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Apresentagio

Desde que foi criado, em janeiro de 2004, o Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Combate a Fome - MDS tem promovido, de forma so-
lidaria com as demais esferas de governo, a consolidacio de uma ampla
rede de protegdo e promocao social, integrando suas areas de Assisténcia
Social, de Renda de Cidadania e de Seguranca Alimentar e Nutricional
e buscando a articulagdo com outras politicas setoriais, visando a plena
inclusio social da populacio, principalmente de seus segmentos em si-
tuacdo de maior vulnerabilidade. Nosso compromisso é consolidar as
politicas de proteciao e promocio social no ambito das politicas publi-
cas garantidoras de direitos, regulamentadas com padroes de qualidade,
critérios republicanos de alocagido de recursos, transparéncia e controle
social. Mais do que superar a fome e a miséria — um patamar minimo
obrigatério de dignidade humana — é necessario garantir a todos e a to-
das as oportunidades para desenvolverem plenamente suas capacidades
e, assim, viverem de forma digna e autonoma.

No campo da Assisténcia Social, rompemos com um modelo socioassis-
tencial que, ao contrario de legitimar direitos, reforcava a subalternidade
e a dependéncia dos usudrios de servigos sociais em relagdo as agoes
estatais e de filantropia privada. A estruturagiao do Sistema Unico de As-
sisténcia Social - SUAS ¢ um importante passo nessa direcao. Contudo,
para consolidar-se como tal, ainda é necessario que avancemos no amplo
pacto estabelecido entre gestores, técnicos, trabalhadores, conselheiros
e usuarios pela implementacio do SUAS em todo o territério nacional,

assimilando seus novos conceitos e mecanismos de gestdo.

Para isso, o MDS, por intermédio da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social e em parceria com suas demais secretarias, vem implementando
inimeras a¢oes de capacitacao pautadas, sobretudo, pela incorporacio
dos novos conhecimentos gerados com a revisio do status de nossas

politicas.

Os trés volumes iniciais da colecio CapacitaSuas expressam nosso esfor-
¢o em compartilhar com os agentes publicos e sociais envolvidos com
essa politica, e também com o conjunto da sociedade brasileira, novas
referéncias conceituais e técnicas que garantam a sustentabilidade do

SUAS e a materializacdo da assisténcia social como politica piblica no



campo dos direitos sociais. Alimentam, também, as diretrizes relativas
aos principios da gestao do trabalbo e da educacio permanente descritas na
Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH),
aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social por meio da Re-

solucio CNAS n° 269/2006.

Reafirmamos, assim, nosso compromisso de desenvolver politicas sociais
que articulem formacio e processo de trabalho com vistas a melhoria da
qualidade da prestacio de servigos, programas, projetos e beneficios so-
cioassistenciais entendidos como elementos fundamentais na construgio

de uma sociedade mais justa, fraterna e igualitaria.

Patrus Ananias
Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome



SUAS e a Capacitagio

Em todas as Conferéncias de Assisténcia Social e também em outros espagos,
a tematica dos recursos humanos tem sido apontada como condicio prioritaria
para o desenvolvimento da politica pablica, uma vez que o cenario social reve-
la constantes transformagoes no mundo do trabalho com implica¢Ges diretas
na vida de toda sociedade, sobretudo aos segmentos em sizuagies de risco e vul-
nerabilidades sociais e pessoats.

A cria¢ao do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em
janeiro de 2004, insere-se em um contexto de requalifica¢do do setor publico
no Brasil, investindo na maquina administrativa estatal, nos servidores publi-
oS € No espago proprio para a gestio de politicas sociais relevantes como As-
sisténcia Social, Transferéncia de Renda e Seguranca Alimentar e Nutricional.

No campo da assisténcia social, estamos concebendo a reconfigura¢io da ges-
tao do trabalho e a formagio dos trabalhadores como drea estratégica e priori-
taria, tendo como iniciativa de maior vulto a publica¢do da Norma Operacio-
nal Bésica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS), aprovada pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) em dezembro de 2006.

Para subsidiar o debate em torno das questoes afetas a0 novo modelo socioassis-
tencial proposto pelo SUAS, o MDS tem investido em diversas a¢oes de capaci-
tagdo sustentadas pela producio de material técnico-institucional como forma de
qualificar o Sistema Unico valorizando a formacio de seus recursos humanos.

Além da produgao proépria, coordenada no ambito da gestao do SUAS pela
area de gestdo do trabalho e educagdo permanente, ha que se destacar as profi-
cuas parcerias realizadas com centros produtores e difusores de conhecimen-
to como institutos de pesquisa e universidades.

A producio, em trés volumes, que ora apresentamos, inaugura a série
CapacitaSuas, que tem como objetivo central subsidiar os processos de
implementacdo da politica, formacdo e capacitagdio dos quadros que
compreendem a gestdo da area de Assisténcia Social, bem como fornecer
elementos para aprofundar o debate sobre a experiéncia dos sistemas em
implementacao nas diferentes esferas de governo.

O Volume 1 apresenta inicialmente o papel estratégico do Estado no SUAS
por meio da discussdo da revalorizagio da gestio estatal da assisténcia social
em contraposi¢ao aos programas e agdes assistenciais pautadas em relagoes
clientelistas e paternalistas, apontando-se a gestio do trabalho e a construciao
da identidade dos trabalhadores enquanto elementos de superagio para tal



realidade. Para tanto, as matrizes conceituais que compreendem a PNAS e o
SUAS também precisam ser discutidas, uma vez que introduzem mudancas
significativas quanto ao referencial conceitual, repercutindo na estrutura or-
ganizativa e na logica de gerenciamento e controle das agGes na Assisténcia
Social.

O Volume 2 evidencia a gestio do SUAS nos municipios e estados, ¢ a arti-
culacdo entre os entes federativos pautados pelas novas matrizes conceituais
e organizativas, trazendo ao debate a descentralizagdo, os niveis de gestdo e
as responsabilidades dos entes federativos, a articulagdo interinstitucional e
da rede socioassistencial, além do planejamento, monitoramento e avaliacao.
Essas questoes implicam desafios para os entes federativos: a construcdo de
uma nova cultura institucional e a pactuacdo de responsabilidades a serem
construidas coletivamente.

O Volume 3 aborda um dos principais instrumentos de gestao da politica que
sao os Planos de Assisténcia Social, ratificando sua importancia estratégica e
chamando a atencgao para a necessidade urgente da aquisicdo de novos pata-
mares técnicos que configurem a elaboracio de planos com qualidade compa-
tiveis com as necessidades do publico atendido pela politica.

Como um “bonus” de toda esta discussao, os volumes ainda trazem reflexdes
individuais de importantes parceiros na construcao e consolidacio do Sistema
Unico. Sendo assim, no Volume 1, Maria Carmelita Yazbek brinda a edicio
com o texto Estado, politicas sociais e a implementacdo do SUAS, acompanhada, no
Volume 2, por Marcia Maria Biondi Pinheiro tratando dos Desafios do Controle
Social no pis-SUAS, e Flavio José Rodrigues de Castro com Os CRAS nos Planos
de Assisténcia Social: descentralizacao e integracao, completando a trilogia.

Os trés primeiros volumes da colecdo CapacitaSuas foram produzidos em parce-
ria com o Instituto de Estudos Especiais da Pontificia Universidade Catolica de
Sdo Paulo (IEE-PUC.SP) e com o Programa das Nag¢oes Unidas para Educa-
¢ao, Ciencia e Cultura (UNESCO). Entendemos que a colecdo amplia o debate
sobre a Politica de Assisténcia Social entre seus diversos atores — trabalhadores,
gestores, conselheiros, professores, estudantes, movimentos sociais -, e contti-
bui com a consolida¢do de uma politica publica comprometida com a justica
social e a constru¢ao de processos democraticos.

Ana Ligia Gomes
Secretaria Nacional de Assisténcia Social



Formagao pr6-SUAS: rumo a consolidagio
da Politica Nacional de Capacitagao

Os itens 12 a 16 das Diretrizes para a Politica Nacional de Capacitagdo para o
SUAS que constam na NOB/RH-SUAS apontam que:

* A capacitag¢do no ambito do SUAS deve estimular a criacao de escolas de
governo e parcerias com instituicdes de ensino, organismos governamen-
tais e ndo-governamentais;

* A capacita¢io no ambito do SUAS deve estabelecer mecanismos de parce-
rias entre as institui¢coes de ensino e a gestao do Sistema;

* A capacitacdo no ambito do SUAS deve procurar ampliar a discussao com
os Foruns dos diferentes segmentos das Instituicoes de Ensino Superior
— IES, favorecendo a articulacao para a construg¢ao e consolidacao da Po-
litica Nacional de Capacitagao;

* A capacitagao no ambito do SUAS deve incentivar a producio e publica-
¢ao de pesquisas acerca dos resultados das capacitagGes realizadas, visando
a criar uma fonte de consultas e dat visibilidade as capacitacoes;

e A capacitagdo no ambito do SUAS deve incentivar a produgdo e publi-
cagao pelos trabalhadores da Assisténcia Social de artigos e monografias
sobre a Politica de Assisténcia Social.

