

Figura 2: Média Municipal de Acompanhamentos  Figura 3 : Total de Acompanhamentos pelo PAIF
pelo PAIF por 100 mil habitantes

EREREROO0

Figura 4: Média de Atendimentos Coletivos em Figura 5: Total de Atendimentos coletivos em
Grupos do PAIF Grupos do PAIF por 100 mil habitantes
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A partir desta anélise inicial do servico, partimos para compreender em que medida a
interacdo entre as congifuracbes da burocracia local, em termos de formalizacdo e
profissionalizacdo, e as expressfes de demanda potencial afetam as médias de execucédo
municipal dos acompanhamentos e dos atendimentos coletivos do PAIF. Segue-se a hipotese
de que municipios onde h& maior demanda potencial tendem a apresentar maiores niveis de
execucao.

Primeiramente, observamos que, conforme aumenta a demanda potencial, as médias
de execucdo de ambos os indicadores tendem a crescer, como apontam os Graficos 6 e 7.
Aqui dividimos a medida da proporcao de pobres (numérica) em quatro partes (ou categorias)
que correspondem aos quartis da variavel, e sao representados pelas barras coloridas dentro de
cada porte: sendo a barra azul o 1° quartil, onde ha menor propocao de pobreza, e a barra
laranja 0 4° quartil, onde ha maior proporcio de pobreza®®. Sendo assim, notamos uma
tendéncia de que as médias de execucdo sdao maiores quando ha maior demanda potencial
pelos servicos, poréem, conforme aumenta o porte do municipio esta relacdo vai se alterando.
Isso implica dizer que para os municipios de menor porte, demanda potencial tem maior peso

na conformacéo da execucao do servico.

Gréfico 6: Média Municipal de Acompanhamentos Gréfico 7: Média Municipal de Atendimentos
pelo PAIF por Quartil de Pobreza por Porte Coletivos em Grupos do PAIF por Quartil de
Pobreza por Porte
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Quando interagimos a medida de demanda potencial com a proporcéo de formalizagao
da burocracia local, encontramos resultados semelhantes. Apesar da hipdtese classica indicar

que maior formalizacdo e profissionalizacdo implicam em mais eficiéncia e execugéo,

4 Esta forma de operacionalizacdo se deu pela dificuldade ja mencionada em utilizar os dados originais
(varidveis continuas) para analise. Sendo assim, optou-se por categorizar as distribuicdes conforme explicitado.
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encontramos mais uma vez que maior demanda potencial alavanca as médias de execuc&o.
Além da divisdo feita na medida de pobreza, também dividimos a medida da proporcao de
trabalhadores formais e de trabalhadores com nivel superior em quatro partes que
correspondem aos quartis das varidveis. No 1° quartil temos a situagdo com menor

formalizacdo e menor qualificagéo e no 4° quartil temos as maiores proporgaoes.

Gréafico 8: Média Municipal de Acompanhamentos  Grafico 9: Média Municipal de Atendimentos Coletivos
pelo PAIF por Quartil de Pobreza por Quartil de em Grupos do PAIF por Quartil de Pobreza por Quartil
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Grafico 10: Média Municipal de Acompanhamentos Gréfico 11: Média Municipal de Atendimentos
pelo PAIF por Quartil de Pobreza por Quartil de Coletivos em Grupos do PAIF por Quartil de Pobreza
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Os gréficos acima evidenciam uma tendéncia clara de que, dentro de cada quartil de
formalidade e de qualificacdo, quanto maior a demanda potencial, maior a média de execucao
dos acompanhamentos familiares e dos atendimentos nos grupos do PAIF. Observamos ainda
que as médias tendem a ser menores quanto maior a formalidade para os dois indicadores. Ja
quando olhamos a qualificacdo, as médias também tendem a cair, porém, ficam estaveis ou
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aumentam quando a demanda potencial é maior. Isso implica dizer que a demanda potencial
tem um papel importante na determinacdo dos niveis de excecucdo do PAIF no sentido de
impulsionéd-la para cima. Enquanto isso, a configuracdo da burocracia em termos de
formalidade tem relacdo inversa, sendo quanto mais formal, menos se executa, em média,
para todos os niveis de demanda potencial. J& em termos de profissionalizacdo, as médias
tendem a se manter mais estaveis conforme ela aumenta, porém, quando estamos no quartil de
maior qualificacdo e formalizacdo, € quando observamos a maior tendéncia de aumento da
média pela demanda potencial.

Finalmente, partimos para analisar a execucgdo do PAIF de forma espacializada, a fim
de identificar a sua dindmica territorial ja exposta anteriormente. Partimos aqui das evidéncias
que indicam haver relacdo entre a execucdo do servico e as regides do pais, uma vez que
municipios que tém menores niveis de desenvolvimento socioeconémico e maior demanda
potencial estdo mais marcadamente presentes nas regides Norte e Nordeste. Assim,
encontramos que, para todas as medidas de demanda potencial utilizadas, as relacfes de
vizinhanca identificadas seguem a mesma logica. Identificam-se clusters do tipo alto-alto nas
regibes Norte e Nordeste, principalmente no sertdo, o que siginifica dizer que had uma alta
execucao e alta demanda potencial. H& também clusters do tipo baixo-baixo principalmente
na regido Sul, indicando baixa execugdo e baixa demanda potencial, no que se refere aos
acompanhamentos pelo PAIF. Vale ressaltar ainda que, para o estado do Tocantins
especificamente, temos uma clusterizacdo do tipo alto-baixo, ou seja, ha alta demanda
potencial e baixa execuc¢do. Isso reafirma o que observamos no grafico por UF, em que o

estado esta em Gltima posicdo em termos de execucao, com valores muito abaixo dos demais.

Figura 6: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 7: LISA Bivariado da Média de
Acompanhamentos pelo PAIF pela Proporgdo de Pobres  Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF pela
(2010) Proporcao de domicilios chefiados por mulheres

analfabetas sem conjuge
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Figura 8: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 9: LISA Bivariado da Média de
Acompanhamentos pelo PAIF pela Proporgao de Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF pela
Trabalhadores Formais Proporcéo de Trabalhadores Formais

Quanto as relacbes entre execuc¢do e burocracia, observam-se conjuntos de municipios
onde ha baixa formalizacdo e alta execucdo nas regides Norte e Nordeste; e onde ha alta
formalizacdo e baixa execucdo na regido Sul. No que se refere a profissionalizacdo, para
ambos os indicadores do servi¢o, ndo ha nenhum padrdo claro. Novamente, destaca-se 0
estado do Tocantins, com baixa execucao e variacdo nos niveis de formalizacéo.

A anélise dos dois indicadores referentes ao PAIF nos levou a conhecer a distribuicao
deste servico em termos de sua relagdo com a demanda potencial e as configuracfes da
burocracia responsavel por executa-lo. De modo geral, esperava-se que municipios com maior
porte populacional tenderiam a apresentar maiores médias de execucdo, em funcdo de
melhores condigdes em termos de estrutura burocratica. Entretanto, observamos que o porte
dos municipios condiciona apenas em certa medida, o comportamento das médias de
execucdo, especialmente quando em interacdo com as medidas de demanda potencial. O
menor porte municipal apresenta maior forca da demanda no condicionamento da média de
execucao, ja para as metropoles a relacdo pode se mostrar inversa.

Finalmente, a analise espacial nos mostra a existéncia de clusters de vizinhanca que
conformam alta execucdo e estdo geralmente, localizados nas regies mais pobres e
vulneraveis do norte e nordeste do pais; e onde ha baixa média de execugéo e baixa demanda
potencial, no sul. Quanto a burocracia, observa-se a maior formalizacdo no sul do pais, que
também tende a executar menos, e baixa formalizacdo com maiores médias de execucao nas
regides Norte e Nordeste.

Isso tudo nos leva a inferir que a configuragcdo da burocracia em termos weberianos
(formal e capacitada) por si s6 é um fator limitado para a compreenséo acerca das médias dos

Sservigos que sao executados por burocratas de nivel de rua. Isso porque, como proposto
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anteriormente, sua capacidade de agdo discricionaria mediante as demandas locais tem grande
peso, 0 que acaba por explicitar a demanda como fator alavancador das médias de execucdo
destes servicos. Entretanto, isso ndo significa dizer que a formalidade e a profissionalizacédo
ndo importam na implementacdo de politicas, apenas que, quando tratamos de servigos
entregues a populacéo por burocratas que lidam diretamente com o publico, estes funcionarios
tém o poder de conformar a sua execucdo em termos de quantidade, conforme percebem o
significado daqueles servigos para o publico. Esta pessoalidade e contato direto dos burocratas
com os cidaddos, em regides com maior nivel de pobreza e vulnerabilidade, levam a maior
disposicdo em implementar a politica o que, no limite, se expressa em maiores médias de
execucao do servico. Encontramos também que, quanto maior a formalizag&o e a qualificacao
da burocracia, menores sdo as médias de execucdo, fato explicado provavelmente pela menor

demanda potencial.

3.4.2 Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos: demandas potenciais, territorios
e padrdes de execucao distintos

O Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) traz consigo o carater
essencial da coletividade como forma de proporcionar ambientes prevencao de situacOes de
risco social que levam a quebra de vinculos e violacdo de direitos. Esta coletividade estad no
cerne da sua execuc¢do que se da por meio de grupos de individuos constituidos segundo as
faixas etarias, com o objetivo de estabelecer a continuidade e de considerar as trajetdrias de
cada fase da vida. Assim, a equipe técnica dos CRAS é responsavel por ofertar atividades
direcionadas aos grupos especificos, que vao da primeira infancia as pessoas idosas**.

Para a analise deste servico, foi possivel encontrar quatro indicadores que
correspondem a “Média Municipal de Atendimentos no SCFV” para as faixas de 0 a 6 anos, 7
a 14 anos, 15 a 17 anos e para os ldosos. Sendo assim, nos questionamos em que medida a
execucdo do servico para cada faixa etaria segue um padrao proprio de distribuicdo e variacédo
ou podemos analisa-lo em conjunto? Como estdo distribuidos pelo territério? Existem
relacOes distintas entre a execucao para cada faixa etaria e as configurac6es da burocracia e da
demanda potencial?

4 Mesmo que haja outros programas que se direcionem a determinados grupos, como o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), o ProJovem ou os centros de convivéncia para pessoas idosas, a equipe
de referéncia do CRAS é responsavel por ofertar este servi¢o que abarque o publico especifico que pode, ou néo,
também participar de tais programas.
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J& os primeiros resultados no mostram que temos dindmicas bastante distintas na
execucdo do servigo para cada faixa etaria analisada. Apesar de encontrarmos, novamente,
grande assimetria, concentracdo de valores zero e alta variacdo em todas as distribuicdes, 0s
valores médios de execucdo e as distribuicdes territoriais destes servi¢os variam conforme o
grupo a que se destinam. As maiores medias nacionais estdo entre a faixa de 7 a 14 anos
(74.26 atendimentos) e de idosos (55.16 atendimentos), enquanto a menor média de execugdo
deste servico esta entre as criancas de 0 a 6 anos, com apenas 15.68 atendimentos. A faixa de
15 a 17 anos apresenta média de 36.01 atendimentos.

Este pode ser um indicativo de que, por diferentes motivos, a demanda potencial dos
diferentes publicos-alvo se expressa em dimens6es distintas as equipes do CRAS, ou que esta
ndo consegue desenvolver atividades especificas para determinadas faixas etarias. Acredita-se
que, devido a existéncia de outros programas que ocorrem de forma concomitante no ambito
da assisténcia social, muitas vezes utilizando o espaco do CRAS, a questdo da capitagédo do
publico seja mais facil para algumas faixas etarias. Além disso, acredita-se que o fato das
criancas entrarem em idade escolar tem influéncia na captacdo desse publico, principalmente
no que se refere ao cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, cujas
familias beneficiarias tém prioridade no atendimento do SCFV.

Quando analisamos a distribuicdo dos servicos por faixa etaria levando em
consideracdo a unidade federativa, também encontramos configuracGes distintas. Para as
faixas de 0 a 6 e 7 a 14 anos, as regides Norte e Nordeste dominam os primeiros lugares nas
médias de execucdo, seguidas pelo sul e centro-oeste. Com excecdo de Minas Gerais, 0
sudeste esta entre os ultimos lugares, com destaque para Sdo Paulo com média de execucao
baixissima na faixa de 0 a 6 anos. Na faixa de 15 a 17 anos, o norte e o nordeste chegam a ter
0s 13 primeiros lugares, como observamos no Gréafico 12. Entretanto, a configuracdo muda
guando observamos a execucdo para 0s idosos, pois a regido Centro-Oeste aparece entre 0s
primeiros lugares com os estados do Mato Grosso e Goias, tendo ocupado pontos médios do
ranking nos casos anteriores. Com excegéo da faixa de 15 a 17 anos, o Distrito Federal teve

médias de execugdo muito baixas para o0 SCFV, ficando em ultimo lugar.
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podemos identificar as diferencas entre o total de atendimentos no SCFV por faixa etaria

ponderado pela populacdo do municipio. Observamos claramente a distin¢do da faixa etéaria
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dos idosos em relacdo as demais, onde se destaca da regido Centro-Oeste, enquanto na faixa
de 15 a 17 anos temos destaque mais claro para as regioes Norte e Nordeste. Dados os
diferentes cenarios de distribuicdo territorial dos atendimentos coletivos do SCFV,
guestionamos: como cada um destes padrbes de execucdo se comporta quando em interacdo
com a demanda potencial e as configuracdes das burocracias? Haverd diferencas ou
encontraremos relagdes semelhantes?

