UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

ESCOLA DE ADMINISTRACAO

DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

THAMIRES VALERIA ANDRADE VIEIRA

A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO MUNICIPIO DE
VIAMAO:

O papel dos burocratas de nivel de rua na Assisténcia Social.

PORTO ALEGRE
2018



THAMIRES VALERIA ANDRADE VIEIRA

A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO MUNICIPIO DE
VIAMAO:

O papel dos burocratas de nivel de rua na Assisténcia Social.

Trabalho de conclusédo de curso de
graduacdo apresentado ao Departamento
de Ciéncias Administrativas da
Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, como requisito parcial para a obtencao
do grau de Bacharel em Administracao.

Orientador: Luciana Pazini Papi

Porto Alegre
2018
THAMIRES VALERIA ANDRADE VIEIRA



A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO MUNICIPIO DE
VIAMAO:

O papel dos burocratas de nivel de rua na Assisténcia Social.

Trabalho de conclusédo de curso de
graduacdo apresentado ao Departamento
de Ciéncias Administrativas da
Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, como requisito parcial para a obtencao
do grau de Bacharel em Administracao.

Orientador: Luciana Pazini Papi
CONCEITO:

APROVADO EM: 10 de dezembro de 2018.

BANCA EXAMINADORA:

Luciana Lima - UFRGS

Davide Carbonai - UFRGS

Luciana Pazini Papi - UFRGS (orientadora)



Dedico este trabalho a minha mae, que
sempre me foi uma fonte de inspiracéo, e
aos meus amados avés, na certeza de que

estao muito felizes.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a minha querida méde, Ana Denise, por todo apoio e amor
incondicional que tem me dado desde sempre.

Aos meus queridos avls, Marlene e Denizart, que, infelizmente, ndo se
encontram mais presentes neste mundo, mas que foram maravilhosos durante todo o
periodo em que estiveram comigo.

A minha professora orientadora, Luciana Pazini Papi, por me conduzir a
escolha das leituras necessarias para a elaboracdo desta monografia e por sua
competente orientacdo para a producéo deste trabalho.

A Professora Luciana Lima e ao Professor Davide Carbonai, examinadores da

banca, pela leitura critica do meu trabalho.



“Aprendemos a voar como passaros, e a hadar como peixes, mas nao aprendemos a
conviver como irmaos.”

Martin Luther King (1929 — 1968)
RESUMO



A Assisténcia Social foi incorporada como parte dos direitos sociais e incluida na
seguridade social no ano de 1988, através da Constituicdo Federal. No periodo
anterior, era comum a atividade das primeiras-damas e da igreja nos programas de
caridade, de cuidado as criancas e aos mais necessitados. Com o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) de 2004, a protecdo social ndo contributiva, sob a
responsabilidade estatal, gratuita e universal a pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social, avanca no pais de forma a transformar as bases de prestacéo
de servicos de assisténcia social. Com a aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) em 2004, a criagcdo do Ministério do Desenvolvimento
Social em 2005, e a Norma Operacional Basica do SUAS, foram regulamentadas as
diretrizes para a assisténcia social funcionar como um sistema nacional. Essas acdes
foram fundamentais para a mudanca conceitual, organizativa, na institucionalizagcéo e
no controle das acdes socioassistenciais no pais, onde se refor¢cou a necessidade da
articulacéo entre as esferas federativas a fim de superar as ideias tradicionais de AS
como atividade caritativa. Com a mudanca de governo, apdés o impeachment da
Presidente Dilma Rousseff (2011-2016), no ano de 2016, assume o cargo de
Presidente da Republica, o seu vice-presidente Michel Temer. Numa tentativa de
popularizar seu governo, que era mal visto por grande parte dos cidadaos brasileiros,
cria o Programa Crianca Feliz, que é coordenado pela primeira-dama, Marcela Temer,
a embaixadora. Sua finalidade é de promover o desenvolvimento integral das
criancas, na primeira infancia, levando-se em consideracao sua familia e seu contexto
de vida. Ao aderir ao PCF, a prefeitura de Viam&o, através de um decreto municipal,
faz a fusdo do mesmo com um Programa de igual finalidade, porém estadual, que ja
estava presente na cidade, o Primeira Infancia Melhor. Os burocratas, de nivel de rua,
ou os agentes implementadores, foram fundamentais para que tal fusdo obtivesse
éxito. Através de ajustes, esses profissionais ndo deixaram as novas idéias, vindas de
nivel superior, interferirem na concepc¢ao acerca da garantia de direitos dos cidadéos,
impedindo, até certo nivel, a volta da atividade voluntaria como executora de

programas socioassistenciais.

Palavras-Chave: Assisténcia Social, burocratas, implementacdo, concepcao,

Politicas Publicas.

ABSTRACT



Social Assistance was incorporated as part of social rights and included in social
security in 1988, through the Federal Constitution. In the previous period, the activity
of the first ladies and the church was common in charity, childcare and the needy. With
the Unified Social Assistance System (SUAS) of 2004, non-contributory social
protection, under state responsibility, free of charge and universal to people in situation
of social vulnerability, is advancing in the country in order to transform the bases for
providing assistance services Social. With the approval of the National Social
Assistance Policy (PNAS) in 2004, the creation of the Ministry of Social Development
in 2005, and the Basic Operational Standard of SUAS, the guidelines for social
assistance were regulated as a national system. These actions were fundamental to
the conceptual and organizational change in the institutionalization and control of
socio-assistance actions in the country, where the need for articulation among the
federative spheres was reinforced in order to overcome the traditional ideas of AS as
a charitable activity. With the change of government, after the impeachment of
President Dilma Rousseff (2011-2016), in 2016, he assumed the office of President of
the Republic, his Vice President Michel Temer. In an attempt to popularize his
government, which was frowned upon by many Brazilian citizens, he created the
Happy Child Program, which is coordinated by First Lady Marcela Temer, the
ambassador. Its purpose is to promote the integral development of children in early
childhood, taking into consideration their family and their life context. When joining the
PCF, the municipal government of Viamao, through a municipal decree, merges it with
a program of the same purpose, but state, which was already present in the city, the
First Childhood Better. Street-level bureaucrats or implementing agents were
instrumental in making such a merger successful. Through adjustments, these
professionals did not let the new ideas, coming from a higher level, interfere in the
conception about the guarantee of citizens' rights, preventing, to a certain degree, the

return of volunteer activity as executor of social assistance programs.

Key words: Social Assistance, bureaucrats, implementation, conception, Public

Policies.
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1 INTRODUCAO

A Assisténcia Social foi um campo preterido pelos governos do Brasil durante
um longo periodo. Reconhecida como politica publica garantidora dos direitos sociais,
somente na Constituicdo Federal (CF) de 1988 foi incluida como parte da seguridade
social junto das politicas de saude e previdéncia social.Com efeito, com a CF/ 88
foram ampliadas as situagbes sociais que, anteriormente, eram atendidas via
programas de seguro-social de natureza contributiva, de iniciativas do setor privado
ou, até mesmo, através de a¢des de trabalho voluntério da sociedade de classe média.
O primeiro-damismo, que era uma atividade comum, na qual as esposas dos
presidentes eram responsaveis por programas de caridade, de cuidado as criangas e
aos mais necessitados, foi cedendo espaco para acdes profissionalizadas e com
finalidade de garantia de direitos.

Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS), de 1993, foram um marco para a garantia de direitos sociais, visto que
se proporcionou as bases de constituicdo de um sistema de protecdo social® sob a
responsabilidade estatal. Nela evidencia-se a responsabilidade do Estado com a
entrega de servicos e beneficios universais para a manutengéo da renda e do acesso
universal a cuidados socioassistenciais.

Embora se tenha obtido um relevante avanco no campo legal para a assisténcia
social, nos anos 1990, a reforma do Estado afetou e limitou o exercicio de uma
administragdo mais social. Com o modelo neoliberal e conservadorista, no governo

Fernando Collor de Mello (1990-1992), ocorreu um retrocesso significativo.

No campo social, a gestdo Collor foi caracterizada pelo objetivo de obstrucéo
dos novos direitos sociais que haviam sido inscritos na Constituicao de 1988,
aproveitando-se para isso da tramitacdo da legislacdo complementar que
consolidaria os preceitos constitucionais (BRASIL, 2009, p. 96).

1 A protec&o social pablica € um conceito que surgiu no século XIX, visto que foi um periodo em que a
industrializacdo e a urbanizagao propiciaram um cendario favoravel a vulnerabilidade e a inseguranca
social, resultantes de relacdes de trabalho assalariadas precarizadas, desemprego, velhice, entre
outros, chamados de “risco social”. Para amenizar estes problemas, o Estado ficou encarregado de
ofertar protegéo social, que é “um conjunto de iniciativas publicas ou estatalmente reguladas para a
provisédo de servigos e beneficios sociais visando enfrentar situacdes de risco social ou privagdes
sociais” (BRASIL, 2009, p. 58). Inicialmente, sua obrigagdo era instituir mecanismos que
possibilitassem a garantia de renda quando o individuo nédo dispusesse de meios para acessa-lo pelo
trabalho, desta maneira proporcionando uma oferta de beneficios e servigos a fim de garantir o bem-
estar.
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No seu primeiro ano de mandato, o presidente veta integralmente a LOAS,
caracterizando a sua oposi¢cao a essa politica. Entretanto, no ano de 1991, o assunto
volta a ser pauta no legislativo devido a iniciativas de dois deputados, Geraldo Alkmin
Filho e Reditario Cassol. Isso resultou no 1° Seminéario Nacional de Assisténcia Social
e, gracas a iniciativas de diferentes entidades, a criacdo da Comissdo pela LOAS
(MPES, 2000, p. 3).

Em 1995, Fernando Henrique Cardoso assume a presidéncia e seu mandato
vai até o ano de 2002. Durante sua primeira gestao, destaca-se a discordancia entre
0s objetivos macroecondémicos de estabilizacdo da economia com as reformas sociais
focadas na eficiéncia das politicas publicas. Isso significa dizer que, nos anos 90, os
gastos com estas politicas foram entendidos como causadores da crise fiscal do
Estado (BRASIL, 2009, p.100). No seu segundo mandato, suas propostas focaram na
estabilidade econdmica, crescimento econdémico, em politicas focalizadas? no
combate a fome e a pobreza. No que tange a concretizacdo das politicas de
assisténcia social contidas na LOAS, pouco se avancou, dada a crise externa do
balanco de pagamentos, causando um ajuste fiscal que restringia principalmente os
gastos sociais (BRASIL, 2009, p.102). Nos municipios, a politica de AS passa a ser

de sua responsabilidade, com a descentraliza¢do proposta pela Unido, mas,

em um contexto de crise social e econ6mica, de imensas desigualdades
regionais e de baixa capacidade estatal da maioria dos municipios brasileiros,
majoritariamente de pequeno porte e de limitada arrecadacdo, a
descentraliza¢do municipalista ndo obteve grande éxito (PAPI, 2017, p. 131).

Por esse motivo, 0s municipios tiveram uma discrepancia em relacao as suas
capacidades de gerir 0s recursos recebidos e, portanto, ndo garantiu a eficacia dos
Servicos.

No ano de 2003, Luiz Inacio Lula da Silva assume a presidéncia e da atencao
especial aos problemas sociais que precisam ser combatidos durante seu mandato.

Entre suas medidas iniciais esté a criacdo de novas instituicbes, com o propdsito de

2 As Politicas Sociais Focalizadas como modelo de intervencdo estatal sdo fundamentadas nao
somente na necessidade de ajustar e tornar mais eficiente o gasto social, mas também sob o
pressuposto do primado do mercado como uma maneira extrapolitica de resolver a organizagéo social,
uma forma fundada na cooperacéo voluntaria dos individuos motivados pelas expectativas de obter
beneficios matuos. (BARCO, 2010, p. 1)
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amenizar estes problemas, como a politica nacional de seguranca alimentar e
nutricional, coordenada pelo Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar
(MESA).

Durante o ano de 2004, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS). Em consequéncia disso, no mesmo periodo foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o qual ficou responséavel pela
integracdo entre servicos e beneficios socioassistenciais e acdes de seguranca
alimentar e nutricional, que foram essenciais para garantir uma situacdo mais
igualitéaria para a populacdo brasileira. No ano seguinte, foi regulado a Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-SUAS), onde foram
alinhadas as regulacfes necessarias para fazer funcionar a assisténcia social como
sistema nacional. O PNAS e o SUAS foram fundamentais para a mudanca conceitual,
organizativa, no gerenciamento, na institucionalizagdo e no controle das acdes

socioassistenciais no pais (PAPI, 2014). Essas politicas retomaram

a necessidade de dar materialidade a politica de assisténcia conforme os
preceitos da LOAS. Reforcou-se ainda a centralidade de seu conteldo
publico e a necessaria articulag@o entre as esferas federativas para superar
concretamente o0 que marcou a trajetéria de assisténcia social: o
voluntarismo, a sobreposicéo e a ineficiéncia das a¢bes (PAPI, 2014, 187).

Sendo assim, a garantia de direitos foi a questéo central deste periodo de novos
conceitos, na qual as ideias de caridade e “primeiro-damismo”, que se tinha
anteriormente, recuaram. Isso, gracas a essas novas diretrizes, a nivel nacional,
regional e local.

Com a mudanca de governo, apés o impeachment da Presidente Dilma
Rousseff (2011-2016), no ano de 2016, assume o cargo de Presidente da Republica,
0 seu vice-presidente, Michel Temer. Numa tentativa de popularizar seu governo, que
era mal visto por grande parte dos cidadaos brasileiros, cria o0 Programa Crianca Feliz,
gue é coordenado pela primeira-dama, Marcela Temer, a embaixadora. Assim, o
presidente retira uma parte dos recursos que iriam para o SUAS e os destina ao
programa de sua esposa. Segundo a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM),
entre os anos de 2016 e 2017, houve um corte de 19% para area da assisténcia social,
em funcédo da criacdo do Programa Crianca Feliz. O programa tem uma previsao

orcamentaria de R$ 328 milhdes, enquanto o SUAS deixou de receber R$ 471 milhdes
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entre estes anos. No ano de 2017 foi repassado o valor de 201,3 milhdes as
prefeituras para a implantacéo do PCF3.