Somadas as demais Diretrizes da Norma, estes cinco itens atestam, exatamente, o
significado desses trés volumes iniciais da colegao CapacitaSuas.

Construidos em parceria com a equipe do Instituto de Estudos Especiais — IEE da
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, os volumes resultam de uma primeira
aproximag¢ao no cumprimento das Diretrizes apresentadas e ratificam o compromisso
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome em coloca-las em pratica.

Desde que o SUAS foi criado e a capacitagdo posta como um de seus elemen-
tos estruturantes, evidencia-se a auséncia de debates e intetlocugdes sistematicos,
qualificados e propositivos com os organismos gestores e produtores de conheci-
mento na sociedade brasileira. Referimos-nos especificamente as universidades e
organizacoes de pesquisa e fomento a pesquisa. Historicamente, a concepcio de
assisténcia social como conjunto de agdes emergenciais, pontuais, sem efetivida-
de e afetas ao campo da benemeréncia e filantropia impediu que a politica fosse
reconhecida como campo que produz conhecimentos ao se defrontar com riscos e
vnlnerabilidades sociais e pessoais ancorados na realidade de milhoes de brasileiros.

Atualmente, tal realidade vem se transformando. A arquitetura institucional do
SUAS possibilita o estabelecimento de espacos de gestio voltados para a qualifi-
cagao da atuagdo técnica sustentada por um conhecimento preciso da realidade, e,
que sendo assim, orienta a intervencao antecedida por planejamento e racionalida-
de. B o caso da vigilancia social, definida no Plano Nacional Decenal da Assistén-



cia Social como o desenvolvimento da capacidade e de meios de gestao para conbecer a presenca
das formas de riscos e vulnerabilidade social da populagio e dos ferritdrios e seus agravos |...]
permite produzir e sistematizar informagies quali-quantitativas voltadas a expansao, qualifica-
¢do, alcance e cobertura da protegio social e para a organigacdo e gestio do sistema piiblico.

E dando vida e oferecendo dinamica aos dados e informagdes do Sistema de Vigilan-
cia Social (e também da RedeSUAS) que estamos criando no Brasil um clima de for-
magio pro-SUAS. Ou seja, a exemplo do que ja fizemos, e continuaremos a fazer, com
o IEE-PUC/SP, em reconhecimento a sua histérica expertise na area, pretendemos
avancar na instituicao de parcerias, nas trés esferas de governo, com instituicoes de en-
sino supetior, escolas de governo, 6rgaos de pesquisa, entre outros alargando o debate
sobre ensino da politica de assisténcia social, tanto nos cursos formais de graduagio e
pos-graduacao como naqueles que surgem a pretexto da implementagao especifica de
servicos, programas, projetos ou beneficios.

Pretendemos incentivar a expansao do conhecimento produzido em alguns poucos
6rgaos de exceléncia no estudo da assisténcia social para o restante do pafs. Nossa
expectativa ¢ que a capacitagio acompanhe a velocidade da implementagao do Sistema
que caminha rumo a universaliza¢iao da protecao social basica e a crescente cobertura
da protegao social especial de média e alta complexidade.

Por isso mesmo, reafirmamos que nao ¢é por acaso que estes volumes produzidos em
novembro de 2006 pelo IEE puderam, somente agora, ser partilhados com o grande
publico. Foram muitos debates, aprimoramentos, atualizagoes e, por fim, a inclusio de
reflexdes que se complementam ao trabalho desenvolvido inicialmente sob a coorde-
nagdo da Prof* Dr* Raquel Raichelis, propiciando estudos avancados neste que se constitui
agora como uma das principais publicagbes técnicas da SNAS voltadas a capacitagio
para o SUAS. Nesse sentido, agradecemos as contribuicoes de Maria Carmelita Yaz-
bek, Marcia Maria Biondi Pinheiro e Flavio José Rodrigues de Castro que elaboraram
suas reflex6es expondo o que ha, até agora, de mais atual no Sistema.

Ainda, ¢ importante que se diga, que a colecao CapacitaSnas foi concebida para ser nio
apenas um veiculo transmissor das diretrizes que fundamentam a estruturagio do SUAS,
mas também um espago para a reflexdo critica sobre seus elementos constitutivos, e,
sobretudo, material operativo capaz de ser utilizado no dia-a-dia dos diferentes atores que
compdem a area da assisténcia social. Por isso, contempla desde informagoes objetivas
sobre os Sistemas de Informacao (Volume 1), passando pelo que hd de mais atualizado
em termos de legislacio no SUAS (Volume 2) até orientagdes sobte a elaboragao dos
Planos de Assisténcia Social e estruturacao dos CRAS (Volume 3).

E assim que esperamos estar marcando mais um gol nessa dificil partida que ¢é
a construcao de uma politica de direitos, dever do Estado, que contribua com a
construcao de novos rumos civilizatérios em nosso pafs.

Renato Francisco dos Santos Paula
Coordenador-Geral de Apoio as Instancias do SUAS
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Introdugao

A politica puablica de assistencial social, em sua trajetdria histérica, careceu de
procedimentos sistematicos de planejamento da gestdo publica.

Com a LOAS a exigéncia de elaboragdo de planos foi condi¢io, junto com
a criagdo de conselhos e fundos, para que municipios, estados e o Distrito
Federal pudessem receber repasses de recursos federais. Esses planos foram
elaborados anualmente e apresentados e aprovados nos conselhos de assistén-
cia social. Inaugurou-se assim a incorporag¢io do planejamento na politica de
assisténcia social, apesar das dificuldades politicas e técnicas para sua elabora-
¢ao e de uma compreensio restrita de sua importancia e significados.

A partir de 2004, com a PNAS, o planejamento ganha destaque nas trés esfe-
ras de governo. Compreendeu-se que para construir o SUAS seria necessario
um conjunto de regula¢des e articulagoes, respeitando-se a autonomia e com-
peténcia de cada ente federado, que deveriam ser pactuadas entre os agentes
publicos e com a sociedade civil.

Construiram-se procedimentos de gestdo da informagao e ferramentas como
o Plano de Ac¢io do SUAS-WEB (Sistema de Acompanhamento Fisico-Fi-
nanceiro das A¢oes de Assisténcia Social) para padronizar e agilizar o acesso
aos recursos federais. O Plano de Ag¢do configurou-se como um importante
instrumento de gestdo, entretanto, cabe salientar que nio substitui o Plano
Municipal de Assisténcia Social, 2 medida que esta vinculado a metas e repas-
ses de recursos orgamentarios federais, nao englobando recursos municipais e
estaduais do co-financiamento da politica de assisténcia social.

Por outro lado, com a aprovagido da PNAS/2004 e da NOB-SUAS/2005
petcebeu-se a necessidade de tragar horizontes comuns nas trés esferas
de governo. As respostas as necessidades ¢ demandas sociais precisavam
ser planejadas a curto, médio e longo prazos. Nesse sentido, as Confe-
réncias municipais e estaduais e do Distrito Federal de 2005 aprovaram
metas para os proximos 10 anos e, da mesma forma, a V Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social (2005) deliberou metas e a construcdo de
um Plano Decenal - SUAS-Plano 10, para a consolida¢io do Sistema
Unico de Assisténcia Social.

O SUAS-Plano 10 ¢ uma importante referéncia para os planos municipais,
estaduais e do Distrito Federal. Contudo, observa-se que também nio substi-
tui e nem subtrai a necessidade de elaboracio de planos anuais de assisténcia
social nas trés esferas de governo, principal instrumento politico de discussao
entre governos e sociedade civil.



Percebeu-se também que os Planos de Assisténcia Social ndo poderiam estar
desconectados das prioridades estabelecidas nos Planos Plurianuais — PPAs,
nas Leis de Diretrizes Or¢camentarias — LDO e nas Leis Orcamentarias Anuais
— LOA dos governos municipais, estaduais, do Distrito Federal e da Unido,
correndo-se o risco de serem apenas um conjunto de objetivos idealizados e
ndo factiveis ou realizaveis.

A articulacao dos Planos de Assisténcia Social com outros instrumentos de
planejamento publico ¢ uma exigéncia do modelo de planejamento, orgamen-
to e gestao previstos na Constituicao Federal de 1988. O Artigo 165 da Cons-
tituicdo definiu a forma de integra¢do entre o plano e o orcamento através da
criacao de trés instrumentos legais: PPA, LDO e LOA. Complementam esses
instrumentos a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei 101/2000), que estabelece
os contornos legais e procedimentos comuns para Unido, estados, Distrito
Federal e municipios. A partir de 2002, tornou-se obrigatério a elaboragao de
PPA para os municipios'.

Assim, o processo de elabora¢iao dos planos de assisténcia social tornou-se
mais complexo no ambito da gestdo publica, sendo uma exigéncia a articu-
lagdo com o planejamento da respectiva esfera de governo. Em sintese, no
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS o planejamento tem lugar central,
¢ estratégico e inclui: planos anuais de assisténcia social (municipais, estaduais
e do Distrito Federal), planos decenais e planos de acio (SUAS-WEB).