Os gréaficos abaixo evidenciam que as medias de execucdo aumentam conforme
aumenta a demanda potencial para os municipios de todos 0s portes populacionais, exceto no

caso dos atendimentos aos idosos que apresenta alguma variagdo para os portes pequeno Il e

medio.
Gréfico 14: Média Municipal de Atendimentos no Gréfico 15: Média Municipal de Atendimentos no
SCFV 0 a 6 anos por Quartil de Pobreza por Porte SCFV 7 a 14 anos por Quartil de Pobreza por Porte
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Gréfico 16: Média Municipal de Atendimentos no Gréfico 17: Média Municipal de Atendimentos no
SCFV 15 a 17 anos por Quartil de Pobreza por Porte SCFV Idosos anos por Quartil de Pobreza por Porte
90 80
80 70
60 50
50
40
40
30 30
20 20
o || 11 | .
0 0
N N o 4 e N N\ ] < e
o o S & o o o S & o
'\ N\ () N Q Q QO () QO '
L s & T @
] Q@ \ ] Q¥ \
W 12-Pobre W22 m32 m42+Pobre W 1%-Pobre W22 m32 m42+Pobre

78



No que se refere as configuracbes da burocracia que executa tais atendimentos,
observamos cendrios semelhantes. Para as faixas etarias de 7 a 14 anos e de 15 a 17 anos, as
médias tendem a cair conforme aumenta a formalizacdo da burocracia. Entretanto,
observamos que, dentro de cada quartil de formalizacdo, as médias de execucdo aumentam
claramente conforme a demanda potencial aumenta, exceto no caso dos ldosos onde h&
alguma variagdo nessa tendéncia. A mesma dindmica € identificada quando analisamos pela
proporcdo de qualificacdo da burocracia. Sendo assim, na interacdo entre burocracia e
demanda, para as trés primeiras faixas etarias, temos que, em todos o0s quartis de proporcao de
trabalhadores formais e de nivel superior, quanto maior a demanda, maior a média de
execucdo. Ou seja, dentro da burocracia mais ou menos formalizada e profissionalizada,

quando ha maior demanda também ha mais execucao.

Gréfico 18: Média Municipal de Atendimentos no Gréfico 19: Média Municipal de Atendimentos no
SCFV 0 a 6 anos por Quartil de Pobreza por Quartil  SCFV 7 a 14 anos por Quartil de Pobreza por Quartil de
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Gréfico 20: Média Municipal de Atendimentos no Gréfico 21: Média Municipal de Atendimentos no
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Cabe aqui fazer uma importante ressalva. Neste primeiro momento, utilizamos uma
medida de demanda potencial mais geral que corresponde a propor¢do de pobreza no
municipio. Entretanto, dadas as distin¢cGes observadas entre os grupos de atendimento do
SCFV em termos de distribuicdo espacial, € necessario ressaltar que as expressdes de
demanda potencial para cada grupo também sdo distintas, pois compreendem realidades
diferentes. Dessa forma, utilizaremos indicadores que remetem a condigdes de pobreza e
vulnerabilidade e abarcam as faixas etérias especificas.

Para as faixas de 0 a 6 e 7 a 14 anos, utilizaremos o indicador da Proporcédo de
criancas pobres que corresponde a proporcao de criangas até 14 anos com renda familiar per
capita igual ou menor que R$ 140,00. Espera-se que quanto maior for esta proporcéo, maior a
demanda potencial pelo servigo para estas faixas etarias. Para a faixa de 15 a 17 anos,
utilizaremos a medida de escolaridade que corresponde a proporcdo de adolescentes nesta
faixa etaria que tém o ensino médio incompleto. A utilizacdo desta medida se justifica pela
sabida alta correlagdo positiva identificada entre escolaridade e renda, sendo assim, quanto
maior for esta propor¢do, menor o nivel de renda e maior a demanda potencial pelo servico.

Por fim, para a faixa etaria dos idosos, utilizaremos o indicador da Proporcédo de
pessoas em domicilios vulneraveis a pobreza e dependentes de idosos. Este indicador
corresponde a razdo entre as pessoas residentes de domicilios vulneraveis em que ao menos
metade da renda domiciliar é garantida por moradores acima de 65 anos e a populacao total
que vivem em domicilios vulneraveis. Sdo considerados domicilios vulneraveis aqueles com
renda per capita inferior a meio salario minimo. Espera-se que quanto maior esta proporcao,
maior a demanda potencial pelo SCFV para idosos.

Estas diferentes expressfes de demanda potencial e de execugdo dos servigcos nos
levam a questionar: existem relacBes territoriais entre os atendimentos do SCFV nas
diferentes faixas etarias e as configuracdes da burocracia e da demanda potencial? O que
podemos ver aqui é que, nas analises espaciais utilizando o indicador geral de proporcao de
pobreza, revelam-se dindmicas especificas para cada faixa etaria do SCFV. Os servigos
voltados para as faixas de 7 a 14 e 15 a 17 anos sdo 0Ss que apresentam comportamentos
espaciais mais claros: chegam a atingir coeficientes de 0.29 e 0.34 no indice de Moran, que
determina o grau de autocorrelacdo especial, sendo possivel, assim identificar padrbes de

vizinhanga mais evidentes.
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Figura 14: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 15: LISA Bivariado da Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos pela Propor¢do de  Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos pela Proporcéo de
Pobres (2010) Pobres (2010)

Figura 16: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 17: LISA Bivariado da Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos pela Proporcéo Atendimentos no SCFV Idosos pela Proporcao de
de Pobres (2010) Pobres (2010)

O SCFV para criangas e adolescentes de 7 a 14 anos se apresentam em dois padrdes
marcados territorialmente a respeito da sua relagdo com a demanda potencial: padréo alto-alto
marcadamente no norte do pais e nas regides mais pobres do nordeste (como o estado do
Maranhdo e o sertdo da Bahia), onde ha alta demanda e altas médias de execucdo; e o padrdo
baixo-baixo presente na regido Sudeste, principalmente no estado de Sdo Paulo, mas também
no Espirito Santo e no Rio de Janeiro e em partes da regido Sul, onde ha baixa proporcao de
pobres e também baixa média de execugdo do servigo. J& o SCFV para adolescentes de 15 a
17 anos assume mais forca na regido Nordeste, concentrando-se em &reas mais pobres, e
também na regido Norte, principalmente no estado do Para. Nestas regides, segue 0 padrdo
alto-alto, em que h& uma alta demanda potencial e uma alta execucdo do servico. J& o padrédo
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baixo-baixo aparece muito marcadamente em praticamente toda a regido Sul, mas também no
sudeste nos estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo. Neste caso, temos cenério de baixa
demanda e baixa execucdo do servico para jovens de 15 a 17 anos.

Por sua vez, os SCFV para a faixa etaria de 0 a 6 anos apresentam clusters mais
discretos, sendo possivel dar destaque ao padrdo alto-alto em algumas partes do norte e
nordeste, e do baixo-baixo especificamente no estado de S&o Paulo e na regido Sul. Por fim,
0s SCFV para idosos assume, mais uma vez, sua particularidade, com padrdes distintos dos
demais. Identificam-se alguns pequenos agrupamentos de municipios do padréo alto-alto em
parte isoladas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, mas, e principalmente, o padrdo
baixo-baixo nas regifes Sudeste e Sul, em que ha pouca demanda e também baixa execucéo
do servico.

A segunda analise, utilizando as demandas especificas para cada faixa etaria, nos
reafirma as relagdes entre a demanda potencial e a execucdo do SCFV ja identificadas. Para as
faixas de 0 a 6 anos, ainda identificamos agrupamentos discretos correspondentes a areas de
alta execucdo e alta demanda potencial em regides do norte e nordeste do pais, e as areas onde
ha baixa execucdo e baixa demanda potencial na regido Sul e no estado de Sdo Paulo. Na
faixa etaria de 7 a 14 anos, também identificamos um cenério semelhante a primeira analise,
com dois padrfes regionais especificos: o primeiro onde ha alta execucdo e alta demanda
potencial na regido Norte e nas areas mais pobres da regido Nordeste, e 0 segundo do tipo

baixo-baixo, marcado fortemente na regido Sudeste, com exce¢do de Minas Gerais, e areas do

sul.
Figura 18: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 19: LISA Bivariado da Média Municipal
Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos pela Propor¢édo de Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos pela
de Criancas Pobres Proporcédo de Criangas Pobres
Poou,
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Figura 20: LISA Bivariado da Média Municipal de Figura 21: LISA Bivariado da Média Municipal

Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos pela Proporcéo de Atendimentos no SCFV ldosos pela da
Adolescentes de 15 a 17 anos com Ensino Proporcéo de pessoas em domicilios vulneraveis a

Fundamental Incompleto pobreza e dependentes de idosos

Para a faixa etaria de 15 a 17 anos, temos a formacdo de trés padrGes espaciais muito
claros no que se refere a relagdo entre demanda potencial e execugdo do SCFV, como se Vé no
Mapa 20. O primeiro corresponde ao padrao alto-alto nas regiGes Norte e Nordeste do pais, ou
seja, onde ha alta demanda potencial pelo servigo e altas médias de execugdo. O segundo
padrdo espacial identificado corresponde a regido Sul do pais, onde ha baixas médias de
execucdo do servico e baixas propor¢des de demanda potencial. Aqui chegamos a atingir um
coeficiente de 0.29 no indice de Moran Local Bivariado, o que implica um forte grau de
autocorrelacdo espacial entre a demanda potencial e a execucao do servigo. Além desses, um
terceiro padrdo pode ser observado especificamente no estado de Sdo Paulo, onde ha altas
médias de execucdo e baixa expressao de demanda potencial. Para a faixa etaria dos idosos
ndo foi possivel encontrar padrdes regionais claros com a utilizagdo da medida especifica de
demanda potencial.

No que se refere as relagdes com as configuracdes de formalidade e profissionalizacéo,
encontram-se novamente cenarios que marcam a relacéo inversa com a média de execucdo do
SCFV por faixa etaria. Os padrdes regionais identificados para o cruzamento dos servicos
com a propor¢do de trabalhadores formais, exposto nos mapas abaixo, se repetem para o
cruzamento com a propor¢do de trabalhadores com nivel superior. Dessa forma, podemos
observar que, as areas que apresentam maiores médias de execugdo também apresentam
menores propor¢des de formalidade, o que caracteriza o padrdo baixo-alto presente nos mapas
e representado pela cor lilas. Com excegdo dos SCFV para idosos, todas as médias de
execucgdo, quando cruzadas com a propor¢do de formalidade da burocracia que executa 0s

servigos tiveram coeficientes maiores que -0,11 para o indice de Moran.
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Figura 22: LISA Bivariado Média Municipal de Figura 23: LISA Bivariado Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos pela Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos pela
Proporgdo de Trabalhadores Formais Proporcéo de Trabalhadores Formais

Figura 24: LISA Bivariado Média Municipal de Figura 25: LISA Bivariado Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos pela Atendimentos no SCFV Idosos pela Proporgéo de
Proporcéo de Trabalhadores Formais Trabalhadores Formais

Nesse sentido, de maneira semelhante aos resultados encontrados para o PAIF, a
interacdo entre a demanda potencial e as condi¢cdes weberianas de burocracia ressaltam a
importancia da primeira na conformacéo da execucdo dos servigos. Logo, estes resultados nos
oferecem indicios para a confirmacdo da hipGtese descritiva proposta por este trabalho,
quando estamos tratando destes dois conjuntos de servicos especificamente. Ou seja, dada a
discricionariedade de que dispdem 0s burocratas responsaveis pela execucdo dos servicos
socioassistenciais, a demanda assume um papel importante na motivacdo para executar a

politica publica.
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3.4.3 A execucdo de atividades de carater individualizado: a demanda como fator de
priorizacéo da coletividade

Dentre as atividades que correspondem ao trabalho das equipes de referéncia dos
CRAS e que estdo associadas aos servicos de protecdo basica, temos os atendimentos
individualizados e as visitas domiciliares. Um entendimento acerca da configuracéo geral da
execucao destas atividades é importante porque nos proporciona Vvisdo complementar a
dindmica de execucao destes servicos. Estas atividades tém carater individual pois requerem
que trabalhadores técnicos de nivel médio ou superior se dediquem a realiza-las
“isoladamente”, € ndo em grupos, cOmMo 0s servigos anteriores.

Dessa forma, aqui analisaremos a “Média Municipal de Atendimentos
Individualizados” que corresponde a atos isolados (em contraste com 0s acompanhamentos)
que sdo realizados com um Unico individuo ou familia. Analisaremos também a “Média
Municipal de Visitas Domiciliares” que corresponde a deslocamentos destes funcionarios para
as casas de individuos ou familias, por diferentes propdsitos, inclusive como parte do
acompanhamento pelo PAIF.

Um olhar inicial sobre as medidas descritivas nos revela uma alta variacdo das
distribuicGes e médias que assumem comportamentos distintos dos até agora observados em
termos de porte, relagbes com a demanda potencial e com a burocracia. A média nacional de
execucdo dos atendimentos individualizados € de 139.80, enquanto a média de visitas
domiciliares chega a 23.85. Para os atendimentos individualizados, a média cresce conforme
aumenta o porte populacional do municipio. Dessa maneira, conforme a hipdtese do porte
populacional sugere, encontramos que municipios de maiores portes populacionais, devido a
melhores condi¢des na estruturacdo burocréatica, sdo capazes de executar mais atendimentos
individualizados. Entretanto, no que se refere as visitas domiciliares, a relacdo néo é tdo clara,

como observamos nos graficos a sequir.