O Programa Crianca Feliz foi criado durante o Governo do Presidente Michel
Temer e é uma acéo da Protecdo Social Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), sendo assim, deve ser referenciado nos Centros de Referéncias de
Assisténcia Social (CRAS). Sua finalidade € de promover o desenvolvimento integral
das criancas, na primeira infancia, levando-se em consideracdo sua familia e seu
contexto de vida. O programa foi instituido pelo decreto n° 8.869, de 5 de outubro de
2016, em conformidade com a Lei n° 13.257, de 8 de mar¢co de 2016. Seu
compromisso € o de estabelecer principios e diretrizes para a formulacdo e a
implementacdo de politicas publicas para a primeira infancia, em atencdo a
especificidade e a relevancia dos primeiros anos de vida, no desenvolvimento infantil
e na evolucdo do ser humano. E coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario (MDS) e conta com representantes do Ministério da Justica e
Cidadania, do Ministério da Educacédo, Ministério da Cultura e Ministério da Saude,
sendo, portanto, intersetorial.

Os objetivos do programa séo, conforme o Art. 3° do decreto que o instituiu:

| - Promover o desenvolvimento humano a partir do apoio e do
acompanhamento do desenvolvimento infantil integral na primeira infancia;

Il - Apoiar a gestante e a familia na preparacdo para o nascimento e nos
cuidados perinatais;

[Il - Colaborar no exercicio da parentalidade, fortalecendo os vinculos e o
papel das familias para o desempenho da funcdo de cuidado, protecdo e
educacdao de criangas na faixa etaria de até seis anos de idade;

IV - Mediar o acesso da gestante, das crian¢cas na primeira infancia e das
suas familias a politicas e servi¢os publicos de que necessitem; e

V - Integrar, ampliar e fortalecer a¢c6es de politicas publicas voltadas para as
gestantes, criancas na primeira infancia e suas familias (BRASIL, 2016).

O Programa tem como publico-alvo as gestantes, criancas de até seis anos de
idade e suas familias. A prioridade sao os beneficiarios do Programa Bolsa Familia e
do Beneficio de Prestacdo Continuada, e criancas de até seis anos afastadas do
convivio familiar em razdo da aplicacdo de medida de protecdo. As acdes sao

executadas de forma descentralizada e integrada, por meio da articulacdo entre

3 Fonte:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/acesso_informacao/auditoria/aud_contas_ SENARC201
7/Relat%C3%B3rio%20de%20Gesta0%202017.pdf>. Acesso em 25 nov. 2018.
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Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A participagdo dos trés ultimos
acontecera por meio de adesédo ao Programa, e serd monitorada e avaliada atraves
da coleta sistematica de dados, avaliacao periddica dos elementos que constituem a
oferta dos servicos a crianga e divulgacao dos seus resultados, conforme consta no
Art. 11 da Lei n° 13.257, de 2016. Os recursos levam em conta as dotacdes
orcamentarias remetidas anualmente nos 6rgaos e entidades envolvidos e podem ser
firmadas parcerias com 6rgéos e entidades publicas ou privadas.

Entretanto, em que pese os objetivos do programa apontarem para a logica de
garantia de direitos, o fato de o presidente designar sua esposa como embaixadora
de um programa de carater assistencial, pode remeter ao conceito que se tinha no
passado de “primeiro-damismo”. Nesse caso, o papel da primeira dama seria o de
realizar trabalhos voluntarios, de carater assistencial, e de caridade. Ademais, as
declarac@es proferidas pela embaixadora do Programa remetem as ideias retrogradas
anteriores a CF/88. Em algumas ocasifes, as narrativas sugerem a volta do trabalho
voluntario por parte da primeira-dama e também da sociedade civil.

Desta forma, em face de cortes de investimentos do campo de assisténcia
social e o retorno da figura da primeira dama como gestora de um programa, em nivel
nacional, cabe questionar, se h&a tendéncias a um recuo na concepc¢ao da politica de
assisténcia social como garantia de direitos e cidadania para um status de
assistencialismo e caridade? E em caso positivo, como isso se materializa no ambito
local, espaco onde se implementa a politica publica?

Como se sabe, a materializacdo das politicas publicas depende de um
complexo integrado de etapas que véo das ideias - na formulacdo da agenda, a
implementacéo e ao monitoramento e avaliacdo. Segundo John (1999, apud FARIA,

2003, p. 23) o sistema de ideias:

[...] constroem os interesses dos tomadores de decisbes. A acdo politica
refere-se a linguagem, que é um sistema de significacdo através do qual as
pessoas constroem o mundo [...]. Sendo a maneira pela qual as pessoas
enquadram as questdes, conferem sentido ao mundo e propdem solucdes,
as ideias tém uma vida que lhes € propria. Elas sdo independentes no sentido
em que o discurso tem as suas proprias regras, as quais estruturam a forma
como o publico e os policymakers percebem os policyissue (questdes de
politica).

Portanto, se as ideias conformam a acao politica, a partir da forma como os

atores interpretam o mundo, logo o desenho das politicas publicas e sua
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implementacéo seréo afetadas por esse conjunto de ideais. Ainda, John afirma que
as ideias “podem ser solugdes para problemas publicos, simbolos e imagens que
expressam identidades publicas e privadas, bem como concepc¢cdes de mundo e
ideologias” (1999, apud FARIA, 2003, p. 23). Partindo do pressuposto de que as ideias
gue influenciaram a formulacdo de um Programa do Governo Federal tém
caracteristicas caritativas e assistencialistas, pretende-se investigar neste trabalho,
especificamente no municipio de Viamao, se € possivel afirmar se tais ideias se
materializaram na implementacdo do Programa a nivel local.

Para tanto, o Programa Crianga Feliz foi escolhido como objeto de investigacéo,
uma vez que reflete as ideias encadeadas pelo governo federal, especialmente pela
primeira dama da republica- que enuncia principios caritativos em seus discursos
como embaixadora do PCF, mas igualmente por ser implementado em ambito local,
0 que permite apresentar distanciamentos dessas ideias.

Frente a esse contexto, este trabalho tem como problema de pesquisa,
entender: como ocorreu a implementacao do Programa Crianca Feliz no municipio de
Viamao entre os anos 2016-2018? Especificamente, busca-se identificar se o
programa trouxe, em seu processo de implementagcdo, um recuo na concepgao
garantia de direitos e cidadania constantes na AS e, paralelamente, um avanco na
ideia de assistencialismo e caridade.

Para buscar responder tal problema, sera analisada a implementacdo do
Programa Crianca Feliz no municipio de Viamao, localizado na Regido Metropolitana
de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, entre os anos 2016 e 2018. Especificamente
como esta sendo executado pelos agentes implementadores, se seus redesenhos
organizacionais, ou seja, como 0s burocratas a nivel de rua estdo organizando as
acbes em conjunto com outras politicas publicas de AS, as avaliac6es dos gestores
locais acerca do programa e seu desenho.

Em termos metodoldgicos, tratou-se de uma pesquisa descritiva, em que se
buscou analisar a implementacdo de um novo programa em uma realidade especifica
— 0 municipio de Viamao. Caracterizou-se, portanto, como um estudo de caso, onde
foi possivel aprofundar a exploracédo dos achados. O estudo de caso € um método de
abordagem de investigacdo no qual sédo utilizados um ou mais critérios qualitativos
para analisar as informacdes. Segundo Yin (2001, apud VENTURA, 2007, p. 384), “o
estudo de caso representa uma investigagcdo empirica e compreende um método

abrangente, com a logica do planejamento, da coleta e da analise de dados. ” Sendo
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assim, através de uma andlise qualitativa, serd analisada a relacdo entre a
implementac&o do Programa e as suas ideias.

Em termos de técnicas, a coleta de dados deu-se a partir de saidas de campo
e entrevistas que permitiram a aproximagao da realidade em estudo. Foram feitas trés
entrevistas semi-estruturadas com gestores do SUAS e do Programa Crianga Feliz.
Além disso, foram coletados dados em documentos produzidos para o Programa, bem
como leis e decretos que coordenam o mesmo. A analise dos dados deu-se a partir
da técnica de analise tematica em que foram montadas categorias formadas por
palavras chave para posteriormente interpretar. A analise temética consiste na
interpretacdo de andlise de dados através de uma pré-andlise sobre o assunto,
exploracdo de campo e, por fim, analise dos resultados.

Através desse trabalho, pretende-se elucidar que novas ideias e concepcdes
de politicas assistenciais estdo em voga no pais e que esse fendmeno pode afetar
futuramente o desenho da politica publica de AS. Apesar do seu curto tempo, pode-
se perceber, a partir do caso analisado, que ela ja modificou a distribuicdo do
orcamento para a area da assisténcia social e trouxe novamente palavras que

estavam esquecidas no dicionario da AS, tais como a caridade.

2 ASSISTENCIA SOCIAL: UM PERCURSO HISTORICO E SUAS DISTINTAS
CONCEPCOES
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O Estado tem como uma de suas atribui¢cdes regular as atividades do pais,
criando e aplicando leis e implementando politicas publicas para que nao haja conflitos
e desequilibrios nos direitos. Além disso, em uma sociedade desigual como é o caso
do Brasil, a acdo do Estado é primordial para a manutencdo da harmonia na
sociedade. Por isso, € responsavel por dreas como a saude, a educagdo e a
seguranca, que sao primordiais para a garantia das condicbes minimas de
convivéncia e fraternidade a todos. Atualmente, devido a crise financeira que esta
ocorrendo, tem-se discutido muito o papel que o Estado deveria desempenhar na
sociedade, até que ponto ele deve atuar e até onde deve interferir.

Como o Estado, historicamente, ndo teve atuacdo significativa em algumas
areas da protecdo social, como o caso da AS, a sociedade, as vezes de forma
organizada ou voluntaria, estruturou-se a fim de tentar resolver algumas questfes. A
filantropia, nesse caso, € um exemplo. Especialmente realizada por parte da igreja,
ela teve um papel importante na ajuda as pessoas carentes, desprovidas de meios de

sustento, quando o Estado esteve ausente:

Desde o século XVIII, a filantropia e a assisténcia social associavam-se
intimamente as préaticas de caridade no Brasil. Dependiam de iniciativas
voluntarias e isoladas de auxilio aos pobres e desvalidos da “sorte”. Estas
iniciativas partiam das instituicdes religiosas que, sob o prisma da heranca
moral cristd, dispensavam seus cuidados, oferecendo abrigos, roupas e
alimentos, em especial as criancas abandonadas, aos velhos e doentes em
geral. E mais do que reconhecido o papel de organizacdes como as Santas
Casas de Misericérdia no pais como também atividades desenvolvidas por
vérias ordens religiosas. (SCORSIM, 2008, p. 2)

Por ndo se tratar de uma politica publica, mas de atencéo ocasional, as pessoas
atendidas eram vistas como incapazes, justamente porque “a pobreza era
considerada um atributo individual daqueles que nédo se esforcavam para supera-la”
(CARVALHO, 2008, p. 12) e, por este motivo, eram dependentes da ajuda de
terceiros.

S6 a partir dos anos 1930, com o governo de Getulio Vargas, que se inicia a
formulacdo de um “conjunto de leis referentes a criacdo de o6rgaos gestores de
politicas sociais e a garantia de direitos trabalhistas” (BRASIL, 2009, p. 90). O Estado
assume, entdo, a responsabilidade sobre o desenvolvimento econdmico e social,
centralizando as decisdes a nivel federal. Entretanto, s6 uma pequena parcela da

populagdo acessou esses direitos: os assalariados com carteira assinada. Conforme,
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assinalou Sénia Draibe (1989), no campo da protegao social, o sistema “permaneceu
seletivo (no plano dos beneficiarios), heterogéneo (no plano dos beneficios) e
fragmentado (nos planos institucionais e financeiros) ” (DRAIBE, 1989, apud BRASIL,
2009, p. 90). Sendo assim, o campo da assisténcia social iniciou com carater
assistencialista e de ajuda aos pobres.

A igreja desempenhou um papel muito importante, pois também refor¢cou este
conceito, visto que ndo possuia o objetivo de garantir direitos sociais, mas de articular
acOes assistenciais para elucidar questdes emergenciais. Em 1942, é criada a Legido
Brasileira da Assisténcia Social (LBA), que tinha por finalidade garantir acdes
assistenciais, por parte da sociedade civil. As primeiras-damas da Republica, que
presidiam as instituices filantropicas e igrejas, contribuiam com as acdes de
caridade, no intuito de ajudar os mais pobres e carentes (PAPI, 2014, p. 37).

No periodo compreendido entre 1964 e 1988, a protecdo social estava
fortemente baseada na capacidade contributiva dos trabalhadores, o que reproduz as
injusticas e desigualdades predominantes na sociedade. (BRASIL, 2009, p. 91). Como
as pessoas tinham péssimos empregos e salarios, e ndo estavam amparadas por
direitos sociais, somente alguns grupos especificos foram beneficiarios do sistema de
protecdo. Tal atitude reforcou um caréter clientelista. Aquelas pessoas que estivessem
fora do mercado de trabalho, estavam submetidas as a¢fes caritativas/voluntarias da
sociedade e a gestdo filantropica de igrejas e organizagdes privadas. Isso
desfavoreceu muito o fortalecimento da assisténcia social como uma politica publica
“organizada e voltada a garantia de direitos através de uma concepgédo moderna de
cidadania” (PAPI, 2017, p. 69).

O trabalho era realizado, majoritariamente, por mulheres, em especial as
ligadas a igreja, o que reforca o papel feminino na sociedade, responsavel pelo
cuidado com as criangas, os carentes, etc. As primeiras damas tinham um papel
relevante na execucdo de agles assistenciais, entre os anos 1940 e 1950 (PAPI,
2017, p. 70). Segundo Castro (2001, apud PAPI, 2017, P. 70), elas eram
caracterizadas por mulheres da alta sociedade, envolvidas em circulos sociais
privilegiados, e era evidente a influéncia da igreja sobre suas agdes. Assim, fica
demarcado que o setor assistencial era basicamente composto por trabalho de
motivagdo voluntaria e, caso ndo fosse mais executado, as pessoas carentes estariam
novamente desprovidas de amparo social. Os implementadores, segundo Lazarotti e

Palotti (2011, apud PAPI, 2014, p. 37), foram entidades filantropicas e sem fins
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lucrativos. Isso facilitou a corrupcdo, o clientelismo, a ineficiéncia, a falta de
planejamento, entre outros, além do fato de suas a¢des ndo serem avaliadas.

No periodo da Ditadura Militar, mais especificamente no governo de Geisel,
houve a criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que tinha
como objetivo a formulacdo de uma politica de ataque a pobreza. Com o aumento da
caréncia e dos problemas sociais, viu-se a necessidade de o Estado atuar na area.
Esta politica, segundo Mestriner (2001, apud PAPI, 2014, p. 38), mobilizou
especialistas, profissionais e organizacfes da area. Arretche (2000) afirma que, desde
1986, a area social e a assisténcia social se fazem presentes na agenda de reformas
da Republica. Além disso, neste mesmo ano foi criada uma comissdo para a
reestruturacdo da AS, a fim de indicar os principais problemas desta area.