Esta publicagdao tem como objetivo auxiliar gestores, técnicos, conselheiros e
demais agentes sociais envolvidos, a compreender a importancia do planeja-
mento para fazer avancar a Politica Pablica de Assisténcia Social, bem como
subsidiar a elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia Social, enquanto
importante ferramenta de gestdo para consecucdo da assisténcia social em
nivel local, articulada as outras esferas governamentais.

1. O PPA define diretrizes, objetivos e metas fisicas e financeiras da administracao publica e orienta a elabo-
ra¢io do Or¢amento da Unido para quatro anos, incluindo o primeiro ano do governo seguinte. A proposta
do governo federal (PPA, LDO e LOA) deve ser apresentada ao Congresso Nacional até o final de agosto do
primeiro ano da administracao, devendo ser examinada até o final do ano. Da mesma forma, estados, Distrito
Federal e municipios devem elaborar seus PPAs , LDOs e LOAs e encaminhar as casas legislativas que podem
fazer emendas.



1. A Importiancia do Plano na Implementagio do SUAS

1.1 Assisténcia Social: da LOAS ao SUAS

No contexto de mobilizagdo da sociedade civil, em particular a partir da
segunda metade dos anos 1980, que culminou com a aprovac¢ao da Cons-
tituicio Federal de 1988, temas como descentralizacao e reordenamento
institucional passaram a ser enfatizados, destacando-se a valorizacao da
participacio social e do poder local como mecanismos democratizadores
da vida politica nacional.

Nesse movimento, as expressoes — democratizacio e descentraliza¢do - mui-
tas vezes acabam por se confundir e, em muitos casos, sdo tomadas como si-
no6nimos. Contudo, a descentralizagao democratica envolve partilha de poder,
seja no ambito da transferéncia de competéncias da esfera federal para estados
e municipios, seja no deslocamento de parcelas de poder de decisao do Estado
para a sociedade.

Como observa Nogueira (1997:9) esse é um movimento complexo do qual
decorrem transformacées profundas:

e No ambito do Estado, envolve partilha e deslocamentos de poder das
instancias centrais para organiza¢oes periféricas, do Estado federal para as
esferas subnacionais, combinag¢do de instrumentos da democracia repre-
sentativa com mecanismos da democracia participativa. Implica, assim, o
envolvimento de instancias sob controle do Estado, como prefeituras e
camaras municipais, no caso desse nivel de governo.

* No dmbito da sociedade civil, envolve suas organizagdes e movimentos
sociais, que sio chamados a participar do processo de descentralizacdo, o
que exige novas qualificacdes técnicas e politicas dos seus protagonistas
para vocalizar demandas dos setores sociais a serem representados nos es-
pagos decisorios. Supde, assim, entidades, movimentos e dinimicas sociais
que estdo fora do controle da esfera estatal.

Com a promulgacio da Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS em 1993,
respaldada pela Constitui¢do Federal de 1988, a assisténcia social vive um pro-
cesso de grandes mudancas, decorrentes da sua definicio como politica inte-
grante do Sistema de Seguridade Social.

Como politica de prote¢do social, de carater ndo contributivo, a Assisténcia
Social ¢ articulada com primazia da responsabilidade do Estado em todo ter-



ritério nacional, através de um sistema descentralizado e participativo, integra-
do pelos trés niveis de governo.

A LOAS estabelece um novo desenho institucional, com comando unico,
conselhos paritarios de gestao e fundos financeiros em cada instancia de go-
verno, colocando os Planos de Assisténcia Social — PAS - como instrumen-
tos impulsionadores de novas e planejadas praticas interventivas. E para sua
consolidagao, condiciona a transferéncia de recursos financeiros federais para
estados e municipios, a implementacio do Conselho, Fundo e Plano*

O comando sinico, caracterizando-se por um nucleo coordenador da politica de
assisténcia social em cada uma das instancias de governo, vai pressupor a
estruturacao de um 6rgio executivo proprio, articulado ao cumprimento das
suas competéncias especificas — nos nfveis de normatizagao, regulamentagao,
planejamento, execucao e avaliagao — devendo ser desenvolvidas em um pro-
cesso integrado de cooperagao e complementaridade intergovernamental, que
evite paralelismos e garanta unidade e continuidade das a¢Ges.

Os Conselhos, enquanto instancias deliberativas, de carater permanente e com-
posicdo paritaria entre governo e sociedade civil, apontam para a democrati-
zac¢ao da gestdo, confrontando o modelo centralizado e tecnocratico existente,
introduzindo a possibilidade de ampliar os espacos decisérios e o controle
social, através de um sistema aberto a participagdao da sociedade civil.

A constituicao de Fundos Financeiros vai pautar-se pela exigéncia de orcamento
governamental para a implementacdo das acoes, visando tirar a assisténcia
social da dependéncia das “sobras” de recursos financeiros de outras areas, e
introduzir a cultura e a pratica de orcamentacio nesta politica setorial.

E, finalmente, a exigéncia de Planos decorreu da necessidade de incorporagao,
pela assisténcia social, de praticas planejadas baseadas em diagndsticos e estu-
dos de realidade e desenvolvidas com monitoramento e avaliacio sistematicos
e continuos.

Pelo processo de democratizagiao da gestdo, unificando o conteudo da po-
litica através de conferéncias nacionais, estaduais e municipais, organizacao
de féruns e encontros, num amplo circuito de debates e lutas, vai-se acumu-
lar subsidios cada vez maiores para fundamentar as mudancas necessarias,
que se consubstanciam na Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 ¢ na
NOB/2005, consolidadas pelo MDS/SNAS ¢ aprovadas pelo CNAS.

2. Artigo 30 da LOAS.



Tal normatizacio, abrindo a perspectiva de implementacdo de um Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS, possibilita a re-significagao desta politica,
investindo, sobretudo, na substituicao do assistencialismo pelo paradigma da
Prote¢do Social — Basica e Especial - sendo esta tltima organizada em niveis
de alta e média complexidade.

Amplia-se, de um lado, a protec¢ao social basica, pré-ativa, de forma inovadora
e preventiva, transpondo a pratica da urgéncia e da emergéncia; e em parale-
lo, a possibilidade do enfrentamento das situa¢des de agravamentos sociais
— vitimizagoes, fragilidades, contingéncias, vulnerabilidades e riscos, a que os
cidaddos e suas familias estdo sujeitos.

A partir de nova logica, as agdes socioassistenciais passam a ser organizadas
em unidades de protecido social instaladas em territérios de proximidade do
cidadao, respeitadas as diversidades regionais e os portes de municipios. Desta
forma, criam-se condi¢oes para ampliar atendimentos e direitos sociais, reti-
rando os usuarios da tutela, abrindo-lhes hotizontes de desenvolvimento da
autonomia, sustentabilidade e protagonismo.

Ao propor a universalizagiao de acessos, o SUAS coloca beneficios, servicos e
programas voltados aos usuarios, na perspectiva de desenvolvimento de capa-
cidades, de convivio e socializac¢io, de acordo com potencialidades e projetos
pessoais e coletivos, ampliando, inclusive, sua participacio, quer como repre-
sentacdo nos conselhos de assisténcia social, quer incentivando-os a inser¢ao
em organizagoes € movimentos sociais e comunitarios.

Enfatizando a territorializacdo da rede socioassistencial, baseada na légica
da proximidade do cidadio, na articulagao intersetorial, na integracio publi-
co-privado, ampliam-se as possibilidades de completude das atencbes e da
cobertura as varias segurancas previstas — de acolhida, de sobrevivéncia ou
renda, de convivio familiar, comunitario e social, de sobrevivéncia a riscos cit-
cunstanciais e de desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social.

A Politica de Assisténcia Social assim organizada, num sistema tnico de am-
bito nacional, descentralizado e participativo, com comando especifico em
cada nivel de governo, vai supor um efetivo pacto federativo, com defini¢io
de competéncias, garantindo o rompimento com a fragmentagdo programa-
tica entre as esferas de governo e por categorias ou segmentos sociais.

Fixando niveis basicos de cobertura, padronizando nomenclatura, conteudos,
padrao de funcionamento, bases operacionais para o financiamento, a PNAS
investe na superacao de um sistema de fragil organicidade, fragmentado e
descontinuo institucionalmente, com a¢Ges pontuais, poucos recursos e baixa
capacidade técnica.



Assim, a implementacio de tais diretrizes vai apontar para a necessidade de
adequacio dos arranjos institucionais, com defini¢ao de novas regras e proce-
dimentos e, mais ainda, para uma profunda mudanga na ordenagio programa-
tica da assisténcia social.

A efetivagdo desse processo de mudanga institucional dependera, es-
sencialmente, das concepgdes que vao fundamentar e orientar os Pla-
nos de Assisténcia Social nos diferentes niveis de governo.