Grafico 22: Média Municipal de Atendimentos Gréfico 23: Média Municipal de Visitas
Individualizados por Porte Domiciliares por Porte
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Quando analisamos a execucdo destas atividades pela perspectiva regional,
observamos também uma tendéncia distinta da observada no PAIF e no SCFV. Aqui, as
maiores médias estdo entre os estados que compdem as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul,
ficando o Norte e 0 Nordeste marcadamente entre as Ultimas colocagdes para os atendimentos
individualizados. Ja para as visitas domiciliares, o ranking ¢ mais equilibrado, havendo
representantes de todas as regides entre os primeiros lugares. Entretanto, observa-se a

presenca marcada dos estados do nordeste entre as médias de execucao mais baixas.

Gréfico 24: Ranking da Média Municipal de Grafico 25: Ranking da Média Municipal Visitas
Atendimentos Individualizados Domiciliares por UF
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Figura 26: Total de Atendimentos Individualizados por ~ Figura 27: Total de Visitas Domiciliares por 100 mil
100 mil habitantes habitantes
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A anédlise da distribuicdo especial do total de atendimentos individualizados e de
visitas domiciliares ponderadas pela populagdo dos municipios nos reafirma as evidéncias
anteriores. Para ambos 0s casos, notamos uma concentracdo de valores maiores nas regides
Centro-Oeste, Sudeste e Sul, quanto as regides Norte e Nordeste sdo as areas mais claras dos

mapas. Isso implica dizer que a execucdo deste tipo de atividade estd concentrada em regides
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ja identificadas como sendo de maior capacidade burocratica em termos weberianos. Sendo
assim, passamos para a investigacao acerca das relacdes entre a execucdo dos atendimentos
individualizados e das visitas domiciliares com as configurac@es da burocracia e da demanda
potencial. Aqui nos questionamos: Qual o papel da demanda na execucéo de atividades de
carater individualizado? Em que direcdo a oferta destas atividades ira: onde ha mais
formalidade e profissionalizacdo da burocracia ou onde temos maiores niveis de demanda

potencial pelos servigos?

Grafico 26: Média Municipal de Atendimentos Grafico 27: Média Municipal de Visitas Domiciliares
Individualizados por Quartil de Pobreza por Porte por Quartil de Pobreza por Porte
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Os graficos acima nos mostram que, em se tratando da demanda potencial e do porte
municipal, para os atendimentos individualizados, quanto maior o porte, maior a média de
execucdo, como ja mencionado. Porém, dentro de cada porte, maior demanda potencial
coincide com menores médias de execucdo, exceto para as metrépoles. Ja para as visitas
domiciliares, encontramos tendéncias que variam entre 0s portes mas apontam na mesma
dire¢do: quanto maior a demanda potencial, menor a execugéo.

Para investigar melhor este cendrio, partimos, entdo, para as interacfes entre demanda
potencial e as configura¢bes da burocracia. Tanto para os atendimentos individualizados
quanto para as visitas domiciliares, quanto maior a demanda potencial e conforme aumenta a
formalidade e a qualificacdo da burocracia, as médias de execucdo tendem a diminuir.
Entretanto, em todos os cenarios de formalidade e qualificacdo, observa-se a tendéncia de
que, quanto maior a demanda potencial, menores as médias de execucdo das atividades de

carater individualizado.
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Grafico 28: Média Municipal de Atendimentos
Individualizados por Quartil de Pobreza por Quartil de
Trabalhadores Formais
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Gréfico 30: Média Municipal de Atendimentos
Individualizados por Quartil de Pobreza por Quartil de
Trabalhadores Nivel Superior
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Grafico 29: Média Municipal de Visitas Domiciliares
por Quartil de Pobreza por Quartil de Trabalhadores
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Gréfico 31: Média Municipal de Visitas Domiciliares
por Quartil de Pobreza por Quartil de Trabalhadores de
Nivel Superior
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Na analise espacializada, por sua vez, os comportamentos dos dois indicadores sdo

distintos. Para os atendimentos individualizados, quando cruzamos com a demanda potencial,

observam-se areas cujo padrdo é alto-baixo, ou seja, ha alta demanda potencial, porém, baixa

média de execucdo, que estdo localizadas, principalmente, na regido Nordeste: no estado do

Maranhé&o, e em toda regido que vai do norte da Bahia ao Rio Grande do Norte. Ainda se nota

0 padrédo alto-alto em regides do estado do Amazonas e o baixo-alto em areas do centro-oeste,

ou seja, onde ha baixa demanda e maiores médias de execugdo. Quanto a burocracia, para

formalizagdo e profissionalizacdo, encontra-se o padréo baixo-baixo claramente no nordeste e

alto-alto em areas da regido Sul. Ou seja, encontramos padrfes de vizinhanca que reforcam a
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relagdo entre maior execucdo dos atendimentos individualizados em localidades onde ha mais

condicOes weberianas de burocracia e menor demanda potencial.

Figura 28: LISA Bivariado da Média Municipal Figura 29: LISA Bivariado Média Municipal de
de Atendimentos Individualizados pela Proporcdo  Atendimentos Individualizados pela Proporgéo de
de Pobres (2010) Trabalhadores Formais

Figura 30: LISA Bivariado da Média Municipal Figura 31: LISA Bivariado Média Municipal de
de Visitas Domiciliares pela Proporcéo de Pobres Visitas Domiciliares pela Propor¢édo de
(2010) Trabalhadores Formais

Ja em se tratando das visitas domiciliares, podemos observar a formacdo de alguns
pequenos agrupamentos de municipios: quanto a demanda potencial, tem-se principalmente o
padréo alto-baixo em regides do sertdo nordestino e partes do estado do Rio Grande do Norte,
isto €, onde ha alta demanda potencial e baixa média de execucéo; alto-alto em regides dos
estados do Amazonas, Roraima e Acre; baixo-baixo em areas espalhadas pela regido Sul e
baixo-alto em areas do centro-oeste, onde se tem baixa demanda potencial e alta execugéo.
Quanto a burocracia, em areas do nordeste, temos baixa formalizacéo e baixa execucao, areas
do norte com baixa formalizag&o e alta execucdo e areas pulverizadas da regido Sul com alta
formalizagdo e alta média de execucdo das visitas domiciliares. A mesma dindmica é

observada quando analisamos a profissionalizacdo. Estas evidéncias, mais uma vez, nos
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mostram a tendéncia de maior execucédo deste tipo de atividade em localidades onde h4 menor
demanda potencial e maiores niveis de profissionalizacdo e formalizagdo da burocracia.
Encontramos aqui, portanto, uma dinamica espacial também diferente das até entdo
explicitadas. Para os atendimentos individualizados e para as visitas domiciliares, a demanda
potencial tem influéncia negativa na média de execugdo, enquanto a formalizagdo e a
profissionalizacdo da burocracia aparecem como fatores de alavancamento para a média de
execucdo destas atividades — com menos clareza no caso das visitas domiciliares. Entretanto,
assim como nao descartamos a importancia dos fatores de configuracdo das burocracias
anteriormente, também ndo podemos descartar a importancia da demanda aqui. Acredita-se
que, devido a natureza individual deste servico a demanda tem uma influéncia inversa na
média de execucdo: situacdes em que se tem maior demanda e, portanto, mais pessoas para
atender, prioriza-se o atendimento coletivo em detrimento do individual a fim de aumentar a
abrangéncia. Aqui, mais uma vez, a discricionariedade dos burocratas responsaveis pela
execucdo dos servigos do CRAS se mostra como fator importante no condicionamento da

quantidade e natureza dos servicos prestados.

3.4.4 Demais atividades de carater coletivo e a retomada da demanda potencial como fator
de impulso

Além dos servicos de carater coletivo e atividades de carater individualizado, a
protecdo social bésica também abarca as atividades coletivas ndo continuadas, que
correspondem a palestra, oficinas e outras atividades. Elas se caracterizam por ndo ocorrerem
de forma sistematica, mas conforme as agendas e determinacdes de cada equipe de referéncia
ou 6rgédo gestor municipal e sdo direcionadas por quaisquer usuarios dos servicos, que podem
estar ou ndo em acompanhamento pelo PAIF ou participando do SCFV.

Uma segunda atividade de carater coletivo que entra nesta secdo da andlise
corresponde aos atendimentos coletivos a pessoas com deficiéncia, que ocorrem no ambito do
PAIF ou do SCFV. Estes atendimentos sdo contabilizados em separado aos respectivos
servicos e a agregacdo da informacdo referente aos dois servigos impede de alocar este
indicador nas secOes especificas sobre o PAIF ou SCFV. Dessa forma, estes atendimentos
correspondem aqueles realizados com pessoas que sdo portadoras de alguma deficiéncia e que
se encontram em acompanhamento pelo PAIF ou inseridas em atividades do SCFV.

Para estas duas atividades observamos, além da alta variacdo e assimetria da

distribuicdo com muitos valores zero, uma grande quantidade de valores outliers, ou seja, de
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valores que se encontram muito distantes das demais observacdes. A média nacional é de
80.01 atendimentos coletivos ndo continuados por municipio e de 5.75 atendimentos coletivos
a pessoas com deficiéncia no PAIF ou SCFV. Observando a média conforme a unidade da
federacdo correspondente, temos pouca variacdo e tendéncias regionais pouco claras para
ambos 0s casos. Apenas para os atendimentos coletivos ndo continuados podemos identificar
que a regido Centro-Oeste tem todos os seus estados entre os 7 primeiros lugares do ranking,

enguanto as menores medias ficam com os estados das regides Sul e Sudeste.

Grafico 32 Ranking da Média Municipal Grafico 33: Ranking da Média Municipal
Atendimentos Coletivos ndo Continuados Atendimentos Coletivos a Pessoas Def. (PAIF/SCFV)
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Dado que ndo encontramos padrfes regionais explicitos, mantém-se o questionamento
de em que medida as relacbes entre a demanda potencial, o porte dos municipios e a
configuracdo da burocracia se expressam na execucdo dos servicos. Isso porque, como ja
observamos, a demanda potencial e as condi¢cdes weberianas da burocracia local na
assisténcia social estdo regionalmente distribuidas. Sendo assim, como se comporta a
execucdo destes atendimentos quando colocada em interacdo com estes fatores?

Os gréaficos 34 e 35 nos mostram que, no caso os atendimentos coletivos nédo
continuados, para os portes pequeno | e Il, a média da execugdo aumenta conforme a demanda
potencial cresce, mesmo que de maneira bastante discreta. Ja nos portes méedio e grande nédo
ha tendéncia clara quanto & execucdo pelo nivel de demanda potencial. Nas metrdpoles,
entretanto, esta relacdo fica bastante evidente pois a maior média de execucdo aparece
conjuntamente a maior demanda potencial. No caso dos atendimentos coletivos a pessoas com
deficiéncia, observamos que as médias caem conforme aumenta o porte do municipio, sendo
muito menores para as metropoles do que para os demais. Entretanto, ndo ha tendéncia clara

da execucdo quanto & demanda potencial.
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Grafico 34: Média Municipal de Atendimentos
Coletivos ndo Continuados por Quartil de Pobreza por
Porte
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Gréfico 36: Média Municipal de Atendimentos
Coletivos ndo Continuados por Quartil de Pobreza por
Quartil de Trabalhadores Formais
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Gréfico 38: Média Municipal de Atendimentos
Coletivos ndo Continuados por Quartil de Pobreza por
Quartil de Trabalhadores com Nivel Superior
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Gréfico 35: Média Municipal de Atendimentos

Coletivos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF/SCFV) por

Quartil de Pobreza por Porte
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Grafico 37: Média Municipal de Atendimentos
Coletivos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF/SCFV) por
Quartil de Pobreza por Quartil de Trabalhadores
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Gréafico 39: Média Municipal de Atendimentos

Coletivos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF/SCFV) por
Quartil de Pobreza por Quartil de Trabalhadores com
Nivel Superior
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Na interacdo entre a demanda potencial e as condi¢des da burocracia local, as médias
de execugdo dos atendimentos também se comportam de forma distinta. Ndo ha grande
variacdo na média de execucdo dos dois servicos conforme aumenta a profissionalizacdo e a
formalidade. Entretanto, dentro dos quartis de formalidade e profissionalizacao, ha indicios de
que maiores niveis de execucdo se apresentam quando h& demanda potencial maior, na
maioria dos cenérios.

Conforme observado, a andlise inicial ndo nos revelou tendéncias regionais claras
quanto a execucdo destes dois tipos de atendimento coletivo. Por esta razéo, a analise espacial
das médias de execucdo em interacdo com as configuracdes da burocracia e da demanda
potencial nos revelam resultados bem timidos. Observamos que em areas da regido Norte ha
clusters de municipios que tem alta demanda potencial e alta média de execucdo dos
atendimentos coletivos ndo continuados, que também € onde ha baixa proporcdo de
formalizagdo e profissionaliza¢do da burocracia. Além disso, observamos também o padrdo
alto-alto em algumas poucas areas do nordeste e centro-oeste, e do padrdo baixo-baixo no sul
e sudeste. J& para os atendimentos coletivos a pessoas com deficiéncia no PAIF ou SCFV,
identificou-se dois padrdes de vizinhanga muito timidos no cruzamento da média de execu¢édo
com a demanda potencial: alto-alto nas regides Norte e Nordeste e baixo-baixo nas regides
Sul e Sudeste. Entretanto, para ambos, os clusters aparecem com tamanho pequeno e bastante

pulverizados.