De acordo com o artigo 1° da Lei n° 8.742 de 1993, a Assisténcia Social € um
direito do cidad&o e é dever do Estado. Na esteira desse pensamento, o governo deve
promover 0s minimos sociais, “através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”
(BRASIL, 1993).

A partir de 1988, a Constituicdo Federal incluiu no campo da seguridade social
a assisténcia social, juntamente com a saude e a previdéncia, legitimando o campo
da politica publica como dever do Estado e de carater ndo contributivo e universal
(PAPI, 2014, p. 40). No tocante sobre a operacionalizacdo da politica, ficou
estabelecido que ela seria descentralizada, ou seja, uma articulacdo entre os trés
niveis de governo. Segundo a CF de 1988, a Unido seria responsavel pela
coordenacado e as normais gerais. Ja os estados e municipios seriam responsaveis
pela coordenacgéo e execucdo dos programas. Entretanto, somente no ano de 1993,
com a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), estabelece-se, mais

especificamente, o papel de cada nivel de governo. Segundo Papi,

a Unido ficou encarregada de coordenar e normatizar o sistema e a PNAS,
conceder e gerir o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) e apoiar, técnica
e financeiramente, os programas de combate a pobreza. Da mesma forma,
os estados ficaram encarregados de apoiar técnica e financeiramente os
programas de combate a pobreza, em ambito estadual, as associacdes e
consorcios municipais e executar diretamente programas, quando a relagéo
custo-beneficio justificar. Aos municipios, ficou a tarefa de executar os
programas de forma direta e indireta. Os trés niveis tém a tarefa em comum
de executar agdes assistenciais de carater de emergencial. (PAPI, 2014, p.
42).
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A descentralizacdo proposta pela CF de 1988 proporcionou uma redefinicdo
entre as obrigacdes e papeis dos estados e municipios, pois a Unido passou a
transferir recursos para que 0s mesmos gerissem seus gastos. Como consta na se¢cao

IV, que dispde da Assisténcia Social:

Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
(EC no 42/2003)

| — descentralizagao politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacéo e a execucao dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social;

Il — participacédo da populacéo, por meio de organizac¢des representativas, na
formulacgédo das politicas e no controle das ag6es em todos os niveis (BRASIL,
1988).

Esta foi uma forma de transferir a autonomia, 0OS recursos e as

responsabilidades. Segundo Papi (2017),

considerando o novo regramento constitucional e as capacidades estatais
acumuladas historicamente no centro, podemos afirmar que os governos
federais permanecem dispondo de grandes dispositivos para imprimir sua
agenda politica e econdmica a federacao, ofertando dindmicas centralizadas
e descentralizadas, as relagBes intergovernamentais, conforme a politica
publica/setor em questédo (PAPI, 2017, p. 129).

Desta maneira, 0s estados e municipios passaram a ter mais autonomia para
a gestdo dos seus recursos. Entretanto, segundo Souza (2004, p. 34), esta
descentralizagdo ndo aumentou a capacidade de deciséo local, mas consolidou a

implementacé&o de politicas sociais de cunho federal. Marta Farah (2016) afirma que

a descentralizacao foi outro eixo das transformacgdes das politicas publicas,
especialmente das politicas sociais. A nova Constituicdo reconheceu o
municipio como ente federativo e transferiu a ele atribuicées e competéncias,
aumentando também a transferéncia de recursos para esse nivel de governo
(FARAH, 2016, p. 972).

Sendo assim, a descentralizacdo foi uma maneira de transferir aos municipios
a responsabilidade de certas politicas publicas. Como no caso da AS, em que o
Governo Federal formula a politica e fica a cargo das prefeituras implementar e gerir
0s recursos repassados. Ou seja, presume a gestdo compartilhada através da

integracéo das esferas de governo.
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A Politica Nacional de Assisténcia Social foi a responséavel por estabelecer os
principios e as diretrizes para a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social. O SUAS, por sua vez, dispde dos elementos essenciais para a execucao da
politica de assisténcia. Tem como eixos estruturantes a matricialidade sociofamiliar, a
descentralizagdo politico-administrativa e territorializagdo, novas relagbes entre
Estado e sociedade civil, o financiamento, o controle social, a participacéo popular, a
politica de recursos humanos, a informagdo, o monitoramento e a avaliacdo de suas
atividades (BRASIL, 2005, p. 40).

O SUAS padronizou a forma de atendimento no sistema publico de assisténcia
brasileiro. O SUAS teve suas bases de implantacdo consolidadas em 2005, através
da NOB/SUAS. Ele foi criado na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e
previsto na LOAS. Entre os seus principios éticos, para a oferta da protecéo
socioassistencial, esta a defesa da liberdade, dignidade, privacidade, integridade
fisica, moral e psicoldgica das pessoas atendidas. Os servicos devem ser gratuitos,
de qualidade e ndo devem ser interrompidos. A garantia de protecao social, segundo

0 Art. 7°, engloba:

I- Precedéncia da protecdo social basica, com o objetivo de prevenir
situacdes de risco social e pessoal;

Il - Ndo submisséo do usuario a situa¢cfes de subalternizacao;

Il - Desenvolvimento de ofertas de servigos e beneficios que favoregcam aos
usuérios do SUAS a autonomia, resiliéncia, sustentabilidade, protagonismo,
acesso a oportunidades, condi¢gdes de convivio e socializa¢éo, de acordo
com sua capacidade, dignidade e projeto pessoal e social;

IV - Dimensdo proativa que compreende a intervencdo planejada e
sistemética para o alcance dos objetivos do SUAS com absoluta primazia da
responsabilidade estatal na conducdo da politica de assisténcia social em
cada esfera de governo;

V - Reafirmacéo da assisténcia social como politica de seguridade social e a
importancia da intersetorialidade com as demais politicas publicas para a
efetivacdo da protecdo social (BRASIL, 2012).

Para que esses procedimentos sejam cumpridos, a cooperacdo entre Unido,
Estados, Distrito Federal e os Municipios é fundamental para o bom funcionamento
do SUAS. Tendo como intencdo a erradicacao do trabalho infantil, o enfrentamento
da pobreza, da extrema pobreza e das desigualdades sociais, e a garantia dos
direitos, conforme disposto na Constituicdo Federal e na legislacdo relativa a
assisténcia social.

Entretanto, no ano de 2015, um contexto de crise politica assolava o Brasil, 0

gue resultou em um processo de impeachment que se consolidou no ano seguinte. A
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mudanga no cendrio politico promoveu diversas transformacdes. Entre elas, a gestédo
dos Programas de Assisténcia Social, que sofreu, inclusive, com perdas
orcamentarias. O SUAS, que desde o inicio teve como ideias a garantia de direitos
para seus usuarios, sem tratd-lo como necessitado, ficou em segundo plano no

governo que se seguiu.

2.1 POLITICAS PUBLICAS: UM DEBATE SOBRE A FORMULACAO,
IMPLEMENTACAO

Entre uma das definices encontradas sobre as politicas publicas, o papel da
politica publica € o de solucionar problemas publicos. Justamente, porque possui dois
elementos fundamentais: a intencionalidade publica, ou seja, a motivacdo para
composicdo das acdes, e o problema publico, que é a diferenca entre uma situacao
real e a situacdo ideal. Através de programas publicos, projetos, leis, entre outros, as
politicas publicas ganham forma. Em geral, a literatura define que, para materializar
as Politicas Publicas, ha um ciclo composto por cinco passos: definicdo de agenda,
no qual o governo decide quais questbes precisam de atencdo; o segundo passo € a
formulacdo, que é o processo de gerar um conjunto de escolhas de politicas para
resolver os problemas; o terceiro passo € a tomada de deciséo, que € a funcdo que
se decide por uma acao para tratar do problema; o quarto passo € a implementacao
em que ocorrem as acodes efetivas para tratar o problema; por fim, a avaliagao
determina como a politica publica foi na prética e analisa se seu desempenho foi
satisfatorio (BRANCALEON et al., 2015, p. 4).

A Assisténcia Social pode ser compreendida como uma politica publica
composta por programas e a¢coes. Para interpreta-la melhor, € preciso entender como,
por quem, para quem ela é elaborada, qual a sua concepc¢ao e suas estratégias de
implementacéo.

Ademais, a politica publica tem o propésito de aconselhar os policy-makers
sobre a melhor maneira de resolver problemas publicos, visto que eles irdo, também,
implementa-la (HOWLETT et al., 2009, p. 25). Alguns autores buscaram entender este
processo e formularam teorias para explica-lo. De acordo com a abordagem
positivista, “0 mercado € o mecanismo mais eficiente para alocar os recursos da

sociedade, mas também admitem que eles ndao funcionam de modo adequado em
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todas as circunstancias” (HOWLETT et al., 2009, p. 26). Sob esta perspectiva, 0
Estado ndo deve ser responsavel pelos recursos publicos, pois quem deve gerir € 0
plano privado. Entretanto, sabe-se que a intencdo do mercado € a de gerar lucro para
seus dirigentes, e ndo proporcionar beneficios para a populagdo sem receber algo em
troca.

Ja na abordagem pdés-positivista, que surgiu devido ao desagrado de alguns
estudiosos devido as perspectivas tecnocratas da abordagem positivista, baseou seu
trabalho na “analise social e politica dos problemas publicos e resultados da policy-
making” (HOWLETT et al., 2009, p. 31) sendo que “a linguagem é central ao policy-
making e a afirmacdo de que as ideias séo reais apenas porque elas dao sentido
agueles que as usam” (JOHN, 1999 apud FARIA, 2003, p. 23). Esta vertente “defende
o primado das ideias e a centralidade do discurso, da argumentacdo e da
interpretacdo” (FARIA, 2003, p. 23). Além do mais, para estes estudiosos, a
participacdo, o acesso as informacdes e a democracia sdo primordiais para que a
populacao seja beneficiada pela politica publica.

Segundo Dryzek (2009, p. 35apud HOWLETT et al., 2009, p. 35), a participacao
ajuda a formar cidadaos eficazes e competentes, que auxiliam na resolucdo de
problemas de dentro e fora do processo politico. Diferentemente da abordagem
anterior, o policy-maker é mais caracterizado como policy analyst, ja que seu papel é
facilitar o acesso dos cidadaos e promover deliberacdes politicas que anulem as
desigualdades. A fim de classificar as politicas publicas através de verificacbes
empiricas e normativas, Howlett estabelece dois niveis de andlises: a micro, no qual
enfatiza os temas sobre os programas que estdao em funcionamento, e a macro, que
analisa as metas e o contexto (HOWLETT et al., 2009, p. 34).

John (1999 apud FARIA, 2003, p. 23) expde, de maneira sucinta, as premissas
pbs-positivistas, que consistem na “interagao de valores, normas e diferentes formas
de conhecimento que caracteriza o processo das politicas”. Através dos sistemas de
ideias, os tomadores de decisdo elaboram as politicas de interesse coletivo, sendo

que

a maneira pela qual as pessoas enquadram as questdes, conferem sentido
ao mundo e propdem solugdes, as ideias tém uma vida que Ihes é propria.
Elas séo independentes no sentido em que o discurso tem as suas préprias
regras, as quais estruturam a forma como o0 publico e os policymakers
percebem os policyissues, como quando um problema publico assume a
forma de uma histéria, com um comeco, um meio e um fim, sendo o fim a
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intervencdo governamental bem-sucedida (JOHN, 1999 apud FARIA, 2003,
p. 23).

A teoria da public choice afirma que os atores politicos podem ser comparados
aos atores econdmicos. Ela é baseada na racionalidade de ideias neoclassicas,
tentando justificar os aspectos do comportamento humano. Nesta analise, os eleitores
sdo comparados aos consumidores, pois escolhem o0s seus representantes politicos,

baseados nas propostas que mais os agradam. Caso nao estejam satisfeitos,

pode-se ver 0s grupos de pressdo como associacdes politicas de
consumidores ou, as vezes, como cooperativas; os partidos politicos se
tornam empreendedores, que oferecem pacotes competitivos de servigos e
impostos, em troca de votos; a propaganda politica equivale a publicidade
comercial; e os 6rgdos do governo sdo empesas publicas que dependem do
recebimento ou da busca permanente de apoio politico adequado para cobrir
seus custos. (SELF, 1985, p. 51apud HOWLETT et al., 2009, p. 38)

Desta maneira, buscar entender como as politicas publicas sdo formuladas
pelos governos € uma forma de compreender os anseios da sociedade que os elegeu.
Observa-se que, nesse processo, politicas publicas sofrem influéncias das
circunstancias externas aos agentes planejadores e implementadores. A “politica
publica compreende o conjunto de intervencdes e acbes do Estado orientadas para a
geracao de impactos nas relagdes sociais” (SANTOS, 2009 p. 2), e ela pode ser ainda
classificada entre politica de governo, que é condicional ao poder de um governo
momentaneo, ndo sendo obrigada a ser continuada apos seu fim, ou politica de
estado, onde esta instituida.

Através da democracia, a vontade popular se faz presente ja que sao eleitos os
representantes, para que “os segmentos mais fracos da sociedade tenham algum
controle sobre o Estado” (HOWLETT et al., 2009, p. 65). Segundo Adam Przeworski
(1985), “a democracia politica constitui a oportunidade para os trabalhadores
perseguirem alguns de seus interesses. A politica eleitoral constitui o mecanismo pelo
qual qualquer um pode na condicdo de cidaddo expressar demandar de bens e
servigos” (PRZEWORSKI, 1985 apud HOWLETT et al., 2009, p. 65). Por isso, 0s
grupos de interesse ou de pressao, ao participarem das campanhas politicas, podem
influenciar de uma maneira geral a formulacéo e implementacéo de politicas publicas,
desde seu grau de informacéo, até em contribuicbes financeiras para campanhas

politicas.
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Os partidos politicos tendem a “influenciar a politica publica de forma indireta,
principalmente por seu papel enquanto provedores de pessoal para o executivo, e, em
menor escala, para legislativo” (HOWLETT et al., 2009, p. 76). Nos Estados
democréticos, como € o caso do Brasil, € caracterizado por um sistema eleitoral no
gual, para obter votos dos eleitores, os politicos e partidos politicos, candidatos aos
cargos do poder Legislativo, oferecem pacotes de politicas que agradem aos seus
eleitores, mas que nao permite que estes votantes escolham as politicas especificas
de forma direta. (HOWLETT et al., 2009, p. 77).