O Plano de Assisténcia Social, sob coordenaciao do 6rgao gestor, juntamente
com os Conselhos e Fundos, integram a gestao priblica do SUAS.

1.2 Planos de Assisténcia Social: condicao para a gestao publica
do SUAS

Para a apreensio das varias dimensoes envolvidas na gestao do SUAS, destaca-
se a nog¢ao de publico como uma categoria central para a construcao de um
espaco socialmente democriatico.

O conceito de priblico aqui adotado baseia-se na idéia de que sua consti-
tuicdo ¢ parte integrante do processo de democratizacdo da vida social,
através do fortalecimento do Estado - em suas diferentes instiancias - e
da sociedade civil - em suas variadas formas de representacdo, capaz de
introduzir de modo crescente os interesses da maioria da popula¢do nos
processos de decisao politica.

Adotar essa concepgao abrangente de publico, como modo democratico de
existir e equacionar as questoes que afetam a cidadania e que, portanto, inter-
pelam tanto a sociedade quanto o Estado, nao significa eliminar a responsabi-
lidade estritamente estatal pela garantia dos direitos e de sua universalizagao.
No caso da politica de assisténcia social, a primazia do Estado na sua condu-
¢io ¢ claramente definida pela LOAS, como garantia da universalizacao do
acesso a direitos e servicos sociais qualificados por parte dos seus destinata-
rios. Ao mesmo tempo, enfatiza a participagdao da sociedade como uma con-
dicao fundamental para o exercicio do controle social e ativagao da capacidade
dos sujeitos sociais imprimirem logicas societarias nos espacos de produgao
das politicas puablicas.

No novo patamar do SUAS, de construcao da assisténcia social como campo
de definicao politica, tal conceito de pablico implica, pois, imprimir as praticas
desenvolvidas por 6rgaos governamentais e por organizacdes nao-governa-



mentais, compromissos com a alteracio dos indices sociais visando a melhoria
da qualidade de vida dos seus usuarios.

Para isso a implantacio de sistemas oficiais de informagao, de monitoramento
e avaliacdo, sdo ferramentas estratégicas para a publicizacdo da Politica de
Assisténcia Social.

Tais sistemas favorecem a gestao democratica, o controle social e a participa-
¢do ampla, contemplando:

* a disponibilizacdo de um conjunto de dados e informacoes que possam
subsidiar as decisGes quanto a beneficios, servigos, programas e projetos a
serem implantados;

 autilizacao de indicadores de avaliacdo de impactos e resultados da Politica;

e aimplementac¢io do sistema de acompanhamento do desempenho da rede
socioassistencial.

O fortalecimento da dimensao publica da assisténcia social exige, portanto,
ampla disseminaciao de informagGes qualificadas, interlocucdao do Estado com
a sociedade civil, que imprimam transparéncia e visibilidade a serem assumi-
das pela politica dessa area.

A concretizagao do publico na assisténcia social pressupde, conforme Raiche-
lis (1998), entre outros elementos:

* a participagao da populagao na defini¢dao de prioridades voltadas ao aten-
dimento de suas necessidades sociais;

 visibilidade e transparéncia das informacoes a serem veiculadas a todos os
sujeitos e organizacoes integrantes do sistema de assisténcia social, princi-
palmente os usuarios dos servigos;

* o exercicio do controle social na perspectiva de democratizacio das deci-
soes sobre conteudos e padroes de atendimento dos servigos, programas,
projetos e beneficios assistenciais;

* a incorporacao de interesses coletivos nos espagos publicos decisorios,
fortalecendo a representacao das organizacoes populares;

e a consolidacao da cultura puiblica visando a supera¢io da cultura
autoritaria e burocratica ainda presente no campo da assisténcia
social;



e a construcio de parcerias entre organizagoes governamentais e entidades
privadas de assisténcia social, pautada pelo compromisso com um padrio
qualificado de prestacao de servicos, bem como a garantia dos recursos
necessarios a seu financiamento.

Garantir o carater pablico as acoes de assisténcia social exige também das entidades
que operam o sistema descentralizado e acessam recursos publicos, a demonstracao
de capacidade técnica e estrutura organizacional adequadas a prestacdo de servicos
de qualidade, segundo padrdes previamente definidos, a partir dos quais possam ser
submetidas a avaliacao continuada pelas instancias de controle social do sistema.

Historicamente, a relacdo tradicional entre o Estado e as entidades de assis-
téncia social acabou por esvanecer o dever do Estado frente a populacio e
transformou direitos dos cidadaos em favores ou benesses.

A primazia da responsabilidade estatal da assisténcia social confronta a postu-
ra de subsidiariedade, presente nas relacGes entre a sociedade civil e o 6rgao
gestor, que pela via convenial faz transferir as maiores atribuicdes de atencoes
as entidades sociais.

A constru¢ao de uma sélida parceria do Estado com as entidades sociais deve
firmar-se em novas bases de compromisso ético, bem como em novo acervo
normativo que regule beneficios fiscais e sistemas de planejamento e avaliagao
para acesso aos fundos governamentais.

1.2.1 Planos de Assisténcia Social: responsabilidade estatal

A implementagao do Sistema Descentralizado e Participativo, conforme seus
marcos legais (Constituicio Federal/1988 ¢ LOAS/1993) ¢ treafirmado no
SUAS por meio de um novo desenho politico institucional.

Nesse sentido, a partir do SUAS, o planejamento nas trés esferas de gover-
no ganha maior importancia, considerando-se a autonomia e competéncia de
cada ente federado e relagdes de cooperacio e complementaridade entre os
mesmos, para a implementagio do Sistema.

A construcao da assisténcia social como politica publica constituida num Sistema
Unico, supde a existéncia de pré-requisitos, entre os quais se destaca a progressiva
substitui¢dao de projetos e programas eventuais, por um conjunto de equipamentos
proprios e complementares, com agoes sistematicas, continuas, previsiveis, transpa-
rentes e compartilhadas pelos agentes sociais dentro da mesma logica de atengao.

No SUAS, a garantia de previsibilidade, continuidade e partilha de responsabi-
lidades esta relacionada a uma acao coordenada pela area governamental, nas



suas varias instancias, que defina a natureza das relagoes intragovernamentais
e as estabelecidas com a sociedade civil.

Para tanto a PNAS propde, em contraponto ao Estado minimo, um Estado
com identidade bem definida, responsavel, ativo, normatizador, transparente,
em todas as instancias subnacionais, com comando unico, articulado ao cum-
primento das suas atribui¢bes especificas.

Como principal agente indutor, construtor e implementador da racionalidade
politica e das bases operacionais necessarias a realiza¢ao das acoes, 0s gestores
governamentais - nos ambitos federal, estadual e municipal - e em estreita in-
terlocugdao com os sujeitos sociais responsaveis pela sua implementacao, terdao
no planejamento, a estratégia privilegiada ao direcionamento da politica de
assisténcia social, na perspectiva da responsabilidade estatal.

1.2.2 Planos de Assistencia Social: instrumento pata a
descentralizacio democratica

O desenho SUAS reafirma o pressuposto de que a descentralizacdo supde nao
apenas o repasse de novas responsabilidades para estados e municipios, mas tam-
bém sua capacitacio (financeira, gerencial, de recursos humanos e administrati-
vos), no sentido de serem criadas condi¢es objetivas para suas novas funcdes.

A descentralizagao da assisténcia social estrutura-se através da gestdo inter-
governamental (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e das novas
relagbes a serem construidas entre governo e sociedade civil.

Apesar da autonomia dos entes federados, a descentralizacdo das atribuicoes
na implementacdo do SUAS requer novos modos de articulacio entre as es-
feras governamentais.

E possivel apontar que as caracteristicas intra e inter municipais, do ponto de
vista da demanda social, devem ser objeto de analise para posterior planeja-
mento de agdes. Considerando a heterogeneidade dos municipios brasileiros,
tem a esfera estadual fungio articuladora e agregadora e, em alguns casos, de
execucdo direta, na gestio intergovernamental pautada na complementaridade
entre as instancias de execuc¢ao da Politica.

A gestao estadual, na presente organicidade do SUAS, reafirma-se responsa-
vel principalmente pelo apoio técnico aos municipios, por meio da capacita-
¢ao continuada de recursos humanos e do financiamento de equipamentos e
acoes de maior alcance, que demandem recursos de grande magnitude, bem
como pela execucdo de servicos de protecao social especial de média e alta
complexidade, articulando redes e consércios de ambito regional.



Do lado da Unido, a descentralizacio nido implica em perda da importancia
dessa esfera de poder em suas fun¢bes de normatizagao, coordenagio e finan-
ciamento de programas que visem alteracoes nos niveis de desigualdade social,
considerando a fungio redistributiva que o Estado nacional deve assumir.

O processo de descentralizacio desencadeia, assim, wudancas na natureza das
relagoes entre sujeitos e estruturas, pressupondo a substitui¢ao de instancias admi-
nistrativas verticais e hierarquicas por relagoes horizontais e compartilhadas
dentro do espacgo institucional.