Figura 32: LISA Bivariado da Média Municipal Figura 33: LISA Bivariado Média Municipal de
de Atendimentos Coletivos ndo Continuados pela Atendimentos Coletivos ndo Continuados pela
Proporcéao de Pobres (2010) Proporcéao de Trabalhadores Formais
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Figura 34: LISA Bivariado da Média Municipal Figura 35: LISA Bivariado Média Municipal de

de Atendimentos Coletivos a Pessoas Def. Atendimentos Coletivos a Pessoas Def.
(PAIF/SCFV) pela Proporcéo de Pobres (2010) (PAIF/SCFV) pela Proporc¢éo de Trabalhadores
Formais

Nesta secdo pudemos compreender que, em se tratando de atividades de carater
coletivo, a demanda potencial volta a impulsionar a execucao de servigos para cima. N&o foi
possivel encontrar resultados tdo claros acerca da execucdo em interacGes entre demanda
potencial e configuracdes da burocracia quanto aqueles observados para o PAIF e o SCFV,
principalmente em termos espaciais. Entretanto, ha indicios de que o carater coletivo destas
atividades faz com que maior demanda potencial leve a sua priorizacdo pela burocracia
executora. Isso porque, dada a discricionariedade de que dispdem os trabalhadores
responsaveis pela execucdo dos servigos, estes tendem a priorizar servicos e atividades

coletivos a fim de atender ao maior numero de pessoas que demandam.

3.4.5 O trabalho dos burocratas de nivel de rua pelos encaminhamentos a servicos e
beneficios e a (pouco clara) relagdo com a demanda

A Ultima secdo da analise proposta tem como objetivo investigar a conformacao de um
conjunto de atividades correspondentes aos funcionarios dos CRAS, mas que ndo fazem parte
dos servigos de protecdo basica em si. Estas atividades compreendem os Encaminhamentos
realizados pelas equipes de referéncia da protecdo bésica para outros servicos e beneficios da
assisténcia social: & inclusio no CadUnico, & atualizagdo do CadUnico, a0 CREAS e ao BPC.
A anélise destes encaminhamentos nos proporciona um olhar diferente sobre a dindmica de
trabalho das burocracias de nivel de rua no &mbito da assisténcia social.

N&o foi possivel encontrar tendéncias claras acerca da execucdo dos encaminhamentos

em relacdo ao porte populacional, a demanda potencial e as configuracbes da burocracia
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através das analises descritivas, devido ao grande numero de casos outliers e & grande
assimetria das distribuicdes. Nesse sentido, partimos diretamente para sua investigagao pela
via espacial a fim de identificar em que localidades sdo mais executados quais tipos de
encaminhamentos e como a interacdo entre demanda potencial e burocracia se relacionam
com estas execugdes e com o territdrio.

Primeiramente, notamos que, conforme sugerem o0s mapas do total de
encaminhamentos por 100 mil habitantes, os encaminhamentos se distribuem de formas
distintas pelo pais. Em se tratando de CadUnico, podemos analisar os encaminhamentos para
inclusdo (dirigido a familias ndo cadastradas na base) e para atualizagdo (para aquelas ja
cadastradas, mas que passaram por mudancas na configuracdo familiar). Nestes dois casos,
observamos maior expressdo da execucdo na regido Centro-Oeste e menor no Norte e
Nordeste. Dado que estamos tratando do ano de 2014, é de se esperar que a cobertura de
cadastramento de familias elegiveis a beneficios e servigos socioassistenciais pelo CadUnico
seja menor nas areas mais pobres, as quais foram foco principal de acdo desde a implantacéo
deste sistema no inicio dos anos 2000.

Ja os encaminhamentos aos Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia Social
(CREAS) ocorrem quando familias ou individuos procuram o CRAS mas precisam de
servicos que ultrapassam seu escopo, ou seja, necessitam de protecdo social especial de média
ou alta complexidade. Estes encaminhamentos também ocorrem quando as familias ou
individuos que ja estdo sendo acompanhados pela protecdo basica do CRAS e identifica-se a
demanda por outros tipos de servicos e atendimentos que sdo ofertados pelos CREAS.
Observamos aqui as médias muito baixas de um modo geral e sem padrdes de destruicdo
regional.

Por fim, quanto aos encaminhamentos ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
diferente dos demais encaminhamentos que sdo para outros servi¢os ou atendimentos, trata-se
do recebimento de um beneficio. O encaminhamento ao BPC ocorre quando individuos
procuram o CRAS para recebimento de beneficio, ou j& sdo acompanhados pela protecéo
basica e a equipe técnica identifica algum caso de possivel elegibilidade. Notamos uma
tendéncia de menor execucdo na regido Sul do pais e no estado de S&o Paulo. Estas também

séo areas de menor pobreza, na qual haveria menor demanda potencial por tal beneficio.
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Figura 36: Total de Encaminhamentos ao Figura 37: Total de Encaminhamentos para
CadUnico por 100 mil habitantes Atualizag8o do CadUnico por 100 mil habitantes
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Figura 38: Total de Encaminhamentos ao CREAS  Figura 39: Total de Encaminhamentos ao BPC por
por 100 mil habitantes 100 mil habitantes

Estas distribuicBes distintas nos levam a questionar: existem relacfes de vizinhanga
entre 0s municipios que executam determinados encaminhamentos quando postos em
interacdo com a demanda potencial e as configuragdes da burocracia? Os resultados das
interacBes com a execucdo de encaminhamentos para inclusio e atualizagio do CadUnico
apontam para a formacao de um padrdo de vizinhanga muito claro entre municipios que vao
do estado do Ceara a Pernambuco, em que ha uma alta demanda potencial, baixa formalizacao
da burocracia e baixa média de execucdo. Além deste, também encontramos o padréo alto-alto
em partes da regido Norte em que ha alta demanda potencial e alta execucdo, com baixa
formalizagdo da burocracia. H&4 também um padrdo presente em areas da regido Centro-Oeste,
em que ha baixa demanda potencial, porém, altas médias de encaminhamentos realizados,
mas sem padrdes claros quanto a relagdo com a burocracia.
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Figura 40: LISA Bivariado da Média Municipal de  Figura 41:LISA Bivariado Média Municipal de
Encaminhamentos ao CaDUnico pela Propor¢do de  Encaminhamentos ao CaDUnico pela Proporcéo
Pobres (2010) demanda de Trabalhadores Formais demanda

Figura 42: LISA Bivariado da Média Municipal de  Figura 43: LISA Bivariado Média Municipal de
Encaminhamentos Atualizacdo CaDUnico pela Encaminhamentos Atualizagcdo CaDUnico pela
Proporcédo de Pobres (2010) Proporcéo de Trabalhadores Formais

No que se refere aos encaminhamentos ao CREAS, podemos observar que a
distribuicdo das médias de execucdo em relacdo a demanda potencial e as configuracGes da
burocracia nos informam muito pouco, como ilustrado nas Figuras 44 e 45. E possivel
observar apenas um pequeno e discreto padrdo regional no que se refere ao sul do pais: baixa
demanda potencial, baixa execucdo e alta formalizacdo da burocracia. Quanto ao BPC, os
encaminhamentos realizados em interagdo com a demanda potencial e a formalizacdo da
burocracia nos revelam, pelo menos, trés padrfes de vizinhanga claros. O primeiro esta na
regido Norte, onde ha altas médias de execucdo e de demanda com baixa formalizacdo da
burocracia; o segundo, em parte concentrada da regido Nordeste, onde h& baixa execucéo,
com alta demanda e baixa formalizacdo da burocracia; e, por fim, na Regido Sul,
especialmente nos estados de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul, em que temos baixas

médias de execucgdo, com baixa demanda e alta proporc¢éo de formalizacdo da burocracia.
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Figura 44: LISA Bivariado da Média Municipal de  Figura 45: LISA Bivariado Média Municipal de
Encaminhamentos ao CREAS pela Proporcdo de  Encaminhamentos ao CREAS pela Proporcéao de
Pobres (2010) Trabalhadores Formais

Figura 46: LISA Bivariado da Média Municipal Figura 47: LISA Bivariado Média Municipal de
de Encaminhamentos ao BPC pela Proporcéo de Encaminhamentos ao BPC pela Proporcéo de
Pobres (2010) Trabalhadores Formais

Dessa forma, compreende-se que, no que se refere aos encaminhamentos
realizados pelas equipes dos CRAS nos municipios brasileiros, ndo é possivel encontrar
relacGes claras a respeito da relagdo com demanda potencial. 1sso porque, para diferentes
territorios, encontramos situacfes em que ha alta ou baixa média de execucdo com alta
demanda, e vice-versa. Ja quanto as configuracdes da burocracia, para todos os casos, a maior
formalizacdo e profissionalizacdo estdo presentes conjuntamente a menores médias de
encaminhamentos realizados. A razédo disso, acredita-se, pode estar no fato de que estas sdo
atividades que, alem de acontecerem em menor quantidade que as demais, ndo estdo no cerne
da acdo dos burocratas de nivel de rua no que diz respeito a utilizagdo do seu poder
discricionéario. Dado que estes burocratas sdo cercados por regras, estas ndo sao atividades que
vao priorizar a utilizacdo da discricionariedade, seguindo o0s procedimentos-padréo

determinados pela normatizacdo e, por isso, sendo menos sensiveis a demanda.
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Considerac0es Finais

O papel da politica de assisténcia social como parte do tripé da protecdo social no
Brasil se d& por duas vias distintas: pela concesséo de beneficios de transferéncia de renda e
pela oferta de servicos socioassistenciais. Estes servigos sd@o de grande importancia, porque
correspondem diretamente a execucgdo descentralizada da politica, cujos principais provedores
sdo os municipios brasileiros. Nesse contexto da recente institucionaliza¢do da politica como
um todo e, principalmente, dos servigos socioassistenciais, observa-se uma limitagdo de
estudos que se dediquem & sua compreensdao e que considerem a perspectiva de quem 0s
executa e de quem é o publico-alvo que pode recebé-los. Sendo assim, apesar de
identificarmos esforcos na literatura no sentido de compreender a atuacdo da assisténcia social
pela via dos beneficios, pouco se tem de conhecimento sistematizado sobre 0s servigos que se
oferta.

O objetivo central deste trabalho foi, portanto, dar um primeiro passo para 0
preenchimento desta lacuna de conhecimento sobre 0s servigos socioassistenciais no Brasil, a
partir da investigacdo da dindmica de execucdo deste conjunto de servicos publicos
recentemente implantados e executados de forma descentralizada em todo o territorio
nacional. Para tanto, partimos de um conceito de servicos que possui duas dimensdes. O
argumento base é de que a compreensdo acerca da execu¢do dos servigos socioassistenciais
depende de uma andlise que considere a dimensao da burocracia que 0s executa e do publico-
alvo e usuérios, que configura a demanda potencial por tais servicos.

Uma vez que a execuc¢do dos servicos na assisténcia social depende fundamentalmente
de recursos humanos, recorreu-se a literatura que trata das burocracias implementadoras de
politicas publicas. Dessa forma, foi possivel formular um quadro teérico capaz de agregar 0s
principais fatores e mecanismos pelos quais as configuragdes das burocracias — em termos de
capacitacdo, formalizacdo e discricionariedade — afetam a execucdo dos servi¢os publicos. A
chave tedrica central se fundamenta, portanto, na forma como as burocracias responsaveis
pela entrega direta dos servicos para os cidaddos na ponta sdo dotadas de um poder
discricionario que as permite processar as demandas potenciais em alocacdo de servicos
publicos. Além disso, agrega-se a hipdtese classica de que a capacidade de trabalho das
burocracias reflete maiores niveis de eficiéncia na execugéo de politicas publicas.

Sendo assim, estabeleceram-se 0s questionamentos centrais sobre (i) quais Sdo 0S
servigos de protecdo basica mais ou menos executados nos municipios brasileiros, (ii) em que

localidades estes servigos aparecem, (iii) por qual perfil de funcionarios que os executam e
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(iv) em que locais se encontram as demandas potenciais. Em suma, a pergunta principal € se a
oferta destes servigos se da em funcdo da demanda potencial ou da capacidade da burocracia
que os executa. Ou seja, se esta capacidade de trabalho de quem executa ou se a expressao da
demanda de quem recebe (ou tem potencial para receber) os servigos tem maior peso.

Nesse sentido, partiu-se do entendimento de que o trabalho dos burocratas de nivel de
rua na assisténcia social € permeado de discricionariedade e, portanto, possibilita a aplicacdo
de julgamentos proprios nas decisdes sobre as vidas dos cidad&os. 1sso eleva a percepg¢édo que
estes burocratas tém sobre o valor do seu trabalho para a vida dos cidadaos, o que acaba por
afetar positivamente a sua disposicdo para executd-lo. Isso significa que, o grau de
discricionariedade de que dispdem e a percepcdo do significado da politica para os cidadaos
em regides mais pobres afetam positivamente a disposicdo para implementa-la, aumentando
0s niveis de execucdo da politica nestas regides, mesmo face a um perfil burocratico e
relacbes de trabalho precérias. Sendo assim, a hipdtese central deste trabalho foi a de que
maiores expressdes de demanda potencial pelos servigcos socioassistenciais levam a mais
execucdo. Esta é uma hipotese alternativa a classica, cuja defesa esta em uma burocracia mais
qualificada e formal como chave para maiores e melhores niveis de entrega dos servi¢cos
publicos.

As analises empiricas realizadas com os servicos de protecdo social béasica da
assisténcia social nos revelaram que a demanda potencial pelos servi¢os socioassistenciais, de
fato, determina mais a sua execucdo do que a qualificacdo, formalizacdo e estabilidade —
caracteristicas que indicam a capacidade das burocracias. Esta influéncia da demanda,
entretanto, varia de acordo com a natureza do servico.