Com a Constituicdo de 1988, a participacao e o controle social passaram a ser
parte integrante em espacos publicos, como, por exemplo, participacdo da populagéo

nas areas da assisténcia social. Assim,

por intermédio da garantia dos direitos sociais, buscou-se construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicando a pobreza e a marginalizacéo,
reduzindo as desigualdades sociais e regionais e promovendo o bem de
todos, sem preconceitos ou quaisquer formas de discriminacdo (BRASIL,
2009, p. 93).

Consequentemente, isto garantiu para a populacéo o acesso a bens e servigos
publicos basicos, de carater ndo contributivo. As politicas assistenciais passaram a ter
carater universal, ou seja, qualquer pessoa poderia ter acesso, caso necessitasse.
Através da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB/SUAS), que disciplina a gestdo publica da AS, as acdes passaram a ter
consonancia com a CF/88 e a LOAS (1993) e foi ampliado o0 acesso aos direitos, além
de reconhecer a necessidade de se enfrentar a pobreza, vulnerabilidade e risco
pessoal e social (MDS, 2012, p. 11).

Com esta ampliacdo da cobertura e do acesso aos servigcos, a politica se
mostrou como um importante instrumento para o enfrentamento dos problemas de

ordem social que afetam o nosso pais.

2.1.1 A implementacéo de Politicas Publicas e o papel dos niveis de burocracias



28

Se o ciclo de PP vai das ideias a materializacdo, a implementacéo trata-se de
uma etapa fundamental nesse processo. Como foi visto anteriormente, a politica
publica tem cinco fases essenciais, sendo a implementacédo, o quarto passo. Nessa
etapa, é posto em pratica o que foi almejado nos passos anteriores, ou seja, as
decisdes transformam-se em ac¢fBes. HA quem afirme que o ambiente é um fator
relevante para a estabilidade da politica ja que “um apoio politico relativamente forte
aos produtos do programa que serdo produzidos, e se a capacidade burocratica para
tarefas analiticas e de implementacéao for relativamente forte” (BRANCALEON et al.,
2015, p. 3). Além disso, a descentralizacdo tem um papel relevante no tocante em que
a responsabilidade de implementacdo € transferida para niveis locais (estados e
municipios). Portanto, a nivel federal, € dispensada esta responsabilidade. Tais
atribuicoes afetardo, de forma direta, a maneira como a “adog¢ao de politicas séo
tomadas, os recursos mobilizados, e os atores administrativos e ndo burocraticos para
a implementagao” (BRANCALEON et al., 2015, p. 4).

Na teoria da implementacéo, o Modelo Top-Down representa, justamente, este
padrédo que consiste na “implementagao como sistemas de comandos centralizados e
hierarquicos associados a uma estrita separagao entre politica e administragao” (RUA,
2013, p. 92). Portanto, este modelo descreve que o governo central estabelece os
objetivos da politica publica e os meios para serem executadas, enquanto 0s agentes
implementadores sdo os principais atores designados para executar estas politicas
(RUA, 2013, p. 93). Além disso, ha tedricos que defendem que, para que a
implementacdo da politica ndo sofra tantas distor¢es ou provoquem dividas aos
agentes implementadores, os formuladores da mesma devem ser capazes de
estrutura-las de maneira acessivel aos atores envolvidos (BARDACH, 1977 apud
RUA, 2013, p. 93). Entretanto, a realidade da implementacdo da politica publica
sempre apresenta distanciamentos entre o que foi formulado e implementado, por
distintas razdes: as distancias geograficas entre burocracias que formulam e
implementam (em estados federativos); as distintas realidades onde seréo aplicadas
as ideias previamente formuladas; as capacidades locais de implementacéo e as
burocracias implementadoras que, cada vez mais, mostram-se auténomas, podendo
redesenhar a implementacédo da politica pablica.

Sobre esse ponto, cabe ressaltar que devido ao grau de discricionalidade que
os burocratas, chamado de “nivel de rua” possuem (LIPSKY, 1980 apud LOTTA, 2012,

p. 3), a politica publica pode sofrer alteragbes na relagdo entre formulacdo e
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implementacdo e tomado como uma critica ao modelo top down, passou-se a
perceber que isto era benéfico para 0 seu sucesso. Através das redes de atores
envolvidos na sua execucédo, estes agentes realizam adaptacbes importantes que
impactam positivamente no publico alvo. Este modelo de implementacdo de politica
publica, que pressupde a centralidade dos atores implementadores, ficou conhecido
como Bottom-up, ou “debaixo para cima” (RUA, 2013, p. 96). Segundo a autora, esta

abordagem

presume que a implementacao resulta das acdes de uma rede de atores de
uma area tematica de politica publica, os quais comecam a executar
determinadas acgdes para solucionar problemas do seu cotidiano. A medida
gue essas acbes tém efeitos positivos, passam a institucionalizar-se,
gradualmente [...]. Essa perspectiva reconhece o poder dos atores da
sociedade e a propria sociedade civil ao defendes a hipotese de que ela, de
modo isolado, é capaz de cooperar, bem como encontrar solu¢gbes para seus
problemas (RUA, 2013, p. 97).

Sendo assim, como foi descrito por Rua (2013), para que a politica publica seja
efetivada, os atores sdo fundamentais para seu funcionamento. O modelo Bottom-up
representa, justamente, a funcdo dos burocratas de nivel de rua para a sua execucao.
Estes podem ser compreendidos como “funcionarios que trabalham diretamente no
contato com os usuarios dos servigos publicos” (LIPSKY, 1980 apud LOTTA, 2012, p.
4) e que

sdo pressionados pelas demandas de servigos, para aumentarem a
efetividade e a responsividade; ao mesmo tempo, sdo pressionados pelos
cidadaos para aumentarem a eficiéncia e a eficacia. Sao esses agentes que
determinam o acesso do publico a direitos e beneficios governamentais e é
por meio deles que a populagdo consegue acessar a administracdo publica
(LIPSKY, 1980 apud LOTTA, 2012, p. 4).

Além disso, ha uma série de fatores que influenciam as acdes destes atores

gue vivenciam diariamente, no seu meio de trabalho, a execucado destas politicas:

O cotidiano dos burocratas de nivel de rua € marcado por uma série de
interacbes que realizam com o0s sistemas politico, institucional,
organizacional e comunitario inerentes a sua profissdo. Esses sistemas, por
sua vez, impactam e influenciam sua capacidade de acdo e, portanto, o
processo de implementagédo de politicas publicas(LOTTA, 2012, p. 8).
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Através deles sdo feitos 0s ajustes necessarios para que a politica tenha a
efetividade necessaria para resolver o problema em questéo. Entretanto, pode ocorrer

gue as ideias destes burocratas ndo correspondam aos interesses do governo:

Emerge ai um primeiro conflito, no campo estatal: os interesses “técnicos” dos
funcionarios de carreira e os interesses “politicos” dos funcionarios nomeados.
Em geral, aos primeiros € atribuida a preocupacédo com as acdes de longo
prazo (politicas de Estado), enquanto aos segundos € associada a
preocupagdo com as acdes de curto prazo (politicas de governo) (SANTOS,
2009,p. 3).

Sendo assim, estes funcionarios sdo fundamentais na implementacdo da
politica publica, no momento em que ndo permitam que interesses de grupos
especificos intervenham nas ideias primordiais de uma PP: o bem estar do cidadao.
Entretanto, estes atores ndo estdo dispensados de seguir regras burocraticas para a
execucao das politicas publicas.

Segundo Weber, a burocracia € “considerada como um quadro administrativo
formado de funcionarios nomeados, que estdo subordinados a um chefe supremo
investido de autoridade legal” (WEBER, s/d, apud OLIVEIRA, 1970, p. 50). Assim
sendo, “a palavra burocracia implica algum conjunto de autoridades e normas a serem
seguidas, enquanto a expressao nivel de rua denota algum distanciamento dessas
autoridades e aproximacéao a casos individuais mais complexos” (LIPSKY, 2010, apud
IPEA, 2018, p. 231). Weber acrescenta, ainda que

essa autoridade constitui-se sobre a crenca na legalidade de padrdes de
regras normativas e na manutencéo de um sistema de burocracias baseado
em leis e regras. A burocratizacéo, portanto, é vista como consequéncia do
desenvolvimento de uma economia complexa e do sistema politico. (WEBER,
1947 apud LOTTA, 2012, p. 3)

No entanto, dado o grau de distanciamento entre quem formula a politica e
guem a pbe em prética, pode acontecer que os atores de nivel de rua fagam algumas
alteracOes do que foi proposto a fim de adaptar as situacdes no qual estdo suscetiveis.
Por este motivo, é relevante que a politica seja pensada considerando as diferentes

realidades na qual ela sera aplicada.

Os atores que pdem em pratica as politicas formuladas séo, portanto, a linha

de frente na implementagao de fato. Ainda, os estudos sobre estes atores iniciaram
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na década de 1970, nos Estados Unidos, devido a “criacdo de programas federais
voltados para a resolugéao de problemas urbanos e sociais” naquele pais. Devido ao
fato de que os programas foram desenvolvidos a nivel federal e a implementacdo a
nivel local, havia uma discrepancia muito grande entre o que se tinha elaborado
formalmente e a pratica (CAVALCANTI; LOTTA; PIRES, 2018, p. 227).

Como no caso citado anteriormente, o PCF tem estas mesmas caracteristicas:
um programa elaborado por burocratas de nivel federal e implementado por
burocratas de nivel de rua. Neste trabalho serd analisado o papel destes burocratas
gue lidam diretamente com a populagcdo no municipio de Viamao. Verificar como se
articulam para que a politica publica funcione da maneira mais efetiva possivel. Além
disso, o Programa é uma politica de governo, o que nao garante que continuara nos
proximos anos. Sendo, portanto, importante verificar se sua eliminacao da agenda

politica afetara as pessoas atendidas pela assisténcia social neste municipio.

3 O PROGRAMA CRIANCA FELIZ E SUA CONCEPCAO

O Programa Crianca Feliz foi uma plataforma criada pelo governo Michel
Temer. Oficialmente, iniciou no dia 31 de agosto de 2016, apés a conclusdo do

processo de impeachment, da entdo presidente Dilma Rousseff, que iniciou no dia 12
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de maio de 2016. O programa tem como embaixadora a sua esposa, ou seja, a
primeira-dama da republica, o que condiz com acontecimentos de periodos passados,
onde as mulheres, especialmente esposas de homens com cargos politicos, eram
encarregadas de programas de natureza assistencialista. Ao contrario do que se vinha
ocorrendo nos governos anteriores, especialmente a partir de 2004, com a criagéo da
LOAS.

O programa tem como publico-alvo as gestantes e criancas de até seis anos
de idade, beneficiarias do Programa Bolsa Familia e do Beneficio de Prestacao
Continuada. Também atende criangas de até seis anos, afastadas do convivio familiar
em razao de medida de proteg¢ao. Segundo consta no proprio site do Programa, “Todo
mundo torce para que seu bebé se transforme em um vencedor na vida. Estimular as
criangas corretamente desde o comego € a melhor maneira de garantir essa vitéria”.
Por este motivo, visa a realizacao de visitas de equipes do Programa aos domicilios
das familias participantes. Elas receberdo orientacdo e terdo acompanhamento de
profissionais contratados para este fim, com formacdo e capacitacdo em diversas
areas, como saude, educacéo, servico social, direitos humanos, entre outros. Na
figura a seguir, estdo expostos os eixos que regem do Programa.

Figura 1: Eixos do Programa Crianga Feliz

EIXOS DO PROGRAMA

Assisténcia

Direitos
Social

Humanos

Cultura

Fonte: <https://www.sigas.pe.gov.br/files/08092017115902-13.programa.crianca.feliz.pdf>.
Acesso em 25 nov. 2018.

Através da cooperacdo e apoio técnico nos trés niveis de governo, a
implementacéo das acOes ocorrera de forma descentralizada e com integracdo das

politicas publicas nos territorios, por meio da coordenacdao e integracdo dos servicos.
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Sao eles: saude, educacdo, assisténcia social, meio ambiente, cultura, lazer e
instancias de defesa dos direitos. A formulacao e revisdo contardo com a participacao
de Comités Intersetoriais da Primeira Infancia, dos Conselhos de formulacéo e de
controle social, das organizacfes da sociedade civil. J& em nivel local, com as familias
e as comunidades beneficiadas, em processo dialégico, critico, propositivo e
transparente. Apesar das acfes serem centralizadas a nivel Federal, o Programa
reconhece a flexibilidade das acfes para a implementacéo nos estados e municipios.

Segundo o que consta no Guia para Visita Domiciliar do Programa Crianca
Feliz, que é vinculado ao SUAS e € articulado com a Politica de Assisténcia Social,0s

objetivos séo os seguintes:

- Promover o desenvolvimento humano a partir do apoio e do

acompanhamento do desenvolvimento infantil integral na primeira infancia;

- Apoiar a gestante e a familia na preparacdo para 0 nascimento e nos

cuidados perinatais;

- Colaborar no exercicio da parentalidade, fortalecendo os vinculos e o papel
das familias para o desempenho da fung¢ao de cuidado, protecdo e educagao
de criancas na faixa etéria de até seis anos de idade;

- Mediar o acesso da gestante, das criancas na primeira infancia e das suas
familias as politicas e servicos publicos de que necessitem;

- Integrar, ampliar e fortalecer acdes de politicas publicas voltadas para as
gestantes, criancas na primeira infancia e suas familias (BRASIL, 2017, p. 9).

3.1 AFORMULACAO DO PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO GOVERNO FEDERAL

Como ja afirmado, o Programa Crianca Feliz tem como embaixadora a atual
primeira-dama da Republica, a senhora Marcela Temer, o que pode remeter aos
primérdios da assisténcia social no Pais, que tinham nas esposas dos presidentes da
republica como suas principais representantes. Papi (2017) afirma que a atividade
primeiro-damista era muito comum entre os anos 40 e 50, caracterizando-se como um
trabalho de perfil assistencialista-caritativo. Em geral, as mulheres participavam de
altos circulos sociais e deveriam mostrar-se como exemplos de maternidade e

cuidadoras do lar.

No caso de Marcela Temer, antes de casar-se com Michel Temer, em 2003, ela
ja exercia algumas atividades, como recepcionista e, também, concorreu a Miss Séo
Paulo, onde tirou o segundo lugar. Entretanto, ap6s o matrimbnio, passou a cuidar

somente do lar e da familia. No discurso de langamento do Programa Crianca Feliz,
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Marcela Temer evidencia o papel da familia no progresso de uma crianga, inclusive o

papel feminino:

[...] cada vez que beijamos nossos filhos pequenos, que conversamos
com eles, cada vez que os carregamos nos bracos, que lemos uma
histéria ou cantamos uma cancao de ninar, estamos ajudando no seu
desenvolvimento. O que nés maes percebemos instintivamente, tem
sido comprovado pela ciéncia. Nos, pais, cuidadores, influenciamos de
forma decisiva a crianca nos seus primeiros anos de vida. [...] um
simples gesto que independe de recursos financeiros ou materiais,
como uma palavra amiga e fraterna, ja tem o poder de mudar uma vida.
(Discurso de langcamento do Programa Crianca Feliz, 2016).