A requalificacido do didlogo, da negociagdo e pactuacio entre os varios
atores, fomenta a elaboracio de Planos de Assisténcia Social com me-
tas factiveis, diante da diversidade socioterritorial e das competéncias
de cada esfera de governo.

Tendo em vista o estigio em que se encontra a descentralizacio da assisténcia
social, é preciso avancar na defini¢io, ndo apenas das competéncias de cada
esfera de governo, mas também dos mecanismos de negociacao e cooperagao,
para atingir-se uma forma concertada de federalismo cooperativo e descentra-
lizagdo democratica e participativa (Nogueira, 1997), o que envolve necessa-
riamente relagoes de natureza politica e ndo apenas técnicas e gerenciais.

Os planos constituem instrumento estratégico para a descentralizagao demo-
cratica da assisténcia social, se garantirem de modo sistematico, o envolvimen-
to das entidades e organizacoes da sociedade civil, privilegiando a participagao
das organizacoes populares e associages coletivas de usudrios, tradicional-
mente excluidas de auto-representacdo nas decisoes.

Em tempo de SUAS, ¢ necessario ampliar a reflexdo de gestores, operadores
publicos, conselheiros e demais atores sobre os imbricamentos, conectivi-
dades, fluidez e complementaridade das relagdes entre as instancias gover-
namentais, como mecanismo central para o estabelecimento da Assisténcia
Social como Politica Publica.

E importante destacar que a descentralizacio impée uma dinamica politica que li-
bera tensGes e conflitos entre as partes envolvidas na reorganizagao territorial do
poder, mas abte, a0 mesmo tempo, a possibilidade de consensos se este processo for
conduzido através de mecanismos de negociagao que gerem acordos institucionais,
permanentes ou transitotios, a serem avaliados e redefinidos sistematicamente.

A descentralizagao, assim concebida, significa alargar esforcos, potencializar
aparatos técnicos, equacionar estratégias politicas visando a construcao da As-
sisténcia Social voltada as situacdes de vulnerabilidade, tiscos sociais ¢ neces-



sidades emergentes ou permanentes, através de uma rede de seguranca capaz
de impedir que a populacio resvale para baixo do limiar sécio econémico
considerado social e humanamente satisfatério.

1.2.3 Planos de Assisténcia Social e a intersetorialidade das politicas sociais

A intersetorialidade das politicas publicas ¢ uma exigéncia diante da comple-
xidade da realidade social e um desafio para o planejamento e implementacao
das a¢des no ambito do SUAS.

A assisténcia social deve ndo sé buscar dados e informagoes disponiveis nas
demais politicas, mas integrar suas diferentes visdes da realidade, compatibili-
zando-as e reconstruindo-as na sua globalidade. Dados e informacoes setoriais
comporao um quadro mais complexo, evitando um desenho analitico fragmen-
tado da realidade local. A interlocucao entre as politicas setoriais deve ser manti-
da em todo o processo de planejamento e durante a execugao do plano.

Também a relacdo entre territorialidade e matricialidade familiar, que conside-
ra os individuos nos seus nucleos familiar, comunitario e societario, vai exigir
levantamentos, estudos e planejamentos conjuntos e complementares entre
as distintas areas, qualificando a andlise das necessidades sociais e os niveis de
intervencao socioterritorial.

O Plano de Assisténcia Social devera expressar a face da integragao das
acoes sociais do Estado em todos os seus niveis.

A concepc¢iao de um Estado responsavel para o social e de uma Assis-
téncia Social publica, deve confrontar o modelo fragmentado e concor-
rente, que estabelece uma identidade fluida, formal e burocratica a cada
instancia de governo.

Este novo modelo vai exigir a gestao intergovernamental entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, que conduza a complementaridade e unidade
da Politica, através de um sistema de ordenac¢io de fungdes e competéncias
precisas e por um efetivo sistema de relagGes entre governo e sociedade civil.

Como essas relagdes entre instancias autbnomas sio complexas, é preciso
que 0 Novo estatuto intergovernamental seja caracterizado por um processo
continuo de interlocucio, a envolver os conselhos de assisténcia social e as
instancias de pactuacao, Comissoes Intergestores Bipartites - CIBs e Comis-
sao Intergestores Tripartite - CIT, numa construcido conjunta, concertada
estrategicamente pelo nivel central.



A légica para estabelecimento de um Sistema Unico da Assisténcia Social vai
exigir um ordenamento definido, com regras claras e pactuadas para que se
transversalize a gestdo da politica com unidade e coeréncia, sem que se en-
fraqueca quaisquer das esferas de governo mas, pelo contrario, fortaleca sua
capacidade de dire¢ao politica.

A elaboragdo de planos nas varias instancias constitui instrumento
estratégico, possibilitando o ajuste das intervencdes entre as esferas
estaduais e municipais e sua coeréncia com a Politica Nacional de As-
sisténcia Social.

1.2.4 Planos de Assisténcia Social: desafios
para a reconstruc¢ao da cultura institucional

A Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 ¢ sua regulamentacao pela
NOB/2005 trazem um acervo de concepeoes, ditetrizes ¢ normas capazes
de concretizar efetivamente o redirecionamento desta area, abrindo-lhe novas
possibilidades de resultados e impactos as suas agoes.

No entanto, tal normatizagdo estd a exigir a reconstru¢iao da cultura ins-
titucional em vigor, principalmente no ambito da sua gestdo, para que se
agilizem seus sistemas e dinamicas operacionais de forma inovadora, com
procedimentos e tecnologias adequados, tendo em vista o alcance de re-
sultados expressivos.

A NOB ¢ precisa quanto aos instrumentos de gestao necessarios a este pro-
cesso de operacionalizagdo:

“Os instrumentos de gestdo se caracterizam como
ferramentas de planejamento técnico e financeiro da
Politica e do SUAS, nas trés esferas de governo, tendo
como parametro o diagndstico social e os eixos de pro-
tecdo social, basica e especial, sendo eles: Plano de As-
sisténcia Social; Orcamento; Monitoramento, Avaliacao
e Gestao da Informacio; e Relatorio Anual de Gestao”
(NOB/05:119).

A incorporagio de tais instrumentos em uma area que historicamente pau-
tou suas a¢cdes em iniciativas descontinuas e conjunturais nao é simples..
Os novos procedimentos e idéias devem sofrer um processo de assimi-
lacdo por todos seus atores — gestores, técnicos, dirigentes de entidades,
ONGs e outros — para que as alteracoes estruturais e as medidas legais
ganhem significacdao e concretude.



Tal incorporagao se torna importante, pois abre a possibilidade aos gestores
governamentais e privados, de imprimir dire¢io social a recursos oriundos da
sociedade e apropriados pelo Estado, para que se revertam em transferéncia
de renda, servicos e beneficios aos setores sociais excluidos do seu acesso, ¢
que constituem os destinatarios da politica de assisténcia social.

O Plano de Assisténcia Social, como parte deste processo amplo e continu-
ado, que deve caracterizar o planejamento governamental, concretiza-se em
um espago e um tempo delimitados, como produto de op¢oes e prioridades a
serem definidas no ambito da politica de assisténcia social.

A elaboragao de tais planos ¢ uma experiéncia em andamento em quase todos
os estados brasileiros e em grande parte dos municipios, o que nao quer dizer
que a sua mera feitura provoque, por si mesma, mudangas mais profundas nas
relagdes e praticas. Ao contrario, trata-se de um procedimento que envolve
niveis crescentes de complexidade, nio apenas por fazer frente a uma cultu-
ra assistencial fortemente impregnada de improvisagdo, mas também porque
ndo se trata aqui, de simples cumprimento formal da lei.

Elaborar um plano comprometido com uma concepg¢ao democratica de assis-
téncia social proposta pelo atual padrio regulatorio, poe em questio relagSes
sociais e institucionais que marcaram o aparato burocratico governamental e o
conjunto de institui¢cGes e organizagdes privadas que atuam na area.

Exige um esforco para superar a auséncia de informagdes e dados, num setor
que s6 recentemente, com a organiza¢ao da Rede SUAS, passou a acumular e
a sistematizar conhecimentos sobre seu campo de a¢do. Razoes historicas situ-
aram a assisténcia social como subalterna no interior do aparato e or¢amento
governamentais, fragmentaram praticas e recursos por diferentes areas sociais,
superpuseram competéncias e dificultaram, como consequéncia, o monitora-
mento e a correta apropriacao de dados relativos as iniciativas desenvolvidas.
A tarefa de elaborac¢ao do plano expde ao gestor piblico da Assisténcia Social
a necessidade de producio sistematica de dados e informagées sobre a realida-
de social local, o que exige a criacao de suporte institucional para a capacitagao
de recursos humanos e estimulo a pesquisas e estudos que subsidiem diagnés-
ticos e fundamentem a definicao de prioridades e metas.

A elaboracao do Plano de Assisténcia Social representa a possibilidade
de conduzir um vasto leque de negocia¢bes e interlocucbes intra e
intergovernamentais, em face das diferentes defini¢oes, prioridades e
propostas dos setores sociais envolvidos na sua formulagao.