No caso dos servigos de carater coletivo, PAIF e SCFV, uma maior demanda potencial
pelo servi¢co implicou em mais execucdo, com destaque para a distribuicdo regionalizada
destas demandas; marcadamente nas regides mais pobres e vulneraveis do pais. Estas regides
também correspondem a condi¢des de menor formalizacdo e profissionalizacdo da burocracia
executora dos servicos. Nestes cenarios, 0s burocratas responsaveis pela execucdo dos
servicos, que lidam diretamente com os cidadéos e a realidade do territério em que atuam, tém
a capacidade de processar as demandas potenciais de modo a executar mais, mesmo tendo
menores niveis de escolarizacdo e vinculos mais frageis de trabalho.

Por sua vez, a respeito das atividades de natureza individual, como os atendimentos
individualizados e as visitas domiciliares, encontramos uma rela¢do inversa. H& maior

execucao em municipios que tém caracteristicas mais weberianas da burocracia e em que a
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expressdo das demandas potenciais € menor. Dessa forma, identificou-se que a atuacdo da
demanda potencial na conformacdo da execucdo destas atividades também se expressa pela
escolha que os burocratas fazem de priorizar atividades coletivas, quando a demanda é maior,
ou individuais, quando a demanda pressiona menos. Essa priorizacdo ocorre porque, dotados
de discricionariedade, os burocratas tém capacidade de alocagdo de servigos e recursos de
acordo com julgamentos proprios. Sendo assim, executam-se atividades coletivas em
detrimento das individuais quando hé alta demanda potencial porque hd mais pessoas para
serem atendidas e, por isso, as atividades de carater coletivo se apresentam como a alternativa
mais eficiente de acdo das burocracias.

Estas tendéncias foram evidenciadas pelos padrfes de variacdo conjunta dos
indicadores de servicgo, burocracia e demanda potencial que foram ilustrados em graficos e
mapas descritivos, e também por meio de estatisticas espaciais que identificaram os graus de
correlagdo entre a execucdo dos servigos e os fatores de interesse (burocracia e demanda
potencial) com os territérios. De um modo geral, foi possivel identificar a formacdo de
clusters de vizinhancas entre municipios das regides Norte e Nordeste do pais em que ha alta
demanda potencial, baixa capacidade da burocracia com altas médias de execucdo dos
servicos de carater coletivo e baixas médias de atividades de carater individualizado.
Identificou-se também um padrédo oposto no qual ha baixa demanda potencial, alta capacidade
da burocracia com alta execuc¢do de atividades individualizadas e baixas médias de execucao
de servicos coletivos, principalmente na regido Sul e em areas da Sudeste.

Dessa forma, pode-se inferir que, em todo o pais, as burocracias de nivel de rua da
assisténcia social dispdem de certo grau de discricionariedade uma vez que executam mais
diante de maiores demandas potenciais por servigos, mesmo quando s&o menos capacitadas.
Assim, entende-se que o poder discricionario destes burocratas afeta a execugcdo em termos de
guantidade e qualidade do servigco que é entregue na ponta da politica publica, mesmo diante
das regras, normatizacdes e tipificacdo destes servi¢os. Aqui, entretanto, tratamos apenas da
dimensdo quantitativa desta execucdo e entendemos que, para abordar o impacto destes
fatores na qualidade dos servicos, é necessario recorrer a outros desenhos e métodos de
pesquisa.

Compreende-se, portanto, que a entrega dos servigcos de protecdo social basica e das
atividades a eles correlatas ocorre em funcdo da capacidade da burocracia de processar as
demandas potenciais. Capacidade esta que é fruto da discricionariedade, ndo das condicGes

objetivas de seus vinculos empregaticios ou formacéo profissional. O contexto d& margem ao
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comportamento discricionario, pois é nele onde encontramos menor nivel de qualificacéo e de
estabilidade dos funcionérios, devido & baixa formalizagdo. Evidencia-se, assim, que a
estrutura de trabalho dos burocratas responsaveis pela execucdo destes servicos analisados
envolve mais do que a qualificacdo ou as formas de vinculos empregaticios, sendo necessario
levar em conta outros fatores que refletem as relacbes com os cidaddos: como a
discricionariedade.

Portanto, compreende-se a dinamica de execucdo dos servigos socioassistenciais de
protecdo basica, no contexto de implementacdo descentralizada da politica publica, por meio
da interacdo entre as burocracias de nivel de rua e as expressdes da demanda potencial pelos
servicos nos municipios brasileiros. Fica claro que a interacdo entre as demandas potenciais
locais e as configuracdes de capacidade das burocracias que sdo dotadas de discricionariedade
na alocacdo de servicos € um fator explicativo que deve ser explorado em trabalhos que
busquem evidenciar mecanismos ou efeitos causais para o fendmeno. 1sso porque o objetivo
deste trabalho foi de, através de um desenho descritivo, contribuir com esta discusséo,
colocando a demanda potencial no centro do debate e incentivando uma agenda de estudos
gue busque a identificacdo de outros fatores que nos levem a pensar em possiveis explicacdes
para o fendbmeno.

Dentre as possibilidades de prosseguimento desta pesquisa estd a realizacdo de um
estudo utilizando dados em painel dos servi¢os socioassistenciais, a fim de acompanhar o
comportamento da execucao dos municipios ao longo do tempo e identificar se ha mudancas
significativas no papel da interacdo entre demanda potencial e burocracia em diferentes
contextos. Outra possibilidade é a de expandir o escopo de servicos para aqueles de protecado
social especializada, com o objetivo de entender como se aplica a hipétese da demanda
potencial em situacdes de rompimento de vinculos e violacéo de direitos. Entretanto, para que
seja possivel partir para a vertente explicativa, faz necessario um esforco conjunto de, em

primeiro lugar, aumentar a base de conhecimentos sobre como o fendmeno funciona.
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ANEXOS

ANEXO 1: Formulario para preenchimento dos dados do

Formulario 1

Relatorio Mensal de Atendimento - RMA
CRAS

(dados da Resolucao CIT 04/2011 alterada
pela Resolucédo CIT 20/2013)

RMA
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| FORMULARIO 1 - RELATORIO MENSAL DE ATENDIMENTOS DO CRAS MES: /20

Nome da Unidade:

Endereco:
Municipio

Ne da Unidade: |__|__|__|__ ||| || __[_[_|_|

UF

Bloco | - Familias em acompanhamentos pelo PAIF

A. Volume de familias em acompanhamento pelo PAIF Total
Al Total de familias em acompanhamento pelo PAIF

A2. Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de referéncia

B. Perfil das novas familias inseridas em acompanhamento no PAIF, no més de referéncia Total
B.1. Familias em situagdo de extrema pobreza

B.2. Familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia

B.3. Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia, em descumprimento de condicionalidades

B.4. Familias com membros beneficidrios do BPC

B.5. Familias com criangas ou adolescentes em situagdo de trabalho infantil

B.6. Familias com criangas ou adolescentes em Servigo de Acolhimento

* Atengdo! Os itens B1 a B6 buscam identificar apenas alguns “perfis” de familias, portanto é normal que algumas familias contadas no item A2 néo se enquadrem em nenhuma das

condigdes acima, to outras podem se enquad

Bloco 2 - Atendimentos individualizados realizados no CRAS

em mais de uma condiggo; portanto a soma de B1 a BS ndo terd, necessariamente, o mesmo valor relatado em A2

C. Volume de atendimentos individualizados realizados no CRAS, no més de referéncia Quantidade
Gl Total de atendimentos individualizados realizados, no més
€2 Familias encaminhadas para inclusdo no Cadastro Unico
C3. Familias encaminhadas para atualizagdo cadastral no Cadastro Unico
CA4. Individuos encaminhados para acesso ao BPC
C.5: Familias encaminhadas para o CREAS
C.6. Visitas domiciliares realizadas
* Nos campos C1 a C6 devem ser iliz todas as famili fividuos, independente de estarem, ou néio, em acompanhamento sistematico do PAIF

Bloco 3 - Atendimentos coletivos realizados no CRAS

D. Volume dos Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos , no més de referéncia Quantidade
D.1. Familias participando regularmente de grupos no ambito do PAIF

D.2. Criangas de 0 a 6 anos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

D.3. Criancas/ adolescentes de 7 a 14 anos em Serv. de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos

D.4. Adolescentes de 15 a 17 anos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

D.5. Idosos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos para idosos

D.6. Pessoas que participaram de palestras, oficinas e outras atividades coletivas de carater ndo continuado

D.7. Pessoas com deficiéncia, participando dos Servigos de Convivéncia ou dos grupos do PAIF

* Apesar dos servigos de convivéncia e fortalecimentos ndo estarem mais vinculados a faixas etdrias, para facilidade de registro, os usudrios devem ser contabilizados, de acordo com a sua
idade, independente de estarem, ou néo, no mesmo grupo.

Nome do Coordenador do CRAS:
Assinatura: CPF:
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Instrucdes detalhadas para preenchimento do Formulario 1

Bloco | - Familias em acompanhamentos pelo PAIF

Para efeito dos registros de informacdo de que trata a Resolucao CIT
04/2011, entende-se por acompanhamento familiar do PAIF, as atividades
desempenhadas por meio de atendimentos sistematicos, e planejadas com
objetivos estabelecidos, que possibilitem as familias/individuos o acesso a um
espaco onde possam refletir sobre sua realidade, construir novos projetos de
vida e transformar suas relacoes, sejam elas familiares ou comunitarias. Trata-
se, portanto, de um processo de carater continuado e planejado, por periodo de
tempo determinado, no qual, a partir da compreensdo das vulnerabilidades,
demandas e potencialidades apresentadas pela familia, sdo definidas
estrategias de acao e objetivos a serem alcancados. O acompanhamento
familiar pode materializar-se a partir do atendimento sistematico e planejado de
um ou mais membros do grupo familiar.

Geralmente, o acompanhamento realiza-se por meio da participacao sistematica
da familia em atividades coletivas desenvolvidas no ambito do PAIF, mas em
circunstancias especificas, o acompanhamento pode realizar-se de forma
particularizada com uma familia, sem que a mesma esteja participando das
atividades coletivas do PAIF. Portanto, o que caracteriza o acompanhamento €,
fundamentalmente, o contato sistematico e planejado com a familia, orientado
ao alcance de objetivos estabelecidos.

A. VOLUME DE FAMILIAS EM ACOMPANHAMENTO PELO PAIF

A.1. Total de familias em acompanhamento pelo PAIF

E a soma das familias que jda vém sendo acompanhadas (compreendendo
“acompanhamento” conforme definido acima), mais aquelas que ingressaram no decorrer do
meés de referéncia.

Exemplo 1:

No dia 01 de setembro, o CRAS possura 282 familias em acompanhamento pelo PAIF
e entre os dias 01 e 30 de setembro, 26 novas familias foram inseridas no
acompanhamento. Logo, o “Total de familias em acompanhamento pelo PAIF” no més
de setembro € de 308 familias (282 + 26).

As familias cujo acompanhamento foi encerrado no decorrer do més de setembro (ou
que desistiram do acompanhamento) ainda serdo contabilizadas no total do més,
devendo ser retiradas no calculo do més seguinte. Ou seja, se durante o més de
setembro, 12 familias tiveram o acompanhamento encerrado com base em avaliacao
da equipe tecnica e detectou-se que outras 18 familias desistiram do
acompanhamento (por razées diversas), o més de outubro iniciara com 278 familias
em acompanhamento (308 familias, menos 12 familias, menos 18 famiflias = 278
familias), as quais devem ser acrescidas as novas familias que vierem a ser inseridas
no acompanhamento durante o més de outubro.

A.2. Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de
referéncia

Do numero total de familias acompanhadas pelo PAIF e que foram registradas na questao
anterior (A.1), informe a quantidade de familias que iniciaram o acompanhamento pelo
PAIF neste més. Ou seja, corresponde as 26 novas familias mencionadas no exemplo acima
(Exemplo 1).
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B. PERFIL DE FAMILIAS INSERIDAS EM ACOMPANHAMENTO NO PAIF, NO MES DE
REFERENCIA

Atencao! Os itens B.1 a B.6 buscam identificar apenas alguns “perfis” de familias,
portanto € normal que algumas familias contadas no item A.2 ndo se enquadrem em
nenhuma das condicées acima, enquanto outras podem se enquadrar simultaneamente
em mais de uma condicao; portanto a soma de B.1 a B.6 ndo tera, hecessariamente, o
mesmo valor relatado em A.2.

As familias a serem computadas nos itens B1 a B6 sdo um subconjunto das familias
computadas no item A.2. Ou seja, referem-se exclusivamente as caracteristicas das novas
familias inseridas no PAIF no més de referéncia. Neste sentido, utilizando mais uma
vez o Exemplo 1, deve-se informar quantas familias, dentre as 26 novas familias inseridas
no més de setembro, estdo em situacao de extrema pobreza, e/ou sdo beneficiarias do
Bolsa Familia, e/ou possuem criancas em situacao de trabalho infantil, etc. Deve-se, ainda,
observar que uma mesma familia pode enquadrar-se, simultaneamente, em mais de uma
categoria. Quando isso ocorrer, ela deve ser contabilizada em todas elas. Por exemplo:

Exemplo 2:

A senhora Maria da Silva tem trés filhos e foi inserida em acompanhamento pelo PAIF
no més de setembro. Ela € beneficidaria do Programa Bolsa Familia (deve ser
contabilizada em B.2) e, descontado o valor do proprio beneficio, a renda per capita da
familia € de R$65,00 (logo € classificada como em extrema pobreza e deve, tambem,
ser contabilizada em B.1). Um dos seus filhos teve freqtiéncia escolar inferior a 85%,
incorrendo em descumprimento de condicionalidade com conseqtiente bloqueio do
beneficio (deve, tambem, ser contabilizada em B.3). Outro filho da senhora Maria ja
esteve em situacao de trabalho infantil e, atualmente, esta inserido no PETI (deve,
tambem, ser contabilizada em B.5). Neste caso, a mesma familia deve ser
contabilizada nas quatro categorias correspondentes.