Historicamente, a mulher tem a fungcéo reprodutora e do cuidado com o lar,

enguanto o homem tem o papel de provedor dos recursos para o seu lar:

Assim, ser mulher e ser homem s&o categorias socialmente construidas e,
portanto, sdo resultado de uma intrincada rede de significages sociais. Ou
seja, 0s papéis atribuidos a homens e a mulheres foram se legitimando
socialmente em funcdo da economia e da politica, e criando um conjunto de
simbolos que possibilitaram justificad-los pela via ideoldgica e da cultura
(PULEO, 2002 apud MEDEIROS; FROTA, 2011, p. 3).

Nesse sentido, o papel da primeira-dama pode ser interpretado como aquele
gue, atento as suas “fung¢des” sociais, deve mostrar-se como defensora dos valores
da familia, da maternidade, em uma situagdo de suporte ao fazer masculino, que é
gerir a nacdo. Assume, para tanto, um trabalho “nobre” que demonstre seu zelo as
pessoas carentes. Entretanto, esta maneira de demonstrar a bondade advinda dos
setores mais altos da sociedade, com relacdo a populacao carente, reforca a ideia de
hierarquia e atua contrariamente a logica de direitos em que todos devem possuir
igualdades de oportunidades.

A partir da década de 30, com o0 aumento das demandas por servi¢os sociais,
Estado, Igreja Catdlica e a burguesia brasileira firmaram um pacto. Segundo Medeiros
e Frota (2011, p.7), o Estado era responsavel por repassar 0S recursos para
instituicdes filantrépicas que desenvolviam acdes assistenciais. A Igreja Catodlica era
encarregada pelo recrutamento e formacéo de profissionais, e a burguesia deveria
ceder mao-de-obra para as atividades. Desta forma, as mulheres, j4 naturalizadas
pela sua fungédo de cuidado, foram convidadas a exercer atividades caritativas de

atendimento aos necessitados. Em geral, eram senhoras catoélicas, esposas e filhas
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de burgueses ou politicos. Apesar desta ascensao de saida do lar para as atividades
filantropicas, continuaram com uma condi¢ao de subordinacédo em relacdo ao homem,
“‘numa espécie de secretarias, ou articuladoras que n&do apareciam como mentoras
das decisdes e ideias” e “as atividades domésticas apenas teriam tomado uma
dimenséo de interesse publico” (MEDEIROS; FROTA, 2011, p. 8).

Segundo Torres (2002 apud MEDEIROS; FROTA, 2011, p. 9), o primeiro-
damismo, no Brasil, foi motivado pela dimenséo politica devido as questbes sociais
no periodo da Segunda Guerra Mundial e, por isso, utilizou dos atributos conferidos
ao sexo feminino para minimizar os problemas sociais, logo sendo conferidas acdes
as primeiras-damas da sociedade. Agora o Estado, além de subsidiar acfes
filantropicas, também as executa, ndo a fim de garantir direitos, mas por atividades de

ideia assistencialista. Desta maneira, o primeiro-damismo é associado

a bondade dos governantes pelas maos “generosas” das esposas dos
politicos. Essa cultura, instaurada a partir da Era Vargas ira configurar-se
como um importante instrumento de legitimacdo do poder politico dos
governantes a partir da bondade e benemeréncia das primeiras-damas
(MEDEIROS; FROTA, 2011, p. 11).

Isto pode ser observado através da fala de Marcela Temer em seu discurso,

explicitando o cunho caritativo e de voluntariado do seu Programa:

Quem ajuda os outros, muda histérias de vida. Por isso fico feliz por
colaborar com causas sociais do nosso pais. Cada brasileira, cada
brasileiro, desde a gestacao, importa para o desenvolvimento do Brasil.
[...] Meu trabalho sera voluntario para sensibilizar e mobilizar setores da
sociedade em torno de a¢es que possam garantir melhoria na vida das
pessoas. (Discurso de lancamento do Programa Crianca Feliz, 2016)

Em outro momento, no dia em que € comemorado o Dia do Voluntariado, é
lancado o Programa Nacional de Voluntariado e ocorre que, em seu discurso, ela
deixa claro que o trabalho voluntario deve voltar a ser praticado pela sociedade civil:
“Unindo esforgos pelo bem estar daqueles que mais necessitam de apoio e de

resposta rapida dos diversos agentes da sociedade brasileira.”

A fim de desresponsabilizar o Estado pelas responsabilidades sociais, 0

Programa incentiva o trabalho voluntario:
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Hoje, quando comemoramos o Dia Nacional do Voluntariado, tenho a
satisfacdo de poder participar dessa solenidade, em que o Estado se
compromete a fazer parte de uma rede de solidariedade e a fomentar
o0 espirito de cidadania. Devemos nos orgulhar dos cidadaos, que, em
situacdes de adversidade, se unem para auxiliar o préximo, seja no
momento de calamidade em alguma regido do Brasil ou fora do pais,
seja combatendo a discriminacdo social, étnica e religiosa ou de
género. Todos que almejam construir um ambiente saudavel e
sustentavel, por meio do voluntariado, fazem a diferenca. (Discurso de
langcamento do Programa Crianca Feliz, 2016)

Explicitando o sentido de ajuda ao proximo e caridade, como pode ser
percebido em sua fala no langamento do Programa, as pessoas sao influenciadas a
“abdicar do seu tempo para ouvir e ajudar alguém” e que isto é “a maior demonstragdo

de altruismo que o ser humano pode dar’”. E, mais tarde, completa:

Senhoras e senhores, devemos fazer uma acao solidaria porque
acreditamos que podemos mudar uma situagcdo ou uma vida para
melhor, a comegar pela nossa propria vida. Quem é voluntario sabe
gue recebe de volta, em alegria, gratiddo, amor, muito mais do que
aquilo que doa. O mundo melhor s6 pode ser construido com a ajuda
de todos, independentemente da posicao social ou profissional que
ocupem. O caminho a percorrer € longo, mas com a unido de todos,
sociedade civil, iniciativa privada, governo, poderemos promover uma
mudanga profunda e sustentavel na nossa coletividade. Meus
parabéns aos homenageados de hoje e a todos que séo voluntarios.
(Discurso de lancamento do Programa Crianca Feliz, 2016)

O Conselho Federal de Servico Social veio a publico, por meio de uma nota
publica intitulada: “Porque dizer ndo ao Programa Crianga Feliz”, em margo de 2017.
Seu intuito era demonstrar seu total descontentamento com o Decreto que o instituiu
em outubro de 2016. Segundo tal nota, o governo esta “retomando das tumbas o
“primeiro-damismo” com forca total”’, pois apela “para que as primeiras-damas dos
estados e municipios que imprimam os esforcos necessarios para adesdo ao
programa (ato obrigatério a todos os entes federados, com anuéncia de seus
respectivos conselhos de assisténcia social) ” e, “agregado a esta diregéo, esta o

conservadorismo, a filantropia, a pulverizagao e a residualidade contida no Programa”.

Em que pese a formulacdo do programa demonstrar esses e aqueles objetivos,
as falas da primeira dama e a forma como foi conduzida seu langcamento e orientacao
aos municipios, levaram a supor que a volta do assistencialismo estaria em pauta

novamente.
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Apoés anos de construcdo do SUAS e um caminho bastante complexo para
implementar as bases de um sistema de assisténcia social nacional que buscou
inverter essa légica, ou seja, tratar problemas sociais com ac¢des estatais voltadas a
superacgao do ciclo geracional da pobreza e vulnerabilidade, um programa como esse
colocou-se como ameacga. Entretanto, as bases de implementacdo de um programa
podem ser afetadas pelos atores implementadores, como demonstrou a literatura
sobre os atores de nivel de rua, que fazem adaptacdes, quando pertinentes, ao por
em pratica um programa formulado por atores de nivel superior. Estes atores tém
grande influéncia porque sdo o meio de acesso da populacdo de baixa renda as
politicas publicas e também ocupam parte significativa da burocracia estatal (LIPSKY,
1980 apud LOTTA, 2012, p. 6).

Tratando-se de um estado federativo, no qual uma esfera formula e outra
concretiza, ha uma distancia nesse processo devido a descentralizacao proposta pela
CF/88. Isso abre a brecha para alteracdes no tocante a percepcédo e a execucao do
programa por parte dos agentes implementadores. Além disso, 0s municipios, cada

dia mais, tomam conhecimento de sua autonomia

politica, legislativa, administrativa e financeira. Ademais, tornou o municipio
0 ente responsavel pela politica urbana, num contexto marcado pela
ampliacdo dos direitos sociais e pela execucdo descentralizada das politicas
sociais, ampliando as atribuicbes dos governos municipais (SANTOS, 2011,
p. 211).

A fim de regular as acdes referentes a execucao do Programa por parte dos
estados e municipios, o Governo Federal langou, através da Secretaria Nacional de
AS, um guia intitulado “Orientagcdes sobre o recebimento e utilizagdo dos recursos
federais transferidos a estados e municipios para implantacdo e execucdo do
Programa Primeira Infancia no SUAS - Crianga Feliz’. Na pagina dois do respectivo
documento, encontram-se as responsabilidades e atividades competentes aos

municipios:

a) planejar e coordenar as a¢des do Programa Primeira Infancia no SUAS, o
qual corresponde a participacdo da area de Assisténcia Social no Programa
Crianca Feliz, instituto pelo Decreto n° 8.869, de 05 de outubro de 2016

b) realizar diagnostico socioterritorial e planejamento da implementacdo e
oferta das visitas domiciliares em ambito local, de forma articulada, com
outras politicas setoriais, em especial educacéo e saude;

c) assegurar o CRAS como referéncia no territério para as acdes do
Programa e das visitas domiciliares; bem como a devida articulagdo com o
PAIF;
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d) mobilizar e identificar nos territérios as familias com criancas ou gestantes,
em conformidade com o perfil definido no Decreto 8.869/2016 e na Resolucao
n°® 19/2016 do CNAS, e convida-las a participar do Programa

e) assegurar a composicao das equipes técnicas do Programa (supervisor
com nivel superior e visitadores com, no minimo, nivel médio completo) para
a realizacéo das visitas domiciliares, garantindo sua prévia capacitagéo,

f) realizar as visitas domiciliares nos termos da Resoluc¢do n° 19, de 2016, do
CNAS e em conformidade com as orienta¢fes técnicas expedidas pelo MDSA
em relacdo & metodologia, periodicidade, referenciamento ao CRAS e
articulacdo com o PAIF;

g) proporcionar infraestrutura e condi¢des logisticas necessérias as para
realizacdo das acdes do Programa

h) elaborar materiais complementares que incluam especificidades da
realidade local.

i) realizar acBes de educacao permanente e capacitacdo sobre o Programa e
a metodologia das visitas domiciliares, bem como, assegurar a participacao
de seus profissionais na a¢des de mobilizacéo, capacitacdo e apoio técnico
desenvolvidas pelo governo federal ou estadual

j) desenvolver ac¢des voltadas a qualificacdo da atencdo ao publico do
Programa na rede socioassistencial;

k) realizar agbes de articulagdo e mobilizagcdo intersetorial, tais como
Seminarios sobre o Programa, Comités Intersetoriais do Programa, oficinas
de alinhamento, reunifes técnicas e encontros, dentre outros;

[) monitorar o desenvolvimento das acdes do Programa em ambito local e
prestar informacbes a Unido e ao estado a fim de possibilitar o seu
monitoramento;

m) executar as acdes do Programa e prestar contas observando as normas
gerais do SUAS, em especial aquelas relativas ao financiamento federal
(BRASIL, 2017, p. 2).

Quanto aos repasses orgcamentarios, no mesmo guia de orientacdes,
encontram-se as diretrizes referentes aos valores 0s quais cada municipio recebera,
de acordo com suas metas de atendimento, seja de criangas ou gestantes. O valor
inicial repassado sobre o0 ano de 2016 foi de R$ 50,00 (cinquenta reais) por cada meta
estipulada pelo municipio. Conforme ocorreu a implantacdo gradual do Programa, a
partir do més de julho de 2017, o valor foi reajustado para R$ 65,00 (sessenta e cinco
reais).

Ainda, ha uma lista de exemplos de elementos dos quais 0s recursos recebidos

devem ser utilizados:

a) Pagamento de Servidores Publicos, Temporérios, Efetivos ou
Comissionados;

b) Pagamento de Passagens e Diarias, inclusive para funcionarios de outras
Secretarias municipais/estaduais quando convidados pela Secretaria de
Assisténcia Social para participarem de atividades do Programa. Se permitido
pela legislagdo municipal/estadual, também pode ser realizado o pagamento
de passagens e diérias de pessoas ndo vinculadas a administracdo publica,
se justificada a necessidade de sua presenca em atividade de interesse do
Programa;

c) Despesas administrativas como contas de agua, luz, telefone, internet etc;
d) Reforma de imdveis proprios;
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e) Aluguel de bens e méveis, inclusive aluguel de veiculos;

f) Contratacao de Servicos de Pessoa Fisica;

g) Contratacdo de Servicos de Pessoa Juridica;

h) Vestuério a ser utilizado pelos trabalhadores no exercicio da fun¢éao;

i) Materiais ludicos e pedagdgicos utilizados nas atividades com as criancas
e suas familias;

j) Pagamento de combustivel para veiculos de propriedade do poder publico;
k) Aquisicao de diversos outros bens e materiais de consumo, necessarios a
prover condi¢Bes adequadas a execucao do Programa (BRASIL, 2017, p. 6).

Cabe questionar o motivo da criagdo de um novo programa voltado para uma
parte especifica da populacéo. Seria este um meio de promover o governo do atual
presidente, visto que seu mandato iniciou de maneira turbulenta devido ao processo
de impeachment? Uma forma de demonstrar a sua preocupacao e bondade com a
populacdo mais carente?

Levando-se em conta a forma como o PCF foi construido pelo Governo Federal,
e a autonomia municipal, citada anteriormente, trata-se de uma politica publica modelo
top-down. No proximo capitulo, a implementagcdo do Programa é trazida a nivel local
e analisar-se-a o caso da cidade de Viaméao, sua historia, os atores de nivel de rua,
seu sistema de assisténcia social, frente ao novo Programa socioassistencial iniciado
no ano de 2016.