E nesse sentido que se reafirma o caréter estratégico do Plano de Assisténcia
Social, dentro de um processo que envolve mediagdes’ politicas e aproxima-
¢bes sucessivas a realidade que se quer transformar, identificando necessi-
dades sociais da populacdo alvo, bem como os meios adequados para sua
superagao.

O Plano, portanto, € instrumento de um processo, nao um fim em si mesmo.
A elabora¢ao do Plano ganhara relevancia politica se for capaz de:

e fomentar o debate sobre o campo de acio da assisténcia social;

* produzir dados consistentes sobre as necessidades sociais individuais e
coletivas dos grupos aos quais se dirige;

* colocar em questdo a natureza e o alcance social das a¢oes nessa area;
e conduzir os gestores da assisténcia social a inseri-la na agenda publica local.

Toda e qualquer proposta para a elaboragdao do Plano deve considerar a diver-
sidade regional, de estados e municipios em que ele se insere. Desta forma, os
subsidios apresentados neste documento devem ser entendidos como diretri-
zes gerais que podem (e devem) ser adaptadas as caracteristicas e as necessida-
des sociais, politicas, economicas e culturais de cada unidade territorial.

3. Emprega-se o termo mediagio como categoria presente na pritica social que tem dimensdes mais profundas
e um cariter eminentemente politico. (Falcdo, 1987:51-52). Nio se confunde com a visio do senso comum
que identifica mediagao com intermediacio neutra na resolu¢io de um conflito. As mediagdes sdo instancias de
passagem dentro de uma teia de relagdes sociais concretas que se implicam mutuamente, as quais se atribuem
como fungio em processos de negociagdo. A categoria da mediagdo permite indicar que nada ¢ isolado, que
0s processos presentes nas relagdes sociais expressam posicoes de forga e conflito que produzem um movi-
mento dindmico capaz de afastar oposi¢oes irredutiveis em dire¢do a sinteses superadoras. (Sposati e outros,
1985:72-73).



2. Elementos Estruturantes do Plano de Assisténcia Social

2.1 A dimensio estratégica do Plano de Assisténcia Social no
contexto do SUAS

A elaboragao do Plano de Assisténcia Social vista de forma restrita, isolada
e processada apenas formalmente, constitui-se, como ja foi assinalado, num
instrumento de alcance bastante limitado e, muitas vezes, até inibidot.

O SUAS, instituindo nova organicidade e dinamica para a Assisténcia Social,
exige a superac¢do da visao reducionista e formalista, do comportamento in-
flexivel e, principalmente, da tendéncia dicotomica que separa planejamento e
€Xecucio como momentos estanques.

E preciso, pois, transformar a dicotomia em unidade, planejar e executar den-
tro de um processo integrado, em que a acio na realidade transforme-se em
realimenta¢do do Plano, a tempo de se reformular as estratégias.

O Plano de Assisténcia Social — PAS ¢ elemento estratégico para a implantacio
de um Sistema, se ndo se quer cair na improvisacdo, na acio cadtica — emet-
gencial e pontual — sem comando, dire¢do, continuidade e sistematizacio.

E a possibilidade de uma abordagem racional e metédica sobre as situ-
acoes de vulnerabilidade e risco que se expressam nos territorios, viabi-
lizando o ordenamento de atos decisérios, selecdao de agoes, escolhas de
caminhos estratégicos, em momentos definidos, baseados em conheci-
mentos tedricos e técnicos.

O plano define objetivos, foco e intencionalidade as a¢oes, permite a
articulacdo antecipada de conseqliéncias e resultados, possibilitando a
antevisio do estado ou da situacdo que se quer conquistar.

Garante, assim, racionalidade as praticas sociais, inter-relacionando procedimen-
tos, estabelecendo metas, compatibilizando recursos, tempo, métodos, técnicas
a fim de obter eficacia e efetividade as agoes que pretende desenvolver.

“O Plano de Assisténcia Social ¢ um instrumento de planejamento estratégico
que organiza regula e norteia a execucdo da PNAS/2004 na perspectiva do
SUAS. Sua elaboracio ¢ de responsabilidade do érgido gestor da Politica que o
submete a aprovagao do Conselho de Assisténcia Social reafirmando o princi-
pio democritico e patticipativo” (PNAS/04:119)



No contexto de implantac¢ao do Sistema Unico de Assisténcia Social, que bus-
ca superar a pratica assistencialista e clientelista, o Plano é:

e Instrumento fundamental para a constru¢ao de uma politica planejada,
efetiva e de impacto sobre as situagdes de vulnerabilidade e risco sociais
identificadas nos territorios;

e Parametro basico para a democratizacao do processo decisorio;

* Mecanismo para viabilizar a inser¢iao da assisténcia social ao sistema de
planejamento global do municipio, bem como aos sistemas de plancja-
mento da assisténcia social nos ambitos estadual e federal.

Ainda que os planos sejam continuamente desafiados e postos a prova pelas
mudangas sociais, justamente devido a este processo continuo de transforma-
¢do impéem-se como imprescindiveis.

O impacto das profundas mudangas no campo tecnolégico e comunicacional
transforma radicalmente o processo de producao de bens e servicos, modifica
o perfil das instituicGes puiblicas e privadas, que se véem interpeladas a redefi-
nir os parametros que orientam sua conduta, organizacao, gestao e prestagao
de servicos.

O cotidiano de vida e trabalho dos cidadaos ¢ alterado também por esse ace-
lerado processo de transformacées, que modifica a paisagem das cidades, pro-
voca intensos deslocamentos inter e intra-urbanos, redefinindo padroes de
relagbes, comportamentos, cultura, valores éticos e politicos. Ganham forma
nos territérios as mudancas que nas dltimas décadas afetaram Estado, econo-
mia e sociedade, provocando o crescimento da pobreza, do desemprego e das
precariedades urbanas e sociais.

Diante desse cenario, o modo de conhecer a realidade e nela atuar, mais do
que nunca esta posto em questao, visto o grau de complexidade dos processos
sociais e a multiplica¢io de necessidades e demandas a serem atendidas.

E por isso que o plano supde um processo continuo de investigacio-a¢io,
embora circunscrito a um tempo e espaco definidos. Nao ¢é algo acabado e
definitivo, mas um produto que se revisa criticamente, se recicla, se atualiza e
se altera na e por meio de sua prépria execugao.

Nao se trata aqui, portanto, de adotar procedimentos normativos tradicio-
nais, elaborados em gabinete por uma equipe de especialistas. Tudo que é
deterministico, rigido e formal esta condicionado a se tornar inadequado e a
enfrentar dificuldades, dada a dinamica desafiadora da realidade. Tudo que ¢é
centralizado, autoritario e burocratico tende a ser rejeitado, visto o estagio de



democratiza¢do da sociedade brasileira e seu anseio por ampliar os espagos de
participacdo e controle social.

A perspectiva ¢, pois, a construcdo de um plano flexivel, dinamico e par-
ticipativo, que seja um instrumento adequado a consecucao dos objetivos
definidos, podendo ser adotada uma metodologia especifica ou a com-
binacdo de varias, escolhidas segundo a complexidade da realidade a ser

enfrentada e os fins que se quer alcancar.

Mais importantes que os modelos de planejamento sio o pensamento e a
conduta estratégicos, pois sao mecanismos que:

e Levam o plano a se completar e refazer na agao;
e Consideram cenarios/ contextos,/ circunstancias;

e Percebem e manejam o contexto social na correlacio das forgas politicas,
das relacoes de poder e conflitos;

e Articulam 4reas e setores;

e Formulam e negociam estratégias tendo em vista assegurar a direcao que
se pretenda imprimir;

e Atribuem um carater participativo e comunicacional fazendo do plano um
produto coletivo;

e Conduzem o processo de decisio no contexto das relagdes de poder que
estdo em jogo.

O plano nio ¢ apenas uma ferramenta técnica, mas um instrumento
essencialmente politico.

Assume, assim, dupla dimensao: tedrico-politica e técnico-operacional. Na
medida em que processa conhecimento sobre a realidade social, possibilita
a mobilizagao de forcas politicas que poderdo atribuir reconhecimento e
legitimidade fundamentais a direcio social assumida.

Todo plano necessita de revisao, correciao de rota, pois contém imprecisoes,
incertezas, surpresas, contingéncias; e nem sempre contard com aprovagao e
adesdo de todos os atores, instituicGes e segmentos afins.



Quanto mais democratico e participativo for o processo de construgao
do plano, mais coesao e apoio somarao na sua execugao.

Podera, desta forma, superar visGes corporativas, criando marcos de entendi-
mento e coopera¢ao, contribuindo para qualificar o processo de identifica¢ao
de demandas e necessidades, priorizando as efetivamente coletivas.

Formulado como resultado da interacdo entre diferentes atores sociais, o Pla-
no deve contar também com a intuicao, a criatividade e a inovacao. No debate
publico, a informacio e o conhecimento sio sempre instigadores de distintas
contribuicdes que constituem insumos relevantes na busca de novas e alter-
nativas formas de acao.