B.1. Familias em situacdo de extrema pobreza

Das “Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de referéncia”
(A.2) indique quantas se encontram em situacao de extrema pobreza.

Considera-se familias em situacdo de extrema pobreza aquelas cuja soma do
rendimento bruto mensal auferido pelos seus membros, dividido pelo numero de
membros da familia, € igual ou inferior a R$ 70,00. No calculo da renda da familia nao
devem ser considerados os recursos recebidos por meio do Programa Bolsa Familia, do
PETI ou de outros programas de transferéncia de renda (exceto BPC), conforme
instrugées do Cadastro Unico de Programas Sociais (CadUnico).

B.2. Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia

Das “Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de referéncia”
(A.2) indique quantas recebem beneficio do Programa Bolsa Familia.

As familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF) sdo aquelas familias
cadastradas no CadUnico, com renda per capita de ate R$ 70,00, ou de R$ 70,00 a R$
140,00, havendo a presenca de criangas ou adolescentes, e que recebem o beneficio
pago pelo Ministerio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

B.3. Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia, em descumprimento de
condicionalidades

Das “Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia inseridas no acompanhamento do
PAIF durante o més de referéncia’ (B.2) indique quantas estavam em situacdo de
descumprimento de condicionalidades.
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O descumprimento de condicionalidades do Programa Bolsa Familia (PBF) € o nao
cumprimento das regras estabelecidas pelo PBF para a aquisicao deste beneficio. Para
manté-lo € necessario que as familias cumpram as condicionalidades, previstas neste
programa, e que se referem aos compromissos assumidos pela familia e pelo poder
publico, visando ampliar o acesso a direitos sociais basicos. Alem da responsabilidade
das familias em assumir compromissos para continuar recebendo os beneficios
provenientes destes programas, as condicionalidades responsabilizam o poder piiblico
pela oferta dos servicos publicos de saude, educacdo e assisténcia social. O
atendimento prioritario as familias nesta situacao € previsto no Protocolo de Gestao
Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncia de Renda no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS. As condicionalidades do PBF se referem as areas
de satide, educacao e assisténcia social. Na area de Satde, as familias beneficiarias
devem acompanhar o cartdo de vacinacdo e o crescimento e desenvolvimento das
criancas menores de 7 anos, participar do pre-natal e comparecer as consultas na
unidade de saude para o acompanhamento da sua satide e do bebé, para mulheres
gestantes ou nutrizes. Na Educacao, as criancas e adolescentes de 6 a 17 anos devem
estar matriculadas na escola e devem ter frequéncia de, pelo menos, 85% nas aulas,
para a faixa etaria de de 6 a 15 anos, e de 75% para os adolescentes de 16 e 17 anos.

A listagem de familias em descumprimento de condicionalidades no municipio esta
disponivel na tela inicial do RMA e tambem pode ser consultada por meio do SICON —
Sistema de Gestao de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia.

Atencgao! O numero familias informadas em B.3 deve ser, necessariamente, menor que
o numero informado em B.2, visto que o B.3 € um subconjunto de B.2.

B.4. Familias com membros beneficiarios do BPC

Das “Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de referéncia”
(A.2) indique quantas familias possuem beneficiarios do BPC.

O Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) € um beneficio socioassistencial garantido
pela Constituicao Federal, que assegura um salario minimo mensal ao idoso, com idade
de 65 anos ou mais, e & pessoa com deficiéncia, de qualquer idade, incapacitada para a
vida independente e para o trabalho, que comprove ndo possuir meios de garantir o
proprio sustento, nem té-lo provido por sua familia. Em ambos os casos, € necessario
que a renda mensal bruta familiar per capita seja inferior a um quarto do salario minimo
vigente.

B.5. Familias com criangas ou adolescentes em situacéo de trabalho infantil

Das “Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de referéncia”
(A.2) indique quantas familias possuem criancas ou adolescentes em situacao de Trabalho
Infantil.

Atencao! Devem ser incluidas familias com criancas em situacdo ou retiradas do
trabalho infantil, participando ou ndo do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil
(PETI). Isto €, devem ser consideradas aquelas criancas que ainda tenham algum
vinculo com o mundo do trabalho ou que estiveram na condicao de trabalho infantil em
algum momento, mesmo que nao estejam mais nessa condicao no momento da
insercao da familia em acompanhamento.

A Constituigdo Federal de 1988 no Art. 7° afirma a “proibigdo de qualquer trabalho a
menores de dezesseis anos, salvo na condicao de aprendiz, a partir de quatorze anos,”
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B.6. Familias com criancas ou adolescentes em Servico de Acolhimento

Das “Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF durante o més de
referéncia” (A.2) indique quantas familias possuem criancas ou adolescentes em Servico de
Acolhimento.

Conforme a Tipificacdo de Servicos Socioassistenciais, Servico de Acolhimento € aquele
acolhimento provisorio e excepcional para criancas e adolescentes de ambos os sexos,
inclusive criancas e adolescentes com deficiéncia, sob medida de protecdo (Art. 98 do
Estatuto da Crianca e do Adolescente) e em situacdo de risco pessoal e social, cujas
familias ou responsaveis encontrem-se temporariamente impossibilitados de cumprir
sua fungao de cuidado e protecao.

Os Servigcos de Acolhimento para criancas e adolescentes podem assumir 0s seguintes
tipos: Acolhimento Institucional (Casa-lar ou Abrigo Institucional) ou Servico de
Acolhimento em Familia Acolhedora.

Atencao! Devem ser incluidas familias com criancas e/ou adolescentes em situacao ou
egressos de Servicos de Acolhimento seja Institucional ou Familiar.

Bloco 2 - Atendimentos individualizados realizados no CRAS

Para efeito dos registros de informacao de que trata a Resolucao CIT 04/2011, sao
considerados atendimentos individualizados no CRAS, aqueles realizados de
maneira isolada com um individuo ou com uma unica familia, ou seja, todos aqueles
atendimentos concretizados pela equipe tecnica do CRAS e que nédo sdo realizados em
grupos (atendimentos coletivos).

O atendimento configura-se como um ato, diferentemente do acompanhamento, que
se configura como um processo continuado. Obviamente, as familias que estdo em
acompanhamento recebem diversos atendimentos (individualizados ou coletivos), mas
nem todas as familias ou individuos que recebem um atendimento no CRAS estao
sendo acompanhadas pelo PAIF.

Os atendimentos individualizados podem ser realizados por tecnicos de nivel superior
ou por tecnicos de nivel medio, de acordo com os diferentes fins aos quais
estejam voltados, tais como: acolhida de uma familia ou individuo; escuta e prestacao
de orientacoes a familia; escuta e encaminhamento da familia para a rede
socioassistencial ou para outras politicas ptiblicas; resolver problemas relacionados ao
recebimento de beneficios; realizar cadastramento ou atualizacdo cadastral do
CadUnico, etc. Tambem devem ser considerado como atendimento individualizado as
visitas domiciliares realizadas pelos tecnicos dos CRAS.

Por fim, deve ficar claro que, no mesmo atendimento individualizado, € possivel ao
tecnico executar diferentes acoes, ou seja, no mesmo atendimento, uma familia pode
ter seu cadastro atualizado e receber um dado encaminhamento. Assim, para
efeito do registro de informacoes de que trata a Resolucao CIT 04/2011, estas
acoes, sempre que realizadas de forma concomitante pelo mesmo tecnico, devem ser
registrada como um (1) atendimento.

Em algumas situagoes, uma familia/individuo pode receber um atendimento
multiprofissional de forma individualizada (atendimento conjunto por um Assistente
Social e um Psicologo, por exemplo), neste caso o ato deve ser registrado como um
(1) unico atendimento. Entretanto, se na visita da familia ou individuo ao CRAS,
ela for atendida por dois tecnicos diferentes, separadamente, devem ser registrados
dois (2) atendimentos.

Atencdo! A mera recepcao ou a triagem de demanda nao se configura como ato de

atendimento e, portanto, ndo devem ser contabilizados como tal.
C. VOLUME DE ATENDIMENTOS INDIVIDUALIZADOS REALIZADOS NO CRAS, NO MES
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Atencdo! Nos campos C1 a C6 devem ser contabilizadas todas as familias/individuos,
independente de estarem, ou ndao, em acompanhamento sistematico do PAIF

C.1. Total de atendimentos individualizados realizados, no més

E a soma de todos os atendimentos individualizados (conforme definidos acima) realizados
ao longo do més. Para facilitar a contabilizacdo, sugere-se que, cada profissional realize
diariamente a anotacao dos atendimentos individualizados realizados por ele.

C.2. Familias encaminhadas para inclusdo no Cadastro Unico

Informe o numero total de familias que, neste més, foram encaminhadas para inclusdo no
Cadastro Unico - CadUnico).

Atencao! Devem ser contabilizadas apenas as familias _que ainda nao estavam
cadastradas. Os encaminhamentos relativos a atualizacao cadastral devem ser
contabilizados no item seguinte (C.3). Caso o cadastramento seja realizado no proprio
CRAS, devem ser contabilizados neste item todos os “cadastros novos” realizados no
CRAS durante o més.

C.3. Familias encaminhadas para atualizacdo cadastral no Cadastro Unico

Informe o numero total de familias que, neste més, foram encaminhadas para
a atualizacao de dados no Cadastro Unico (CadUnico).

C.4. Individuos encaminhados para acesso ao BPC

Informe o numero total de individuos que, neste més, foram encaminhados para acesso ao
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC).

C.5. Familias encaminhadas para o CREAS

Informe o numero total de familias encaminhadas para atendimento nos Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS).

O CREAS se configura como uma unidade socioassistencial publica e estatal, que oferta
servicos especializados e continuados a familias e individuos em situacdo de ameaca
ou violagao de direitos (violéncia fisica, psicologica, sexual, trafico de pessoas,
cumprimento de medidas socioeducativas em meio aberto, entre outros.).

C 6 Visitas domiciliares realizadas

Informe o numero total de visitas domiciliares realizadas pelos tecnicos da equipe de
referéncia do CRAS.

Bloco 3 - Atendimentos coletivos realizados no CRAS

Para efeito dos registros de informacao de que trata a Resolucao CIT 04/2011, sao
considerados como atendimentos coletivos no CRAS, todas as atividades em grupo
desenvolvidas com usuarios da politica de assisténcia social, tais como as atividades
com grupos regulares no ambito do PAIF, atividades eventuais, tais como palestras e
oficinas e, tambem, os Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos definidos
pela Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais executados diretamente pela
equipe tecnica do CRAS.

10

114



O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV), tal como
definido pela Tipificacao Nacional de Servicos Socioassistenciais, € um servico realizado
em grupos, organizado a partir de percursos, de modo a garantir aquisicoes
progressivas a seus usuarios, de acordo com seu ciclo de vida, a fim de
complementar o trabalho social com familias e prevenir a ocorréncia de situacoes de
risco social. Possui carater preventivo e proativo, pautado na defesa e afirmacao dos
direitos e no desenvolvimento de capacidades e potencialidades.

Atencao! Devem ser contabilizados, exclusivamente, os atendimentos coletivos
realizados no espaco do proprio CRAS, ou ainda, os atendimentos realizados em outros
espacos alternativos, desde que executados diretamente pela equipe tecnica do CRAS.
Nao devem ser contabilizados neste instrumento os atendimentos realizados por outras
unidades de rede referenciada ao CRAS. Assim, ndo devem ser registradas as
atividades coletivas desenvolvidas por Centros de Convivéncia que nao pertencam ao
CRAS (rede publica ou privada). Unidades que possuam equipe e coordenacao proprias
nao devem ser contabilizadas.

D. VOLUME DOS SERVICOS DE CONVIVENCIA E FORTALECIMENTOS DE VINCULOS, NO
MES DE REFERENCIA

D.1. Familias participando regularmente de grupos no ambito do PAIF

Dentre as familias acompanhadas pelo PAIF, indique a quantidade de familias que neste
més participaram de atividades nos grupos regulares do PAIF (cada familia deve ser contada
uma unica vez, independente do nuimero de vezes que ela tenha participado das atividades
em grupo realizadas no més).

Atencao! Pode ocorrer que o numero informado neste item seja igual ao informado no
item A.1, caso todas as familias em acompanhamento pelo PAIF tenham participado dos
grupos regulares do PAIF neste més. Os grupos do PAIF devem ser obrigatoriamente ser
realizados pela equipe de referéncia do PAIF.

Exemplo 3:

Um determinado CRAS desenvolve distintos grupos no ambito do PAIF. Uma vez por
semana, ocorre um grupo com participacao de 15 familias, composto sempre pelas
mesmas familias (15 familias/més). Tambem ocorre, uma vez por semana, outro grupo
com 20 familias, sendo que nessa outra atividade, cada familia participa do grupo com
intervalo quinzenal, ou seja, em uma semana tem-se 20 familias, que voltam a se
encontrar quinzenalmente. Na semana seguinte se retnem outras 20 familias, que
tambem se encontram quinzenalmente. Assim, terfamos um total de 55 familias
participando regularmente de grupos no ambito do PAIF (15 + 20 + 20 = 55).