4 UM BREVE HISTORICO DO MUNICIPIO DE VIAMAO

A populagdo da cidade, segundo o IBGE?#, é de 253.717 mil habitantes (senso
2017) e a densidade demogréfica é de 159,91 habitantes por km2. Compondo um dos
31 municipios da RMPA, é o mais extenso municipio da mesma, com uma area de
1494,2 kmz2, os quais, aproximadamente, 280km2 compdem a area urbana e 1,244 km?
de area rural, ou seja, conta com maior area rural do que urbana (Viamao.net).
Fundada em 14 de setembro de 1741, sobre a origem do nome da cidade, ha diversas
teorias. Uma delas é a de que a certa altura do Rio Guaiba, pode-se avistar cinco
afluentes (rios Jacui, Cai, Gravatai, Taquari e dos Sinos), que formam uma mao
espalmada. Dai a frase: “Vi a mao”. Conforme alguns, seria originario do nome

“‘ibiamon”, o qual significa “Terras de Ibias” (passaros). Outros afirmam que seria uma

4 Fonte><https://cidades.ibge.gov.br/>. Acesso em 25 nov. 2018.



40

passagem entre montes, o que chamavam de via-monte. E existe ainda o relato de
gue teria como origem 0 antigo nome da provincia de Guimardes, em Portugal:
Viamara.

Levando em consideracdo o Produto Interno Bruto (PIB) do municipio, a
principal atividade econémica é a do ramo de servi¢cos, abrangendo 70%, enquanto a
industria conta com 24% e, por fim, a agropecuaria, com 6% (Estado do Rio Grande

do Sul, Secretaria da Educacao).

Figura 2: PIB per capita®

SRenda per capitaé o nome de um indicador que auxilia 0 conhecimento sobre o grau de
desenvolvimento de um pais e consiste na divisédo do coeficiente da renda nacional (produto nacional
bruto subtraido dos gastos de depreciacdo do capital e os impostos indiretos) pela sua populacdo. No
original em latim, a expressédo "per capita" significa "por cabeca", portanto trata-se de uma renda por
cabeca, ou seja, considerando-se membros da populagdo em particular e sua participacdo na renda
total do pais. Fonte: Infoescola.
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Fonte: Agenda 2020.

Através do gréfico anterior, € possivel observar que o PIB do municipio de
Viamao é bem inferior ao da média do pais e, quando comparado a média das cidades
do estado do RS, a diferenca € mais que o dobro. A cidade ndo tem um setor industrial
forte e, por isso, nao evoluiu consideravelmente no setor, levando em consideragao

municipios proximos e sua populagdo ndo tem grande poder aquisitivo:

[...] € um municipio de caracteristica bem carente, até a populacdo
mesmo. Nao se tem essa visao da politica de assisténcia e néo te esse
carater mais profissional. Tanto que as instituicdes, que nds temos que
sdo mais fortes, a maioria delas ou ta vinculada a igreja catdlica, igrejas
de uma forma geral, evangélicas, catélica e, normalmente, elas vém de
POA. [...] aonde tem empresa, eu acho que tem isso. O municipio € um
municipio dormitério. Viamao é caminho pra lugar nenhum, eu costumo
dizer isso. Na verdade, a gente liga aqui a praia de nudismo, Quintao,
Pinhal. Entdo, na verdade, ele leva do nada pra caminho nenhum.
Canoas, Sao Leopoldo, olha a quantidade de industrias, de tudo, a
movimentacao financeira € muito grande, sdo municipios que tu vai de
dois a trés anos la e € uma mudancga violenta, tu ndo conhece mais.
Viamao é a mesma héa séculos. (ENTREVISTA 1)

Esses fatores prejudicam o desenvolvimento da cidade e, assim, a mesma
permanece dependente de acbes de parceiros externos e de ajuda da igreja. A figura

a seguir apresenta o grafico etario do municipio, distinguindo-se homens e mulheres.

Figura 3: Faixa etaria do municipio de Viaméao
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A faixa etaria mais populosa, portanto, é a de quinze a dezenove anos e a faixa
etaria em menor propor¢cdo € a acima de setenta e cinco anos. Considerando as
restricbes do PCF/PIM, a faixa de idade atendida por ambos os Programas €
significativa. Ainda, € preciso considerar que séo atendidas as criancas e suas
familias/seus cuidadores, o que significa que atende a outras faixas etérias.

A renda per capita do municipio esta bem abaixo, se comparada as rendas per

capitas nacionais e do estado do RS.

Figura 4. Renda per capita
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Renda per capita
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Sendo assim, percebe-se que as acgdes socioassistenciais sdo deveras
importantes para a manutencdo do bem estar de uma boa parte da populacdo da
cidade. No proximo segmento, encontra-se uma analise dos programas desta area
em atividade no municipio de Viamao. As trés entrevistas realizadas foram

fundamentais para a andlise da situacgéo.

4.1 O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO DE VIAMAO

No ano de 1996, é criado o Conselho Municipal de AS, aprovado através da Lei
n° 2522/96, pelo entéo prefeito Pedro Godoy. Fica a cargo deste 6rgédo a organizacao
de toda a AS no municipio, definindo as prioridades, estabelecendo diretrizes,
formulando estratégias, avaliando e fiscalizando os servicos, entre outros. Esta lei foi
revogada pela Lei n° 3565/2007, e, de |4 para ca, as leis sofreram revogacoes, até
chegar ao que esta vigente no municipio.

A Secretaria da Cidadania e Assisténcia Social é responsavel por garantir os
direitos e 0 acesso a bens e servicos a cidaddos e grupos em situacdo de
vulnerabilidade, risco social e pessoal. A Secretaria esta dividida em sete areas:
Direitos Humanos, Gestao do Fundo, Assisténcia Social, Média e Alta Complexidade,
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Protec&o Social Basica, Cadastro Unico e Acessuas. A Lei n° 4501/2016 dispde sobre
a AS, nacidade, que € composta pela Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia
Social (SMCAS), o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e ao Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS). Sendo constituida pela participacédo
governamental e da sociedade civil organizada, a fim de oferecer servigos, beneficios,
programas e projetos para a populacdo. Em consonancia com a Lei Federal n°
12.435/2011, que dispbe o0 SUAS, além da NOB/SUAS, da LOAS (1993) e do MDS.
O meio de acesso da populacdo ao SUAS € através do CRAS (Centro de
referéncia em Assisténcia Social). Neles sdo acolhidas as familias em situacdo de
vulnerabilidade e risco social. Nos CRAS, sédo ofertados servicos de protecao social
basica e, atualmente, sdo cinco centros que realizam cerca de 5.441 atendimentos

por ano (Fonte: Secretaria de AS de Viamao).

Figura 5: CRAS Viamao

Satha mais sobre 0 servigo, 03 dias ¢ 03 horanos de atendimento em
www.viamao.rs.gov.br

Fonte: Prefeitura de Viamao.
Segundo o Art. 12 da Lei n°® 4501/2016, a AS é composta por dois tipos de

protecao:

| - Protegdo Social Bésica: conjunto de servigos, programas, projetos e
beneficios da Assisténcia Social que visa prevenir situacdes de
vulnerabilidade e risco social por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisi¢cdes e do fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios. O CRAS é responsével por ofertar este servico.

Il - Protecdo Social Especial: conjunto de servigcos, programas e projetos que
tem por objetivo contribuir para a reconstru¢do de vinculos familiares e
comunitarios a defesa de direito, o fortalecimento das potencialidades e
aquisicdes e a protecédo de familias e individuos para o enfrentamento das
situacbes de violacdo de direitos. A protecdo social especial abrange a
protecdo social especial de média complexidade e de alta complexidade. O
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Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) fica
responsavel pela oferta deste servico (BRASIL, 2016)

Entretanto, para dar-se inicio as atividades de AS no municipio de Viamao, a
sociedade civil teve um papel muito importante na construcdo do que se chamou de
Plano Municipal de Assisténcia Social:

[...] na época nds néo tinhamos o Conselho. Nés fizemos um processo
de um ano e meio de construgdo do Conselho. Fazendo reunifes
mensais nas entidades, estudando, na época, a LOAS. Foi em (19)94
gue a gente comecou isso. Comecamos da Lei Organica de Assisténcia
Social. E o primeiro Plano foi construido por levantamento de dados e
com a construcdo de informacgfes da sociedade civil organizada. Foi
aprovado na primeira conferéncia em 1997. (ENTREVISTA 2)

Isso demonstra a preocupacgao que a comunidade da cidade tinha acerca do
tema e, inspirados no LOAS (1993), criaram um meio de gerir esta politica.

Historicamente, a politica de AS no municipio ndo tinha uma secretaria propria:

[...] A partir de 2005 para 2006 que a gente chegou ao status de
secretaria. Antes a gente era um departamento de dentro da politica de
salde, ai conseguimos nos emancipar [...] mas ai depois nos tornamos
secretaria e de |4 pra ca entrou em um processo de ampliacdo, de
crescimento, de fortalecimento, mas nestes Ultimos anos, com todo o
problema que esta acontecendo a nivel nacional a gente tem sentido
muito uma desmobilizacdo dentro da secretaria. Ah, gente, d4 uma
tristeza. (ENTREVISTA 1)

Com relacdo ao SUAS, na entrevista 1 foi relatado um enfraquecimento na
politica de AS no municipio. Ap6s um periodo de fortalecimento da politica dentro do
municipio, a mesma enfrentou alguns problemas, dado o contexto atual do pais.

Com as mudancas no cenario politico nacional, onde foi criado um novo
Programa desta area, houve um retrocesso no que diz respeito ao fortalecimento da
politica no municipio. Apesar disso, no quesito oferta de servicos, ndo houve prejuizo,

mas também ndo houve aumento, visto que a demanda ndo permaneceu a mesma:

E, e uma das coisas que eu achei mais interessante nesta gestio, eu
acho muito positivo, que o prefeito fez questéo de nos dizer que nés nao
vamos diminuir nenhum servi¢o, ndo vamos fechar nenhum servico. A
gente pode ndo fazer a ampliacdo deles ou criar novos servigcos, mas
gue a gente vai fazer a manutencdo e tentar qualificar o0 maximo
possivel que esta ai, dos servi¢cos que nds temos. E isso eu acho uma
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coisa importante. Ele fala muito disso em todas as reunides, eu ja vi ele
falando assim, 6: “OK, n6és ndo vamos ampliar isso que vocés estdo
dizendo que precisa. Por exemplo, a gente teria que fazer o
reordenamento do albergue, nés ndo vamos fazer agora porque nao
tem recurso, 0 municipio ndo tem recurso pra bancar um abrigo 24h,
mas vai conseguir recurso para manter o albergue que nés temos que
€ de atendimento noturno para a populacao de rua. [...] os gastos das
instituicbes aumentaram muito, entdo para as instituicbes de
acolhimento, o municipio tem que estar repondo porque a gente esta
fazendo o reequilibrio sempre. De todos os anos, quando termina o
contrato, a gente faz uma avaliacdo: olha, houve uma inflagéo de tanto,
nés temos que fazer uma reposi¢cdo de tanto. Entdo, essa conta sobrou
pro municipio, e o repasse desse valor, ndo. (ENTREVISTA 1)

Como foi relatado, o servico de atendimento ja em vigor no municipio nao
diminuiu, mas, partindo da premissa de que o0s recursos devem acompanhar o
aumento da demanda, esta escassez prejudica o funcionamento das instituicoes.

A gestdo da politica ndo é feita por um profissional qualificado da area:

Vou te dar um exemplo. Hoje a nossa gestora vem da area da saude,
entdo, a terminologia que ela usa nao é de usuario, mas de paciente.
Entéo, seguidamente vem um pedido de cadeira de rodas, de muleta,
para nos. Isso é muito triste de se ver porque a gente ja tinha feito um
grande avanco nesse sentido. (ENTREVISTA 1)

Tal declaracdo demonstra que o enfraquecimento da politica se faz presente,
inclusive, na gestdo da mesma e que, constantemente, sdo demandadas solicitacdes
que nao cabem a sua responsabilidade.

Uma das formas de se analisar uma politica publica é através do estudo do
papel das ideias, as quais levaram a sua formulacéo e implementacédo. Faria (2003
apud NATALINO, 2017, p. 97) afirma que as ideias podem ser atribuidas a valores,
ideologias, concepg¢bes de mundo, relacdes causais, solucdes de problemas, entre
outros. As ideias podem ser adotadas pelos implementadores de politicas publicas ou
influenciar parcialmente o processo decisério (JOHN, 1999 apud NATALINO, 2017, p.
97). Sendo assim, é necessario que se faca uma analise das concepc¢des que estao
permeando o programa que esta sendo executado pelos municipios atualmente, a fim
de avaliar as mudangas que trouxeram para a institucionalizagdo do SUAS em nivel

local:

Até porque se vincula muito ainda a questdo politico-partidaria. A
politica de assisténcia infelizmente ela foi engolida como um discurso
de esquerda. Entao se diz assim “nao, se tu é assistente social vocé
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automaticamente é PT”. Gente, eu ndo sou PT. Defendo uma ideia, uma
ideologia, eu tenho valores que talvez conjuguem com o que eles diziam
defender, mas nao necessariamente que eu esteja do lado deles. [...] E
ainda eu acho que muito disso para empobrecer a politica de
assisténcia, entende. Tirar um pouco do valor disso. De quinze anos
aqui dentro, é o que eu sinto. Existe uma rotulacéo de assistente social,
ainda mais se for do quadro, “tudo PT”. E ndo é. (ENTREVISTA 1)

A percepcdo da prépria populacdo beneficiaria do servico também muda
conforme o cenario atual. Em um trecho da entrevista, a assistente social relata que a

concepcao da politica ja ndo é mais a mesma:

NOs voltamos a ser as mocgas boas e, se a gente ndo fornece cesta
basica e ndo da beneficios, nds somos as moc¢as mas. Nao se trabalha
a cunho de empoderamento da pessoa ou de emancipacdo, mas sim
de benéficie. (ENTREVISTA 1)

Portanto, pode-se perceber que o campo da Assisténcia Social, desde o inicio,

vem passando por constantes mudancas estruturais, administrativas e qualitativas.

4.2 A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO MUNICIPIO DE
VIAMAO

Considerando-se o objetivo proposto neste trabalho, que é a andlise da
implementacdo do PCF no municipio de Viamao, cabe identificar a relacdo entre as
ideias de formulacdo em ambito central e a realidade da implementagéo a partir do
papel dos burocratas da area da AS, na cidade. Portanto, a fim de alcancar tais
objetivos, a analise dos documentos e as entrevistas foram fundamentais para a
realizacdo deste trabalho. Através de diversos pontos de vista, 0s entrevistados
relataram suas reflexdes referentes ao cenario local e nacional, suas percepcoes
acerca do que foi proposto nas diretrizes do Programa e como foi exposto pelo
Governo Federal.