Idéias originais nem sempre podem ser colocadas em cronogramas rigidos.
Elas tém que estar livres para surgir a qualquer hora e em qualquer lugar e
fluir no agir e nas situacdes de dificuldade e conflito. Essas inovacoes, geral-
mente fruto do aprendizado informal, ndo sio contraditérias ao carater de
ordenamento do Plano. Pelo contrario, a criatividade, a ousadia, a abertura a
sensibilidade sdao basicas a renovagido da pratica de planejar. O Plano de Assis-
téncia Social deve ser norteador, mas também flexfvel, para nao imobilizar e
agir como “camisa de for¢a” da acdo que se quer realizar.

A criatividade ¢ fundamental para a gestio do social. E preciso construir um
enfoque proprio de planejamento e gerenciamento social, caracterizado por
marcos conceituais especificos e instrumentos técnicos de execu¢io, monito-
ramento e avaliacdo adequados.

Reconstruir a assisténcia social na perspectiva do SUAS exige ndo um
mero rearranjo nas categorias e comportamentos ja estabelecidos, mas
a criacdo de novas praticas superadoras da segmentacio tradicional,
patra que ndo se teproduzam antigos procedimentos.

Os enfoques gerenciais adotados em outras areas, como a empresarial, ou os
derivados do campo da administracdo publica tradicional, tém-se apresenta-
do inadequados ante as singularidades da gestdo social. Elaborar um Plano e
implementar uma gestao de qualidade sio decisivos para que o SUAS possa
converter-se em realidade operante. O Plano de Assisténcia Social, a0 mesmo
tempo em que define a direcao a seguir e os mecanismos de sua viabilizacao,
deve ser instigador e possibilitar o surgimento de novas estratégias no percur-
so de sua execugao.



2.2 A importancia do conhecimento da realidade — o territério
como unidade de investigagao

A formulagdo do Plano tem necessariamente que se basear em uma leitura da
realidade como ponto de partida de todo o processo de planejamento. Signi-
fica considerar o principio da territorialidade da PNAS, bem como de seus
micro territorios e outros recortes socioterritoriais necessarios a abordagem
da realidade de municipios e estados.

Cabe aqui resgatar a orientagao teérico-metodolégica do trabalho investigati-
VO, como requisito essencial ao processo de elaboracio do Plano.

Nogdes de espaco e de territorio tém sido revisitadas por varios autores (cf.
Koga, 2003), especialmente a partir das elaboragdes do gedgrafo Milton San-
tos, ¢ integram um quadro de referéncia necessario para a abordagem das
expressoes territorializadas das relagGes sociais.

Para Santos (1996), o conceito de espago implica sempre na interagdo entre
um “sistema de objetos” e um “sistema de a¢Ges”, evidenciando a necessidade
de investigar o territério a partir de sua utilizagao pelos sujeitos.

Para o autor, o territotio se caractetiza pela interacdo entre esses dois sistemas,
isto ¢, a interagdo entre a materialidade e as praticas sociais. Para Santos, em
qualquer escala que se analise o espaco, este deve ser problematizado pela
articulacdo destes sistemas, pondo em evidéncia a valorizacio da histéria em
uma perspectiva critica.

A nogio de territério ¢, portanto, compreendida como “espago habitado”, fruto
da interacao entre os homens, ou seja, sintese de relagdes sociais (Santos, 1996).

As unidades territoriais de analise que compdem o processo de inves-
tigacdo ndo podem ser recortadas como mera paisagem que prescinde
da a¢do humana, equipamentos e artefatos econémicos e sociais.

Com a supera¢io de uma abordagem estatica do espaco, procura-se salientar
que na analise do territério, em qualquer escala que o tomamos, deve-se levar
em conta o seu proprio uso pelos sujeitos. Ou seja, a relagao entre este e
a populagao, denotando, pois, que a apropriagdao e o uso do territério pe-
los homens sio relagdes dinamicas, considerando que os homens criam ¢
rectiam o espago e, também, os significados nessa apropriagao cotidiana

(Santos,1996 e Koga, 2003).



Desta forma, nesta concepgao, o territério inclui tanto aquilo que coloquial-
mente chamamos de “natureza”, quanto a materialidade e as a¢cdes socio-cul-
turais e economico-politicas, que devem ser consideradas em sua dinamicida-
de e em seus componentes historicos, o que envolve também a compreensao
do territério como campo de intervencio do Estado e da sociedade civil.

A perspectiva analitica do estudo da realidade deve privilegiar, ainda, distintos
espacos temporais e suas potencialidades futuras, nas relagdes dinamicas e
contraditorias entre sujeitos e estruturas. O territorio, como unidade de ana-
lise do Plano de Assisténcia Social, deve ser apreendido também em sua
relacao com o contexto nacional mais amplo, bem como com a dinamica
economica e social da regido em que esta inserido.

A partir das diferentes informacoes primarias e secundarias, as categorias fun-
damentais da analise da realidade devam ser tratadas ndo apenas pelos dados
numéricos, mas também pelo que pensam e propdem os sujeitos fundamen-
tais que vivem neste territorio.

Portanto, ndo se deve restringir a coleta de informagGes apenas a estudos es-
tatisticos. O depoimento de usuarios e da populagao pode revelar outras faces
dos problemas e atendimentos oferecidos. Por exemplo, o testemunho de an-
tigos moradores pode ser interessante, principalmente no resgate do histérico
do municipio, trazendo novas luzes sobre a conformacio da questio social
local e as formas tradicionais de seu enfrentamento.

O processo de investigacao da realidade e das vulnerabilidades e riscos sociais
presentes nos territorios nao assume, assim, apenas o carater quantitativo —
baseado em levantamento de dados numéricos e na construcao de indicadores
e {ndices; mas exige o estabelecimento de relagGes, mediagGes e sistemati-
zagbes que garantam a andlise e interpretacdo desses dados, reveladoras de
novos modos de ler a realidade como totalidade.

O conhecimento da realidade ¢ um processo cumulativo, dinamico,
participativo, de construgdo coletiva por aproximagoes sucessivas.

Um diagnostico tradicional, com exigéncia de métodos investigativos sofisti-
cados, equipes especializadas, altos custos e longo tempo de processamento,
contraria as necessidades do momento atual e nem sempre garantem resulta-
dos. A experiéncia tem demonstrado, inclusive, que muitas prefeituras e esta-
dos ficam imobilizados na elaboracdo do diagnéstico que, quando finalizado,
pouco contribui para a formula¢ao do plano.



Desta forma, instala-se um movimento continuo de investigacio, interpre-
tacdo e analise da realidade socioterritorial e das demandas sociais, que se
desenvolve entrelacadamente e nio se esgota na feitura do plano inicial. Este
primeiro momento de aproximacio da realidade tem o carater introdutorio e
exploratério, constituindo-se em uma matriz basica de dados e informagdes.
Apesar de inicial, a elaboracao desta matriz ¢ importantissima para a defini¢ao
dos objetivos e metas a serem alcancados. Tal procedimento é também peda-
gogico, por criar a cultura da documentagao, registro, interpretacao e analise
de dados, que nao ¢ habitual na gestao social.

Na assisténcia social, principalmente, necessita-se de uma sequéncia de planos
para sedimentar este procedimento. Anualmente, os planos podem se revisar,
complementar e aperfeicoar, conquistando assim consisténcia e legitimidade.
Este processo de investigacido-analise-interpretagao-proposicao, deve nio
apenas levantar demandas, necessidades, indices de vulnerabilidade e riscos,
como também estabelecer relages e avaliagdes de servigos, programas e aten-
dimentos, a partir das quais serdo redesenhados objetivos e conteddos.

As areas especificas de atendimento (educagio, satide, habitacio, saneamento
e outras) podem colaborar no estudo da realidade, por possuirem indicadores
proprios e conhecimentos acumulados. Esta intetlocucio, no entanto, deve
se manter em todo processo: levantamento de dados, andlise e interpretagao,
mapeamento das demandas/recursos ¢ definicio de estratégias, suscitando
uma articulagio que se mantenha na execucio do plano.

O carater pablico da Assisténcia Social, reafirmado no SUAS, destaca a
importancia da construg¢do participativa na analise da realidade, baliza-
da por debates publicos com usuarios e populacao em geral, ganhando
assim maior representatividade.

2.3 O processo decisorio e a exigéncia de coordenaciao politica

A dimensao politica inerente ao processo decisorio ¢ sempre um jogo comple-
x0 de relacoes de poder. Os grupos e as institui¢des envolvidos no plano, tan-
to publicas quanto privadas, possuem visdes diferentes, interesses proprios,
que fardo valer no momento de sele¢do de prioridades e escolha de estratégias
de acao.



Avaliar o cenario politico-institucional e implantar um processo de
tomada de decisao transparente e com controle social, ajuda os ges-
tores, operadores e mediadores a chegarem de forma legitima a con-
sensos possiveis.