D.2. Criancas de 0 a 6 anos em Servicos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

Informe o numero total de criancas, com idade de até 6 anos, que neste més participaram
das atividades desenvolvidas pelo Servico de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos
(apenas se o Servico existir e for executado diretamente por equipe tecnica do CRAS).

D.3. Criancas/ adolescentes de 7 a 14 anos em Serv. de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos

Informe o ndmero total de criancas ou adolescentes, com idades entre 6 e 14 anos, que
neste més participaram das atividades desenvolvidas nos Servicos de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos, realizados neste CRAS.

11

115



Atencao! Devem ser contabilizadas todas as criancas que participem regularmente
do Servico, independente de serem, ou ndo, participantes do Programa de
Erradicacao do Trabalho Infantil (PETI).

D.4. Adolescentes de 15 a 17 anos em Servicos de Convivéncia e Fortalecimentos de
Vinculos

Informe o numero total de adolescentes, com idades entre 15 e 17 anos, que neste més
participaram das atividades desenvolvidas nos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos, realizados neste CRAS.

Atencdo! Devem ser contabilizadas todos os adolescentes que participam
regularmente do Servico, independente de serem, ou ndo, participantes do ProJovem
Adolescente.

D.5. Idosos em Servicos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

Informe o numero total de idosos (pessoas com idade igual ou superior a 60 anos), que
neste més participaram das atividades desenvolvidas nos Servicos de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos para Idosos, realizados neste CRAS.

O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos tem como foco o
desenvolvimento de atividades que contribuam no processo de envelhecimento
saudavel, no desenvolvimento da autonomia e de sociabilidades, no fortalecimento
dos vinculos familiares e do convivio comunitario e na prevenc¢ao de situacoes de
risco social.

D.6. Pessoas que participaram de palestras, oficinas e outras atividades coletivas de
carater ndo continuado

Informe o numero total de pessoas que participaram, neste més, de palestras, oficinas ou
outras atividades promovidas pelo CRAS.

Atencdo! Devem ser contabilizadas todas as pessoas que participaram das
atividades coletivas de carater eventual (atividades nao continuadas) promovidas
pelo CRAS naquele més, mesmo que algumas destas pessoas tambem sejam
participantes das atividades de carater continuado.

D.7. Pessoas com deficiéncia, participando dos Servicos de Convivéncia ou dos
grupos do PAIF

Informe o numero total de pessoas com deficiéncia que participaram neste més das
atividades realizadas Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos ou dos grupos
realizados pelo PAIF.

Atencdo! Neste item devem ser contabilizadas todas as pessoas com
deficiéncia, independente da faixa etaria, que neste més participaram dos servicos
de convivéncia ou dos grupos do PAIF realizados neste CRAS. Embora sejam
registradas neste item especifico, estas pessoas tambem devem ser contabilizadas
normalmente nos itens D.2 a D.5, conforme o caso.

12
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ANEXO 2: Critérios para tratamentos dos dados do RMA

O presente arquivo contém os dados do Sistema de Registro Mensal de Atendimentos dos CRAS - RMA
para o ano de 2074. Conveniente ressaltar que a base de dados passou por um tratamento das
informacoes de tal forma que foram retirados os formuldrios preenchidos com "zero" em todos 0s
campos. Além disso, em decorréncia de algumas inconsisténcias nas informacoes foram adotados
criterios de limpeza a fim de descartar dados discrepantes. Os dados oficiais divulgados pelo MDS sdo
baseados na base tratada. As planilhas a seguir contém: o diciondrio de varidveis, os criterios adotados
no tratamento das informagoes, a base de dados tratada e os dados originais.

Em caso de esclarecimentos, favor fazer contato pelo e-mail vigilanciasocial@mds.gov.br

Coordenacao-Geral de Vigilancia Socioassistencial - CGVIS
Departamento de Gestdo do SUAS - DGSUAS
Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS
Ministerio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS

DICIONARIO DE VARIAVEIS

A. Volume de familias em pelo PAIF
A.1. Total de familias em acompanhamento pelo PAIF

A.2. Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF no més de referéncia | | | | |
B. Perfil de familias em no PAIF, no més
B.1. Familias em situagdo de extrema pobreza

B.2. Familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia
B.3. Familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia, em d imento de condicionalidad
B.4. Familias com membros beneficidrios do BPC

B.5. Familias com criancas/adolescentes em situacdo de trabalho infantil
B.6. Familias com criangas e adolescentes em Servigo de Acolhimento

C. Volume de no CRAS
C.1. Total de i individuali. reali no més

C.2. Familias encaminhadas para inclusdo no Cadastro Unico
C.3. Familias encaminhadas para atualizagdo cadastral no Cadastro Unico
C.4. Individuos encaminhados para acesso ao BPC

C.5. Familias encaminhadas para o CREAS
C.6. Visitas domiciliares

D. Volume dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos
D.1. Familias participando regularmente de grupos no ambito do PAIF
D.2. Criangas de 0 a 6 anos em Servicos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

D.3. Criancas/ adolescentes de 7 a 14 anos em Serv. de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos

D.4. Adolescentes de 15 a 17 anos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos

D.5. Idosos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos para idosos

D.6. Pessoas que participaram de palestras, oficinas e outras atividades coletivas de caréter ndo continuado
D.7. Pessoas com deficiéncia, participando dos Servicos de Convivéncia ou dos grupos do PAIF
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CRITERIOS DE LIMPEZA DA BASE DE DADOS REFERENTES AS INFORMAGOES DO SISTEMA DE REGISTRO MENSAL DE ATENDIMENTOS DOS CRAS (RMA) -
FORMULARIO DO CRAS

12 etapa da limpeza do banco de dados: eliminar os formuldrios que informaram “zero” em todos os campos. A 22 etapa da limpeza se refere aos critérios
descritos abaixo:

Portes Pequeno | Pequeno Il Mé nde Metrépole
Para casos que excederem o valor de corte de A1, desconsiderar dado de Al.
A.1. Total de familias em acompanhamento pelo PAIF [ 5750 [ >1000 [ >2000 [ 200 2.000
Para casos que excederem o valor de corte de A2, desconsiderar dados de A2 e B1a B6.
A.2. Novas familias inseridas no acompanhamento do PAIF no més de referéncia >375 | >500 ‘ >1.000 ‘ >1.000 >1.000
A2>=A1 Para 0s casos em que A2>=Al, eliminar A2 e B1 a B6, ex;eto se houver apenas 1 formulério para a
unidade e se os valores iguais forem zero.
B1 a B6 Perfil de familias inseridas em acompanhamento no PAIF, no més de referéncia Para os casos em que B1, B2, B3, B4, BS ou B6 forem maiores que A2, eliminar o valor do campo
12 etapa da limpeza
Se C1 for maior que os valores de corte, desconsiderar os valores do Bloco Il

Pequeno | Pequeno Il Médio Grande J Metrépole

Cl-Total de i indivi i i no més >1.000 >1.500 >2.000 > 2,000 >4.000
Para os casos que excederem o valor de corte, desconsiderar somente o valor do campo

Pequeno | Pequeno || Médio Grande ‘ Metropole
€2 - Familias encaminhadas para inclusio no Cadastro Unico >1.000 >1.500 >2.000 > 2,000 >4.000
€3 - Familias encaminhadas para atualizagdo cadastral no Cadastro Unico >1.000 >1.500 >2.000 >2.000 >4.000
C4 - Individuos encaminhados para acesso ao BPC >150 >150 >300 >300 >300
€5 — Familias encaminhadas para o CREAS >75 >75 >150 >150 >150
C6 - Visitas domiciliares realizadas >250 >500 >750 g h

TP
0s campos que valores maiores que o valor de C1

C2 - Familias encaminhadas para inclusdo no Cadastro Unico >C1
€3 - Familias encaminhadas para atualizagao cadastral no Cadastro Unico >C1
C4 - Individuos encaminhados para acesso ao BPC >Cl
C5 - Familias encaminhadas para o CREAS >Cl
C6 - Visitas domiciliares realizadas >Cl

Se D1 maior que os valores de corte, desconsiderar somente o valor do campo

Pequenc | ‘ Pequeno Il Meédio Grande Me'?‘""
>750 >1.000 >2.000 >2,000 >2.000
D1 - Familias participando regularmente de grupos no dmbito do PAIF
Se D1 > Al, eliminar o valor de D1
Para os casos que excederem o valor de corte, desconsiderar somente o valor do campo
rer Metrépol
Pequeno | ‘ Pequeno Il Médio Grande ?p
D2 - Criangas, até 6 anos, em Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos >250 >250 >500 >500 >500
D3 —Cr@n;as/adoles'centes, de 6 a 15 anos, em Servicos de Convivéncia e 5500 5750 51,000 >1.000 >1.000
Fortalecimento de Vinculos
D4 - Jovens, de 15 a 17 anos, em Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos > 500 >750 >1.000 >1.000 >1.000
D5 — Idosos em Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos > 500 >750 >1.000 >1.000 >1.000
D6 — Pessoas que participam de palestras, oficinas e outras atividades coletivas de
cardter i contintiado >1.000 >1.500 >2.000 >2.000 >4.000
D7~ Pes.soas com de'ﬁcnéncxa participando dos Servigos de Convivéncia e >150 >150 300 >300 >300
Fortalecimento de Vinculos

Fonte: MDS/SNAS/CGVIS, 2015.
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APENDICES

APENDICE 1: Tabela com valores de referéncia para corte de Outliers

. Corte (valor | Quantidade
Indicador maximo) de cortes
Meédia de Acompanhamentos pelo PAIF 750 96
Média de Atendimentos em Grupos do PAIF 400 108
Média de Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos 100 61
Média de Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos 350 29
Média de Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos 200 36
Média de Atendimentos no SCFV ldosos 250 62
Média de Encaminhamentos ao CaDUnico 70 70
Média de Encaminhamentos Atualiza¢io do CaDUnico 300 19
Média de Encaminhamentos ao BPC 20 44
Média de Encaminhamentos ao CREAS 10 39
Média de Atendimentos Individualizados 750 61
Média de Visitas Domiciliares 100 99
Média de Atendimentos Coletivos ndo Continuados 350 97
Média de Atendimentos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF ou SCFV) 40 73
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APENDICE 2: Tabela Coeficientes I de Moran Univariado e Bivariados

I de Moran do Servico pela

Proporcéo de Domicilios

Proporcéo de

Proporcéo de

Proporcéo de

I desl(\e/lr(\)/iran do ng otl;géo chefiados por mulheres Domicilios sem Trabalhadores Trabalhadores

co € Fobres analfabetas sem conjuge banheiro ou fossa Formais Nivel Superior
Acompanhamentos pelo PAIF 0.084883 0.145422 0.126917 0.117421 -0.092297 -0.057687
Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF 0.034889 0.096358 0.071063 0.080726 -0.047207 -0.02841
Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos 0.079060 0.191672 0.134983 0.176728 -0.112809 -0.079374
Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos 0.142872 0.297646 0.242615 0.24478 -0.18587 -0.132335
Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos 0.216763 0.345162 0.278646 0.298733 -0.172308 -0.151321
Atendimentos no SCFV Idosos 0.069710 0.089748 0.043002 0.074413 -0.060183 -0.041922
Atendimentos Individualizados 0.074860 -0.138017 -0.144734 -0.109001 0.103169 0.050580
Visitas Domiciliares 0.043122 -0.056635 -0.078383 -0.040350 0.041081 0.015363
Atendimentos coletivos ndo continuados 0.017078 0.077620 0.028297 0.089048 -0.027773 -0.037499
Atendimentos coletivos a Pessoas com Deficiéncia 0.021106 0.042222 0.012100 0.040981 -0.035828 -0.027393
Encaminhamentos ao CadUnico 0.092590 -0.053409 -0.097375 -0.007067 0.047322 0.013958
Encaminhamentos para Atualizagio do CadUnico 0.085951 0.003537 -0.034008 0.020172 0.012449 -0.006693
Encaminhamentos ao BPC 0.073240 0.114335 0.059929 0.104697 -0.079740 -0.066229
Encaminhamentos ao CREAS -0.000138 0.027286 0.006795 0.019201 -0.004877 -0.006274
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APENDICE 3: Tabelas, Graficos e Mapas referentes ao Servico de Protecéo e
Atendimento Integral & Familia (PAIF):

Variavel: Média Municipal de Acompanhamentos pelo PAIF

Medidas Descritiva da Média Municipal de Acompanhamentos pelo PAIF

Minimo 1° Qt. Média Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padrédo N
Geral 0 65.75 | 212.80 150.83 | 299.80 1844 199.07 | 5389
Pequeno | 0 57.92 189 137.10 | 273.90 745 166.62 | 3760
Pequeno Il 1.36 | 83.680 | 258.20 191.30 | 380.20 985 222.55 | 1022
Meédio 0 89.6 299.1 194.1 412.2 1844 302.4 | 324
Grande 13.62 93.22 | 270.60 173 | 348.10 1650 281.9 | 266
Metropole 10.91 | 103.30 | 202.80 151.50 | 231.50 627 169.96 17
Distribuigdo da Média Municipal de Ranking da Média Municipal de Acompanhamentos pelo
Acompanhamentos pelo PAIF PAIF sem corte de outliers
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LISA Bivariado da Média Municipal de Grafico | de Moran Bivariado da Média Municipal

Acompanhamentos pelo PAIF pela Proporgéo de de Acompanhamentos pelo PAIF pela Propor¢éo de
domicilios chefiados por mulheres analfabetas sem domicilios chefiados por mulheres analfabetas sem
cdnjuge cdnjuge