Tendo em vista que a adesédo ao PCF seria de forma voluntéria, ou seja, os
municipios ndo foram obrigados a adotar tal atividade e, por decisdo do prefeito em
exercicio, o municipio de Viamao adere ao Programa no fim do ano de 2016. A partir
dessa data, iniciou-se o trabalho de planejamento para a sua execugao no municipio,
e este processo durou aproximadamente um ano. A implementacéo ocorreu de forma

gradual, sendo inaugurado um CRAS por ano. Sendo assim, nem todos os CRAS do
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municipio participam do PCF. O primeiro a implementar o Programa foi o CRAS Monte
Alegre, no dia 11 de setembro de 2017. No ano de 2018, houve a inauguracao no
CRAS Séao Tomé/Martinica, e o proximo a ser beneficiado € o CRAS Centro Taruma,
previsto para o ano de 2019.

Através de um decreto municipal, ficou estabelecido que haveria uma fuséo
com o Programa Primeira Infancia Melhor (PIM), o que designou o nome do Programa
na cidade: Programa Crianca Feliz/PIM. O PIM foi desenvolvido no ano de 2003,
tornando-se Lei Estadual n.°12.544, em 03 de julho de 2006. Sua finalidade é fazer
acéo transversal de promocgdo do desenvolvimento integral na primeira infancia. E
voltado para o desenvolvimento pleno das capacidades fisicas, intelectuais, sociais e
emocionais do ser humano, e tem como eixos de sustentacdo a comunidade, a familia
e a intersetorialidade. Essa intersetorialidade é composta por trés areas: a educacao,
a assisténcia social e a saude. Ou seja, apresenta caracteristicas semelhantes ao
Programa Crianca Feliz (Fonte: Governo do RS)®.

O programa Crianca Feliz foi formulado com objetivos muito semelhantes, o
gue poderia sugerir uma sobreposicdo de politicas publicas e, consequentemente,
maior nivel de gasto. Entretanto, o governo federal entendeu como relevante tal
programa e langou-o para implementagdo aos municipios.

Segundo a entrevistada que compde a gestdo da AS, a fusdo entre o0s
Programas qualificou os atendimentos que ja eram feitos, entretanto, o PIM era mais
voltado para a &rea da saude. Inclusive, a adesao ao PIM foi realizada através de uma
Plenaria do Conselho Municipal de Saude de Viamao. Com a adesédo ao PCF, a
interlocucdo entre as trés areas foram beneficiadas e, consequentemente, qualificou
os atendimentos ao publico alvo. Todo o publico atendido pelo PCF faz parte também

do PIM, mas nem todo o publico atendido pelo PIM é também atendido pelo PCF,

[...] porque a prioridade do CF, tu ja deve ter visto, é zero a trés,
familias beneficiarias do BF ou zero a seis, criangca com deficiéncia
gue tem o BPC, mas o PIM ele ndo tem essa abrangéncia. O PIM é
simplesmente gestantes e zero a seis. [...] Aquelas criancas que a
familia n&o recebe o bolsa familia ou as criancas que ja tém trés anos
e seis meses, que ja completaram os trés anos, elas seguem sendo
atendidas pelo programa, mas elas ndo vao entrar no registro do
prontuario eletrénico, que € o registro do MDS, né, pro CF, mas elas
seguem sendo atendidas pelos visitadores. Entdo pode existir uma

6 Fonte: PIM. Disponivel em: <http://www.pim.saude.rs.gov.br/v2/o-pim/o-que-e/> Acesso em 25 de
nov. de 2018.
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discrepancia no registro no banco de dados do CF porque elas néo
tdo dentro dos critérios prioritarios do PCF, mas como em Viaméo a
gente faz o programa e a politica juntos, eles tdo sendo atendidos s6
que pelo PIM, ndo pelo PIM, mas somente pelos critérios do PIM e ndo
nos critérios do PCF. (ENTREVISTA 3)

Quanto ao orcamento, a unificagcdo dos dois Programas beneficiou as acdes
gue ja eram praticadas pelo PIM, entdo, quando questionado a respeito deste tema, o

entrevistado relatou que tem sido suficiente devido a fusdo dos Programas:

[...] como aqui nos fizemos a jungdo com o PIM, né, e o PIM é do
governo estadual e o PIM também tem repasse financeiro e o repasse
€ 0 pagamento da bolsa auxilio dos visitadores. Entdo todos os
visitadores que a gente tem séo pagos pela salde via estado, entéo
ja € menos um gasto que tem que ter do CF, né. Entéo, atualmente o
dinheiro que ta vindo do CF ta sendo suficiente pra nds, ainda mais
gue aqui a gente tem essa parceria. (ENTREVISTA 3)

O PCF/PIM conta com seis funcionarios concursados e quarenta e cinco
estagiarios de nivel superior ou técnico, que sdo os visitadores. Os estagiarios sao
supervisionados durante os atendimentos e as pessoas atendidas ndo tem distingao
entre as que fazem parte de ambos os Programas ou s6 do PIM. S&o realizadas visitas
domiciliares semanais, que duram em torno de quarenta minutos a uma hora. Do
ponto de vista da abrangéncia e qualificacdo do programa, parece haver progressos;
porém, a sobreposicao de acdes e ampliacéo de recursos pode afetar outras areas de
politicas publicas.

O foco do Programa, como foi relatado em entrevista, € o desenvolvimento
infantil através do fortalecimento do vinculo entre a crianca e o cuidador. Assim, 0s
visitadores orientam as familias sobre como atuar no desenvolvimento da crianca. Sédo
realizados cerca de 300 atendimentos por més. Para se obter um retorno quanto as
atividades realizadas, todas as sextas-feiras sdo feitas reunibes com todos os
visitadores e, também, capacitacdes a fim de aprimora-las.

O Programa nao abrange todas as regides do municipio, sendo alocado,
primeiramente, para as regides mais populosas. Conta com coordenacéo e equipe

proprias, além de contar com recursos especificos para sua realizagao:

[...] Para o CF, tanto que o CF tem camiseta propria, tem material
gréafico, tem tudo que vocé puder imaginar. E a nossa “prima rica”, ndo
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€?! Claro que a gente sempre usa isso também como uma férmula,
uma estratégia de atingir a nossa populacédo, melhorar as condi¢des
de vida, mas néo posso te dizer que eu fico felizcom isso que eu acho
gue a gente ainda continua usando de subterfugio para uma coisa que
deveria ser especifica pra a area da AS, para trabalhar os grupos de
familias, ndo s6 na primeira infancia, mas em todas as fases. ”
(ENTREVISTA 1)

A fala do entrevistado explicita a prioridade que o governo Federal da ao novo
Programa, em detrimento das agfes ja existentes nesta area. Acrescenta, ainda, que
€ “6timo, tudo bem, a gente tem que investir na area da primeira infancia, mas a gente
nao pode deixar tdo descoberto o resto”, e que seus recursos sao “bem gordinhos,
diga-se de passagem. E a gente louco que viesse recursos para o resto das politicas,
ndo é? ”. (ENTREVISTA 1)

Em relacédo a dimenséo organizacional do programa, especificamente ao local
de funcionamento, ele funciona nos CRAS, juntamente com outros programas de AS
como, por exemplo, o SUAS. Entretanto, segundo o entrevistado, isto ndo tem
prejudicado o andamento das atividades, pelo contrario, beneficia o acesso das
pessoas atendidas pelo PCF aos seus direitos basicos. Além de ser uma maneira de
aproximar o publico atendido com as demais politicas publicas de AS, presentes no

municipio.

[...] a gente t& num processo de formular um protocolo municipal,
agora, no final de setembro ele vai ser lancado, né, aonde toda a
protecdo social basica, ne, que € o nivel do CRAS, que é o nivel da
prevengado, “sentou” junta pra pensar oS seus processos e trabalho,
pensar um protocolo. Entdo a gente também ta sempre no processo
de aprimoramento. (ENTREVISTA 3)

No tocante a dimensdo, concepcdo assistencialista que se apresenta a nivel
federal e o reflexo em nivel local, ndo foi possivel perceber um alinhamento claro.
Apesar disso, foi relatado em entrevista que a primeira-dama do municipio, como no
caso da primeira-dama da Republica, iniciou seu trabalho voluntério, o que nédo era
visto antes da adesao ao PCF. Nesse caso, fica evidente a questao politico-partidaria
no sentido de influenciar as ac6es destas mulheres, como nos tempos anteriores a
CF/88, no sentido de demonstrar sua benevoléncia para com a populacgéo.

Diante desse néo alinhamento perceptivel na implementacdo do programa,

abriram-se novas hipéteses de interpretacdo sobre o caso, chamando a atengéo para
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a autonomia dos burocratas de nivel de rua. No caso de Viamao, os burocratas de
nivel de rua tiveram um papel relevante para que ndo ocorresse que o discurso
federal, com conteudo assistencialista e de incentivo ao trabalho voluntario,
interferisse na politica que ja era consolidada no municipio.No &mbito local, dado o
historico da AS e da institucionaliza¢ao da burocracia, o programa fortaleceu as bases
de atendimento do PIM, em conjunto com o novo PCF.

No proximo bloco, encontra-se uma analise sobre a implementacdo do PCF no
municipio e como o trabalho dos atores locais influenciou na execucédo e na concepgao

do novo Programa.

4.3 A IMPLEMENTACAO EM VIAMAO E O PAPEL DA BUROCRACIA DE NIVEL
DE RUA

O municipio de Viamao tem uma caracteristica em especial: a parceria entre
dois programas direcionados a primeira infancia. A protecdo na primeira infancia ja
era consolidada no municipio, desde 2003, gracas ao Programa estadual PIM que,
recentemente, foi beneficiado com a adesao do municipio ao Programa federal PCF,
gue ficou denominado PCF/PIM. Entretanto, o PIM se concentrava mais na area da
saude, apesar de ser intersetorial, entdo o PCF, concentrado na area da AS,
incentivou a articulacdo entre saude, educacdo e assisténcia social. Além disso,

incentiva a aproximacao da politica do SUAS, como foi relatado em entrevista:

[...] aproxima da politica do SUAS também, né, fazendo a interlocucdo
com o servico de convivéncia’, que a gente ainda td em fase de
projeto, a gente ainda nao tem implementado, mas ja tem essa
parceria, entdo ele aproxima mais esse programa pra dentro, vai
trazendo pra dentro da assisténcia, que o PIM ja tava um pouco mais
afastado, mais vinculado na salde. (ENTREVISTA 3)

Entdo, o que se tem sao trés programas de governo trabalhando conjuntamente
no trabalho de assisténcia social do municipio. A iniciativa beneficia a populagédo que

precisa do servico e, além disso, articula o trabalho desta area em questao:

7 O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) faz parte do servico de Protecdo
Social Basica do SUAS. E uma forma de complementar o trabalho social com familias. Fonte: MDS
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[...] A gente agora t4 fazendo frente a essa questdo da primeira
infancia aqui no municipio de Viam&o, né, e os beneficios do
programa, além da metodologia dele de visita domiciliar, de
acompanhamento semanal, as crianc¢as e as familias, como ele prevé
ali, também, o acompanhamento de grupo, a gente ta fazendo uma
integracdo com o servico de convivéncia, que é um outro servico do
CRAS, de zero a seis anos e, a partir do CF t4 alavancando, entéo, a
implantacdo deste outro trabalho de primeira infancia. Entdo, esta
sendo super bom, as equipes estdo se unindo, trabalhando em
conjunto, escrevendo projeto, planejando como é que vai ser esse
outro trabalho. Ta sendo muito bom. (ENTREVISTA 3)

O extrato da entrevista acima demonstra como a leitura local do programa veio
a fortalecer uma area que ja existia no municipio: a protecao a primeira infancia, mas
gue ndo contava com articulagdo com o campo da AS. O programa, no caso do
municipio de Viam&o, favoreceu a articulagéo entre burocracias da saude e AS, devido

as iniciativas dos proprios funcionarios:

[...] A gente ta trabalhando aqui de tal forma que se acontecer do
programa ndo continuar, que a metodologia do CF possa ser
encampada até pela metodologia do servico de convivéncia de zero a
seis, porque ali no servigco de convivéncia prevé mais atendimentos
coletivos, mas a gente t4 considerando tdo rica essa metodologia de
as visitas domiciliares que a gente pensa que ndo deva-se perder
porque qual é o programa, né, tanto da assisténcia, saude, educacéao,
gualquer politica que entra na casa da familia semanalmente? Tem
algum programa assim? (ENTREVISTA 3)

As visitas séo realizadas diretamente na casa das pessoas, ou seja, ndo é
preciso que o cidadédo saia de sua casa para ser atendido por profissionais de diversas

areas:

[...] No momento que um visitador ta dentro da casa, ele consegue
levar uma informacdo que muitas vezes nao chega por outros meios,
entdo acaba que essas familias comegam a acessar mais e acabam a
desenvolver um pouco mais a sua cidadania, conhecer 0s seus
direitos, conhecer aquilo que elas podem ter acesso, ta acessando
tanto o CRAS quanto a salde, quanto a educac¢do, coisas que em
outros processos, talvez, elas ndo tivessem esse acesso.
(ENTREVISTA 3)

Considerando esta proposta do Programa, deve-se levar em conta o0 que a
familia atendida pensa a respeito disso. Quando questionado a respeito, foi relatado

na entrevista que esta metodologia tem bastante aceitacdo por parte do publico. A
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maneira como o Programa é realizado, na pratica, consiste em o visitador estimular o
cuidador da crianca a observar sobre a importancia de seu desenvolvimento pleno.
Isso inclui fortalecer o vinculo familiar e, até mesmo, a edificacdo dos sentimentos.
Também, durante as atividades préaticas sao utilizados objetos diversificados como,
por exemplo, um espelho, que tem por finalidade refletir a prépria imagem da crianga,
para que se identifique como individuo. Ainda, o visitador utiliza-se de técnicas para

demonstrar como produzir brinquedos a baixo custo para as familias:

[...] O visitador constréi a partir da sucata, ou ele leva o material e
constréi junto com a familia o brinquedo. Pra ela ver que, por exemplo,
olha no atendimento da uma olhada se tem tampinha de garrafa da
pra fazer um mobile e ai tu vai estimular que a crianca olhe pras cores
e fixe o olhar, quando é bebezinho, entdo tu vai expandindo as
possibilidades, né. [...] pedrinha, dentro de uma garrafa pet, virou um
chocalho. Um chocalho, cada vez que a crianga ouve aquele som s&o
bilhGes de sinapses, isso ali que ela vai, conexdes mentais que
acontecem, né, entdo... e mostrar pra familia que isso faz muita
diferenga. (ENTREVISTA 3)

Essa forma de atendimento considera a incipiéncia do cuidador para com a
crianca. Cabe aqui questionar o grau de interferéncia da individualidade de cada
familia, que pode ser afetado por um padréo de criacdo pré-determinado.