Moran's | 0126917

08

lagged a1_mean

LISA Bivariado da Média Municipal de Gréfico | de Moran Bivariado da Média Municipal
Acompanhamentos pelo PAIF pela Proporgéo de de Acompanhamentos pelo PAIF pela Proporcédo de
domicilios sem banheiro ou fossa domicilios sem banheiro ou fossa

Moran’'s |. 0.117421

© o

lagged a1_mean

Banheiro

LISA Bivariado da Média Municipal de Gréfico | de Moran Bivariado da Média
Acompanhamentos pelo PAIF pela Propor¢do de  Municipal de Acompanhamentos pelo PAIF pela
Trabalhadores Nivel Superior Proporgao de Trabalhadores Nivel Superior

Moran's |: -0.0576879
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Variavel: Média Municipal de Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIE

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos Coletivos em Grupos no &mbito

do PAIF
Minimo 1° Qt. Média Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padréo N
Geral 0 22 92.60 55.42 | 126.40 969.70 105.19 | 5337
Pequeno | 0 22.67 91.18 57.11 | 126.80 712 98.11 | 3713
Pequeno Il 0 22.89 | 103.10 58.48 | 142.50 879 122.51 | 1020
Médio 0 20.35 95.29 52,19 | 121.80 969.70 126.64 322
Grande 0 18.23 72.66 43.69 82.81 913.60 98.58 265
Metrépole 0.69 12.93 32.59 16.52 50.58 93.68 29.4 17
Distribuicdo da Média Municipal de Atendimentos Ranking da Média Municipal de Acompanhamentos pelo
Coletivos em Grupos do PAIF PAIF sem corte de outliers
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LISA Univariado da Média de Atendimentos Gréfico: | de Moran Unlvarlado da Média de Atendimentos
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LISA Bivariado da Média de Atendimentos
Coletivos em Grupos do PAIF pela Propor¢édo de
Pobres (2010)

LISA Bivariado da Média de Atendimentos
Coletivos em Grupos do PAIF pela Proporgéo de
domicilios sem banheiro ou fossa

LISA Bivariado da Média de Atendimentos
Coletivos em Grupos do PAIF pela Propor¢éo de
domicilios sem banheiro ou fossa
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Grafico | de Moran Bivariado da Média de
Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF
pela Proporcéo de Pobres (2010)

Moran’s | 0.0963585
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Gréfico | de Moran Bivariado da Média de
Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF
pela Proporcéo de domicilios sem banheiro ou

fossa
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lagged d1_mean
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Gréfico | de Moran Bivariado da Média de
Atendimentos Coletivos em Grupos do PAIF
pela Proporcao de domicilios sem banheiro ou
fossa
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Ranking da Média Municipal de Atendimentos no SCFV 0 a

APENDICE 4: Tabelas, Graficos e Mapas referentes ao Servico de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV):

Variavel: Média Municipal de Atendimentos o SCFV 0 a 6 anos

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos

Minimo | 1°Qt. | Média | Mediana | 3° Qt. | Maximo | Desv. Padrdo | N
Geral 0 0.33 | 15.68 8.33 | 22.08 | 329.90 21.95 | 5495
Pequeno | 0 0.08 | 15.52 9| 2231 | 211.10 20.95 | 3846
Pequeno 11 0 0.66 | 17.74 8.66 | 25.55| 182.70 24.55 | 1041
Médio 0 195| 16.88 8.90 21 329.9 29.95 | 325
Grande 0 0.27 9.12 2.63| 11.42| 131.90 16.98 | 166
Metrépole 0 0.12 5.78 1.43 3.10 50.64 12.5 17

Distribui¢do da Média Municipal de Atendimentos no
SCFV 0 a 6 anos
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LISA Univariado da Média Municipal de Grafico: | de Moran Univariado da Média
Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos Municipal de Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos

Moran's |: 0.0790807

~ |

LISA Bivariado da Média Municipal de Atendimentos  Gréfico | de Moran Bivariado Média Municipal de
no SCFV 0 a 6 anos pela Proporgéo de Trabalhadores Atendimentos no SCFV 0 a 6 anos pela Proporgao
Nivel Superior de Trabalhadores Nivel Superior

Moran's |: -0.0793741

I
|
] |

lagged d2_mean

Variavel: Média Municipal de Atendimentos 0 SCFV 7 a 14 anos

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos

Minimo | 1°Qt. | Média | Mediana | 3° Qt. | Ma&ximo | Desv. Padrdo | N
Geral 0| 2858 | 74.26 58.89 100 600 65.86 | 5497
Pequeno | 0| 29.14 | 68.61 57| 93.75| 444.10 55.67 | 3847
Pequeno 11 0| 37.33 100 80 | 140.10 | 591.50 86.95 | 1042
Médio 0| 26.29| 8441 60.97 118 600 83.97 | 325
Grande 0| 10.19 | 44.82 2753 | 67.19| 309.70 50.09 | 266
Metrdpole 0.88 | 13.92| 37.54 26.37 | 54.45| 111.80 32.34 17

126




Distribuicdo da Média Municipal de Atendimentos no
SCFV 7 a 14 anos
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LISA Bivariado da Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos pela Proporcéo
de Trabalhadores Nivel Superior

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos

 J
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lagged d3_mean

Variavel: Média Municipal de Atendimentos o SCFV 15 a 17 anos

Grafico | de Moran Bivariado Média Municipal de
Atendimentos no SCFV 7 a 14 anos pela Proporcéo
de Trabalhadores Nivel Superior

Moran's I -0.132335

Minimo | 1°Qt. | Média | Mediana | 3° Qt. | Maximo | Desv. Padrdo | N
Geral 0 9.09 | 36.01 23.36 | 48.17| 386.60 40.48 | 5497
Pequeno | 0 8.83 | 32.02 22.25 | 43.29 270 30.09 | 3847
Pequeno 11 0| 12.38| 52.48 33.94 | 76.43 | 386.60 54.66 | 1042
Médio 0| 10.36 | 42.54 2546 | 56.17 | 326.50 49.29 | 325
Grande 0 4.20 | 22.36 1470 | 29.26 | 181.90 28.98 | 266
Metrépole 0 8.02 | 18.41 12.49 23 53.45 16.21 17
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LISA Univariado da Média Municipal de Gréfico: | de Moran Univariado da Média
Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos Municipal de Atendimentos no SCFV 15a 17
anos

Moran's |. 0.216763

LISA Bivariado da Média Municipal de Graéfico | de Moran Bivariado Média Municipal
Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos pela Proporcéo de Atendimentos no SCFV 15 a 17 anos pela
de Trabalhadores Nivel Superior Proporcdo de Trabalhadores Nivel Superior

Moran's | -0.151321
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Iagged d4_mean

Variavel: Média Municipal de Atendimentos o0 SCFV Idosos

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos no SCFV Idosos

Minimo | 1°Qt. | Média | Mediana | 3° Qt. | Maximo | Desv. Padrdo | N
Geral 0| 23.17| 55.16 43.08 70 600 51.61 | 5492
Pequeno | 0 25| 54.30 44,18 | 69.15 | 470.80 46.94 | 3843
Pequeno 11 0 25.50 | 65.88 49.23 | 83.64 | 561.30 64.39 | 1041
Médio 0 18.91 | 53.05 35.56 | 68.25 600 61.58 | 325
Grande 0 9.74 | 29.91 20 | 40.37 322 33.96 | 266
Metrépole 0 9.93 | 29.25 18.76 | 41.76 87.32 25.62 17
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Distribuicdo da Média Municipal de Ranking da Média Municipal de Atendimentos no

Atendimentos no SCFV ldosos SCFV ldosos sem corte de outliers
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APENDICE 5: Tabelas, Graficos e Mapas referentes a Outros Servicos:

Variavel: Média Municipal de Atendimentos Individualizados

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos Individualizados

Minimo 1° Qt. Média Mediana | 3° Qt. Maximo Desv. Padrédo N
Geral 0 45 139.80 89.17 173.90 1578 153.72 | 5495
Pequeno | 0 39.02 113.60 75.83 147.60 877 113.36 | 3846
Pequeno Il 3 55.27 172.30 100.70 214.90 1299 185.82 | 1041
Médio 11.14 76.67 201.20 134.70 239.60 1543 210.21 325
Grande 31.79 | 129.70 287.90 213.10 389.90 1203 219.05 266
Metrépole 133.8 207.2 594.1 546.7 842.4 1578 442.11 17
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Variavel: Média Municipal de Visitas Domiciliares

Medidas Descritivas da Média Municipal de Visitas Domiciliares

Minimo | 1°Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padrédo N
Geral 0 9.66 23.85 17.36 29.59 291.50 23.64 | 5487
Pequeno | 0 8.55 20.61 15.17 25.17 246 20.02 | 3839
Pequeno Il 0 12.50 29.26 21.27 35.75 254.60 28.52 | 1040
Médio 0 16.91 35.61 28.57 44.08 252.20 31.37 | 325
Grande 2.38 19.04 | 35.11 29.02 42.57 291.50 28.03 | 266
Metrépole 1.44 8.66 22.21 16.87 29.18 67.96 20.9 17
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Variavel: Média Municipal de Atendimentos Coletivos ndo Continuiados

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos Coletivos ndo Continuados

Minimo 1° Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padrédo N
Geral 0 26.33 80.01 54.76 | 103.10 947 86.54 5497
Pequeno | 0 26 77.99 54.33 | 100.90 947 83.04 3847
Pequeno Il 0 26.84 88.28 55.85 | 116.40 782.20 96.36 1042
Médio 0 30.58 87.53 61.17 | 105.10 895.80 107.48 325
Grande 0 26.83 68.59 50.43 91.98 385.50 62.56 266
Metrépole 23.72 32.17 66.68 46.02 69.04 247 57.19 17
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Variavel: Média de Atendimentos Coletivos a Pessoas com Deficiéncia (PAIF SCFV)

Medidas Descritivas da Média Municipal de Atendimentos Coletivos a Pessoas com

Deficiéncia (PAIF ou SCFV)

Minimo 1° Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padréao
Geral 0 0.95 5.75 2.79 6.66 148.90 9.08 5497
Pequeno | 0 1 5.92 3 7.08 142.10 8.96 3847
Pequeno |1 0 1 6.30 2.91 6.97 95.33 9.84 1042
Médio 0 0.91 4.43 2.16 4.58 57.17 7.04 325
Grande 0 0.65 2.90 1.42 2.87 148.90 9.53 266
Metrépole 0.36 0.75 1.71 1.38 2.46 3.96 1.13 17
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APENDICE 4: Tabelas, Graficos e Mapas referentes a Encaminhamentos:

Variavel: Encaminhamentos ao CaDUnico

Medidas Descritivas da Média Municipal de Encaminhamentos ao CaDUnico

Minimo | 1°Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padréo N
Geral 0 2.33 10.93 6 12.78 332.30 16.34 | 5495
Pequeno | 0 2.08 8.52 5.29 10.75 203.10 11.56 | 3846
Pequeno Il 0 2.31 13.64 6.50 17.08 156.50 18.93 | 1041
Médio 0.08 3.58 17.47 9.61 20.42 332.30 28.39 | 325
Grande 0.80 8.89 24.42 17.79 32.61 268.50 24.42 | 266
Metrépole 3.74 26.33 53.83 36.04 72.78 186.40 47.31 17
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Variavel: Encaminhamentos Atualizacdo CaDUnico

Medidas Descritivas da Média Municipal de Encaminhamentos Atualizagdo CaDUnico

Minimo | 1°Qt. Média Mediana | 3° Qt. Maximo Desv. Padréo N
Geral 0 4.05 26.80 12.08 30.14 731.40 43.55 | 5495
Pequeno | 0 4 23.31 12.15 27.92 412.60 33.48 | 3846
Pequeno Il 0 3.25 34.40 9.58 30.92 731.40 63.37 | 1041
Médio 0.16 45 31.75 12 35.21 467.30 56.96 | 325
Grande 0.25 9.79 35.55 21.13 47.20 322.50 39.60 | 266
Metrépole 3.35 34.31 | 121.30 50.30 | 205.80 302.40 106.42 17
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LISA Bivariado da Média Municipal de
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Variavel: Encaminhamentos ao CREAS

Medidas Descritivas da Média Municipal de Encaminhamentos ao CREAS

Minimo 1° Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padréo N
Geral 0 0 0.72 0.08 0.75 49.20 2| 5494
Pequeno | 0 0 0.49 0 0.25 49.20 1.97 | 3845
Pequeno |1 0 0.33 1.33 0.80 1.75 23.25 1.83 | 1041
Médio 0 0.38 1.07 0.79 1.22 16.33 1.39 325
Grande 0.02 0.44 1.10 0.70 1.17 46.63 2.92 266
Metrépole 0.11 0.40 0.98 0.50 1.15 3.87 1 17
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Variavel: Encaminhamentos ao BPC

Medidas Descritivas da Média Municipal de Encaminhamentos ao BPC

Minimo | 1°Qt. Média | Mediana | 3°Qt. Maximo Desv. Padrédo N
Geral 0 0.56 2.63 1.45 3.16 137.50 413 | 5495
Pequeno | 0 0.41 2.05 1.16 2.58 45.56 3.04 | 3846
Pequeno Il 0 1.16 4.28 2.66 5.25 137.50 6.37 | 1041
Médio 0 1.02 3.77 2.29 4.50 46.83 4.86 325
Grande 0.01 1.07 3.01 1.87 3.54 32.70 3.71 266
Metropole 0.53 1.34 3.01 1.82 4.22 10.87 2.76 17
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