Na inteng&o de qualificar os atendimentos prestados as familias, foi relatado na
entrevista que séo realizadas, pelo menos, uma capacitacdo mensal sobre temas que
tenham apresentado duvidas aos visitadores ou sobre seus atendimentos. O PCF/PIM
conta com seis funcionarios concursados, dentre eles, monitores, técnicos e gestores.
Os visitadores sao quarenta e cinco estagiarios de nivel superior e técnico que
recebem bolsa auxilio. Todos os participantes do Programa séo pagos pela verba
recebida pelo PIM, que consta na area da saulde, e isso significa que € um gasto a
menos em relacao a verba recebida pelo Governo Federal para o PCF em si. Portanto,
guando questionado se ha déficit no orcamento, foi relatado em entrevista que o
PCF/PIM tem um orcamento suficiente para exercer suas atividades. Ainda, a verba
advinda do PCF ¢é utilizada para producdo de coletes, crachas, camisetas, material
pedagogico, mochilas, dentre outros objetos necessarios, que sao utilizados para a
execucao do trabalho no PCF/PIM.

Investir na primeira infancia é fundamental para formar adultos mais

conscientes, conforme relatado na entrevista trés: “gera mais resultados tu investir na
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primeira infancia porque depois tu vai gastar muito dinheiro, se tu néo investir, vai
gastar muito dinheiro Ia com problemas de violéncia, de evaséo escolar’. Entretanto,
esta politica ndo tem o objetivo de tirar o lugar da educacéo infantil, ela & para ser
complementar. O foco do programa é estimular o desenvolvimento infantil. ISso ocorre
no CF, a partir do fortalecimento do vinculo entre a crianga e o cuidador. Entéo, o
visitador vai até a casa para estimular a criancga, orientar e sensibilizar o cuidador da

importancia de, ele mesmo, fazer essa estimulacao:

[...] Pra que as criancas de baixa renda, as criangas que estdo em
situacdo de alguma vulnerabilidade, elas tenham maior condicdo de
igualdade de acesso as oportunidades num futuro, aquelas criancas
gue tém todo um processo de investimento na sua primeira infancia,
né, de investir numa educacao privada, de estimulos em creche ou
com cuidador em casa, que elas talvez ndo vao ter esse acesso, entédo
0 programa vem pra contribuir com isso. (ENTREVISTA 3)

Como o PCF é uma politica do governo atual, na troca de governo pode ocorrer
0 seu cancelamento. Os entrevistados demonstraram bastante preocupagdo com isso,
pois prejudicaria todo o trabalho que eles vém planejando e implementando, durante
todo o processo. Tudo isso, com vistas a uma adequada articulacéo e funcionamento
entre os Programas. A ideia é que essa metodologia possa ser utilizada em outras
politicas publicas de assisténcia social, especialmente na primeira infancia. Além
disso, os gestores do Programa, que foram entrevistados, deixaram clara a sua
“paixao” pelo Programa, bem como as agdes voltadas a primeira infancia, que séao
fundamentais. Acrescentam, também, que a sociedade deve “olhar para a infancia

com muito carinho”:

[...] eu sempre defendi, junto com a minha secretaria, né, a gente
precisa de pessoas concursadas pra levar adiante a politica da
primeira infancia independente de programa, tem que continuar esse
trabalho. Ndo tem mais: se acabar o CF esse trabalho ndo pode
acabar. [...] Pode ter outro nome, mas que ele permaneca.
(ENTREVISTA 3)

Os funcionarios da AS do municipio ainda realizam trés festas tematicas de
datas marcantes, especialmente para as criancas: Natal, Pascoa e Dia das Criancas.
Eles se empenham na realizacdo de quatro eventos por data, a fim de abranger

diferentes areas do municipio. Esta atividade € autbnoma, visto que ndo pode ser



55

utilizado o orcamento de nenhum Programa para a sua realizagéo. Por esse motivo,
sdo concretizadas através de doacdes da sociedade civil, solicitadas através da
Secretaria da Saude.

Devido a &area da AS ja estar legitimada no municipio, desde 2003,
normalmente a populacao contribui voluntariamente na arrecadagao dos insumos para
estas festas. Os funcionarios também fazem solicitacdes, diretamente na sociedade,
em mercados, entre outros, porque “eles veem os visitadores todos os dias, com
uniforme, passando, entdo ja tem uma legitimidade aqui no territério” (ENTREVISTA
3). Habitualmente, no Natal, as pessoas envolvidas se empenham na arrecadacéo de
brinquedos. Porém, essa tarefa encontra maiores dificuldades devido ao custo. Em
outras datas festivas, como a Pascoa e o dia das criancas, sado distribuidas
guloseimas.

Essas atividades voluntarias, em que pese da boa intengcédo dos burocratas de
nivel de rua, podem prejudicar a concepcdo das ideias acerca da AS que foram
trabalhadas, ao longo dos dltimos anos, em especial com a CF/88 sobre os direitos
garantidos. O SUAS foi uma forma de concretizar os direitos sociais basicos a toda a
populacado, de forma gratuita, assim como o PIM, no que tange as acdes voltadas a
primeira infancia. Existe a preocupacédo dos burocratas em garantir gue a comunidade
saiba que seus direitos sdo assegurados por lei.

Apesar de iniciativas voluntarias, como as festas realizadas com patrocinio da
comunidade local, é perceptivel o engajamento dos burocratas de nivel de rua em
tornar o PCF em mais um incentivo para o cuidado com a primeira infancia. O
programa, por iniciativa dos trabalhadores, conseguiu avancar na articulacao
intersetorial entre saude e assisténcia social, e percebe-se uma intencdo elencada
pelos entrevistados em dar continuidade ao programa, por iniciativa local, caso ele
acabe com a troca de governo federal.

E notorio que a cidade de Viam&o é um caso bem sucedido do novo Programa
Federal. Mesmo assim, cabe questionar o quao eficaz esta politica seria, caso nao
houvesse a acdo destes burocratas. Percebe-se que o modelo Bottom-up se faz
presente na politica socioassistencial do municipio, o que influenciou no éxito e na
articulacdo do Programa com os demais. Como ja existe um programa de mesma
intencdo no municipio, ndo deveria 0 Governo Federal estar ciente de tais acfes e

formular meios de aperfeicoa-lo? Ou o interesse em demonstrar sua benevoléncia e
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de sua esposa para com a populacdo é superior & avaliagdo das politicas, ja& em

exercicio?

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme foi visto neste trabalho, a area da Assisténcia Social passou por
diversas fases ao longo dos anos, tendo diferentes propoésitos e visdes que a
encaminharam ao que se tem em pratica hoje. E dever do Estado garantir os direitos
a todos os cidadaos que precisarem de auxilio, portanto, € importante destacar seu
papel de provedor de meios para que estas agdes se concretizem. A comecar pela
Constituicdo Federal de 1988, que proporcionou o acesso universal e gratuito a
populacéo e o Estado assumiu o compromisso com a politica de AS. Desde entéo, 0s
governos em exercicio tém atuado conforme suas diretrizes e premissas, ocasionando

a criacao de programas para atuarem frente a esta questao.
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Como foi dito anteriormente, o Programa foi uma tentativa do atual presidente
para demonstrar a sua generosidade, de promover seu governo e de salientar que
nao é inimigo das politicas publicas. Neste contexto, a imagem da bondade da
primeira-dama também foi utilizada com a finalidade de mostrar a sociedade o quanto
ela se preocupa com bem-estar da populacédo mais carente. Em especial, as criangas
e as gestantes, reforcando o papel da mulher na criacdo, na formacdo e no
desenvolvimento na primeira infancia.

O Programa Crianca Feliz demonstrou em seus preceitos a concepgao
assistencialista, sobretudo pelos discursos proferidos por sua embaixadora, a atual
primeira-dama da Republica, Marcela Temer. De modelo Top-down, o Programa foi
formulado de acordo com os conceitos weberianos de organizacao burocratica do
governo central, através de um “sistema de comandos centralizados e hierarquicos
associados a uma estrita separacdo entre politica e administragao” (RUA, 2013, p.
92). Em nivel federal, demonstrou, também, a volta da atuacdo das primeiras-damas,
encarregadas de realizar e incentivar o trabalho voluntario, sendo exemplo para a
sociedade civil. O incentivo da sociedade em praticar o trabalho voluntario, da mesma
forma, fez-se presente. Isto nada mais é do que uma forma de tirar a responsabilidade
do Estado para com as pessoas em situagao de vulnerabilidade social.

Igualmente, na cidade de Viamao, a primeira-dama desempenhou seu papel
no Programa, gracas a importancia atribuida a ele, pelo prefeito. Esse incentivo pode
influenciar o retorno das atividades filantropicas, bem como este discurso pode por
em risco a concepcao de AS como um direito dos cidaddos do municipio.

Contudo, os achados do campo demonstraram que os agentes do Programa
no municipio, aqui compreendidos como burocratas de nivel de rua, tém grande
preocupacao de que a populacdo nao tenha perdas no tocante aos seus direitos
garantidos por lei. Tendo em vista o cenario nacional recente, o PCF beneficiou as
atividades voltadas a primeira infancia no municipio de Viamao, que ja estavam
institucionalizadas desde a implementacédo do programa estadual, denominado PIM.O
PIM, que era mais pensado para a area da saude, uniu-se ao PCF, mais voltado para
a area da AS. Esta fusédo dos Programas e a unido dos recursos recebidos beneficiou
o trabalho na cidade. Apesar da utilizagcdo dos CRAS em conjunto com os demais
programas socioassistenciais, os atendimentos dos mesmos nao foram prejudicados.
Pelo contrario, foram um meio de aproximac¢do da comunidade e de conhecimento

dos seus direitos. Representando o modelo Bottom-up de implementacé&o de politicas
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publicas, os burocratas de nivel de rua foram fundamentais para que se obtivesse
éxito na execucdo dos Programas, bem como garantir o acesso da populacdo aos
seus direitos estabelecidos através da CF/1988. Eles foram os responsaveis por
formular a realizagcdo das atividades, bem como as acles, e planejamento dos
proximos passos para a melhora da implementacado da politica na cidade. Apesar do
cenario de ideias retrogradas propostas pelo governo federal, estes burocratas foram
fundamentais para que as ideias acerca de caridade e assistencialismo né&o
prejudicassem o0s avancos obtidos anteriormente, no tocante a garantia de direitos
basicos prestadas pelo Estado, de forma gratuita e universal.

O PCF/PIM conta com seis funcionarios concursados, sendo que os visitadores
sao estagiarios, ou seja, funcionarios com vinculo temporério. Isso pode prejudicar o
andamento dos trabalhos, dado o grau de rotatividade que se tem com este tipo de
contrato. Seria benéfico, para as pessoas atendidas, profissionais fixos, ja que
proporcionaria mais concretude nas atividades realizadas e também pouparia tantos
cursos elaborados para a capacitacdo dos mesmos.

Quanto aos recursos, sabe-se que o trabalho com a primeira infancia € de
relevancia social. Entretanto, frente ao cenério de crise nacional e de cortes na area
da AS, como mencionado pela CFM, cabe questionar se a melhor solu¢cdo nao seria
investir na area da AS como um todo, fortalecendo os Programas ja existentes. Como
foi relatado em entrevista, os recursos recebidos tém sido suficientes para a execucao
do Programa, mas cabe ressaltar que, como ele € executado em conjunto com outro
Programa, fica o questionamento sobre se estes repasses seriam suficientes, caso
nao houvesse a fusado dos Programas. Apesar da constante preocupacao por parte
dos burocratas de nivel de rua em assegurar que nao se retorne com ideias de cunho
caritativo, existem acdes de carater voluntario na cidade, que é o caso da arrecadacao
de fundos para festas voltadas a comunidade. Estas festas tém o intuito de
proporcionar momentos aos quais estas pessoas, provavelmente, ndo teriam
condicOes de arcar financeiramente. Nestas atividades, a sociedade civil tem um papel
importante na doacgao de recursos que possibilitem o sucesso destes eventos. Sendo
assim, apesar da boa vontade com que se séo planejados, demonstra que ainda ha
muito trabalho pela frente, para que ndo sejam mais necessarias a¢gdes voluntarias

voltadas a populacéo carente.
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Como o Programa é muito recente, ndo é possivel chegar a uma concluséao
concreta acerca da sua efetividade no ambito social. Caso o Programa persista aos

préximos governos, sera possivel mensurar o seu impacto na sociedade.
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ANEXO 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Historico do municipio:

1) Como vocé avalia a gestdo da AS antes da implementacao do Programa
Crianca Feliz?

2) Qual a data de ades&o do municipio ao Programa?

3) Como foi o processo de implementacao do Programa no municipio?

4) Qual a participagdo do municipio na composicéo dos recursos destinados ao

PCF atualmente? (divulgue a fonte)



5)
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Como as acgdes estdo sendo planejadas e executadas em relagédo ao SUAS
(dois programas ao mesmo tempo)? As familias que participam de um

Programa néao participam do outro ou podem patrticipar de ambos?

Sobre o Programa:

1)

2)
3)

4)
5)

6)

7)

8)

O Programa sofre alguma mudanca na gestao/implementagdo com relacdo ao
gue foi previsto a nivel federal?

O Programa tem local préprio? Como é sua relacdo com CRAS, abrigos, etc?
Séo destinados/designados funcionarios especificos ou grupos proprios para
a gestao e implementacao?

Como é feita a contratacdo dos profissionais que atuam no Programa?

O Programa dispde de quantos profissionais no municipio? Qual a sua
escolaridade? Sao concursados ou contratados?

O Programa CF dispde de material para atuacéo dos profissionais e
divulgacdo? O material é suficiente para a atuacdo dos profissionais?

O Programa tem ajudado as familias a superarem suas dificuldades e garantir
os direitos basicos?

Quantas familias séo atendidas pelo Programa?

Gestao e recursos:

1)
2)
3)

4)
5)

Como se diferenciam os recursos do SUAS e do Programa Crianca Feliz?

O governo tem feito os repasses regularmente ou ocorrem atrasos?

O Programa exige alguma ajuda financeira advinda do municipio ou consegue
atuar com os recursos que recebe?

Que impactos o Programa estéa trazendo a nivel local de governo?

O que os funcionarios da rede socioassistencial pensam a respeito do

Programa Crianca Feliz?