No momento de decisao sobre as prioridades e estratégias, ¢ necessario lidar
com os conflitos e confrontos, explicitando as diferencas e fazendo as esco-
lhas emergirem da interacdo entre os grupos envolvidos, tendo como referen-
cial os interesses coletivos da populagao usuaria da Assisténcia Social.

E no enfrentamento dos conflitos, no debate sobre as diferencas e na
busca de consensos que serdo estabelecidas prioridades e organizadas
as propostas de acio.

A decisao e priorizacdo de estratégias sio passos importantes a exequibili-
dade e viabilidade das propostas de mudancas. Para tanto, ¢ necessario que
se tenha uma intencionalidade clara quanto a Assisténcia Social que se quer
construir no territério, articulada a politica de seguridade social e aos siste-
mas estadual e nacional. B também relevante situar a Assisténcia Social na
proposta de governo municipal e regional. O plano tem que ser pensado a
luz desta dupla insercao.

Neste sentido, é necessario formalizar a relacio com o comando dnico da
politica de assisténcia social de cada esfera de governo, bem como articular as
diferentes secretarias municipais e conselhos setoriais, visando uma compo-
sicio de forcas. E importante que as estratégias sejam compatibilizadas com
recursos financeiros e humanos, equipamentos, tempo disponivel, metas, me-
todologias e técnicas atualizadas.

No momento da escolha de estratégias a serem apontadas no Plano de Assis-
téncia Social, é necessario ter clareza sobre os vicios do sistema, como insu-
ficiencia e atraso de verbas, desmotivacio dos técnicos, falta ou precariedade
de equipamentos. E preciso reconhecer a cultura institucional, as relagoes de
poder, estimular o engajamento coletivo e verificar se os sistemas de organiza-
¢io e gestdo favorecem o Plano.

Para que o PAS tenha sua implementagao bem sucedida, ¢ relevante que se
tenha obtido um razoavel consenso em torno de seus principais eixos e con-
teddos. Mesmo assim, sua operacionalizacao nao pode ser vista como rigida
implantacio do que foi formulado. E preciso que o Plano seja enfocado



como processo dinamico, em continuo enfrentamento de novos conflitos e
ajustamento de estratégias.

Enquanto responsavel pela elaboragao e execucio do plano, o 6rgio
gestor da politica de assisténcia social deve definir seus limites de com-
peténcia e direcionar a articulagdio com as demais esferas de governo,

>

prevendo mecanismos formais de comunicagao e integragao.

O gestor publico deve, ainda, prever articulacio formal com as vatias politicas
setoriais, tendo em vista a efetivacdo de agdao conjunta e articulada.

Dessa forma, definira como conduzir a participacao do municipio em progra-
mas estaduais e federais e os sistemas de acompanhamento. Reunibes siste-
maticas, com calendario para todo o ano, garantem a continuidade do dialogo
intergovernamental.

As politicas sociais, mesmo obedecendo aos principios da descentralizagao,
movem-se setorialmente. O plano de assisténcia social pode fomentar pro-
postas aglutinadoras de programas especificos destas varias politicas que, ao
se complementarem, possam conquistar maior impacto e efetividade.

No entanto, sistemas de ancoragem para esta articulagdo sdo fundamen-
tais: grupos de trabalho intersetoriais, cimaras de desenvolvimento social,
comités gestores de servicos e equipamentos, reunioes de integracio de
conselhos de direitos e de gestao, realizagdo conjunta de encaminhamen-
tos, tém demonstrado resultados positivos no fortalecimento e qualifica-
¢do de acdes intersetoriais.

2.4 A participagao e o controle social

Os modelos de gestao na Assisténcia Social tém que ser flexiveis e participa-
tivos, abrindo espaco para o exercicio pleno do controle social envolvendo
negociacio continuada com usuarios e demais intetlocutores.

E fundamental que se estabelecam e fortalecam formas de representacio de
interesses no campo da Assisténcia Social, instrumentos ageis de comunica-
¢ao e mecanismos permanentes de decisdao entre os parceiros e grupos para
enfrentamento dos conflitos, explicitaciao das divergéncias e encaminhamento
de acordos possiveis.



No contexto de formulagao do PAS, a participacio e o fortalecimento
dos Conselhos de Assisténcia Social sdo requisitos indispensaveis, até
porque cabe a eles a aprovaciao do Plano e o acompanhamento siste-
matico da sua execugio e aplicacao financeira.

No processo de discussio e deliberacao do PAS, os Conselhos podem colabo-
rar, ainda, com propostas e sugestdes com o objetivo de aperfeicoa-lo. Diante
dos desafios que a implantacdo do SUAS coloca, aprofunda-se a exigéncia de
capacitacao continuada dos conselheiros, que precisam adquirir conhecimen-
tos e competéncias especificas para o seu acompanhamento e fiscalizacio.

A articulacio dos Conselhos de Assisténcia Social com os demais con-
selhos setoriais também qualificara o sistema de gestdo e de controle
social, dando ao Plano amplitude de articulagdo e integracao. Ha que se
prever mecanismos formais com vistas nao so6 a integracao entre os con-
selhos, mas a racionalizagdo da atuac¢do dos conselheiros, cuja participa-
¢do se sobrepde, com as mesmas pessoas, particularmente nos pequenos
municipios.

Os Conselhos, embora priorizados pela PNAS para o exercicio do controle
social, no sdo as unicas instancias de exercicio da participaciao dos sujeitos e
entidades do campo da assisténcia social.

Outros mecanismos de mobilizacio e participagio social deverdo ser previs-
tos formalmente pelo Plano, objetivando a criagao de féruns de discussao,
debates e audiéncias puiblicas sobre problemas afetos a politica de assisténcia
social, politizando as demandas e exercitando a participagao social.

Foruns, plenarias e outras modalidades de encontro coletivo devem ser es-
timulados como instancias alimentadoras da participagao, fomentadoras do
debate sobre os rumos e conteudos da politica de assisténcia social, capazes de
respaldar as representacoes que atuam nos Conselhos, conferindo sustentagao
as decisoes politicas tomadas.

Essa nova relagdo de partilha de poder entre governo e sociedade na constru-
¢io do PAS, exige investimento na capacidade critica e propositiva de grupos
organizados da sociedade civil.

A capacitagdo politica, técnica e ética dos diferentes sujeitos sociais
envolvidos ¢ base para o éxito do Plano de Assisténcia Social.




Esse processo deve priorizar ainda a realizacdo de eventos diversificados e
sistematicos como seminarios, cursos, encontros, oficinas, grupos de estudo e
outros mecanismos de formagio e capacitacdo continuadas, que devem estar
previstos e explicitados no PAS.

3. A Construgido do Plano Municipal de Assisténcia Social:
Componentes Basicos

A seguir apresentam-se os componentes basicos que integram o Plano Muni-
cipal de Assisténcia Social - PMAS:

* Conhecimento da realidade (estudos e diagndsticos)

e Mapeamento e cobertura da rede prestadora de servigos
e Objetivos

* Diretrizes e prioridades

e Metas e previsao de custos

* TFinanciamento

* Monitoramento e Avaliacao

3.1 Conhecimento da realidade (estudos e diagnosticos)

O conhecimento da realidade é a base fundamental a construcao do Plano de
Assisténcia Social, que visa responder efetivamente a necessidades e anseios
da populagdo e obter impactos positivos nos grupos familiares e sociais nos
seus territotios de vida.

Decorre da investigacao, reflexdo e analise da realidade com fim operativo e
programatico. Exige o levantamento de um conjunto de informagdes basicas
que justificardo e direcionardo o plano inicial e que deverao ser constantemen-
te ampliadas e processadas, trazendo novas variaveis para a correcio e ajuste
do planejamento e monitoramento da execugao.

Assim, estudos e diagndsticos devem caracterizar, de um lado, as necessidades e
problematicas sociais de um dado tertitério, que serdo objetos do planejamento e
intervencao e, de outro, identificar recursos a serem mobilizados para sua execugio.

Enquanto fonte de conhecimentos, como ja foi ressaltado, constitui-se
em instrumento norteador indispensavel para identificar objetivos, estabe-
lecer prioridades, metas e proceder escolhas metodolégicas. E ainda, um
meio de identificacao de potencialidades, ativos e condi¢des basicas para
a intervencao prevista.



Numa dinamica estratégica, o processo continuo e permanente de analise da
realidade vai se adensando com novos elementos, abrindo novos patamares de
reflexdo e apropriacio, considerando o movimento da realidade e possibilitan-
do a adequacio e refinamento das estratégias e metodologias de intervengao,
com vista a provocar as mudangas necessarias.

3.1.1 A importancia da sistematizacao de informagoes e de indicadores sociais

Inicialmente, para caracterizagao da situagcdo dos municipios, estados e
Distrito Federal na sua abrangéncia, é fundamental acessar a REDE SUAS,
que fornece base de dados sociodemograficos, estudos e informacoes geo-
referenciadas em escala municipal, para apoiar a territorializacdo e a cons-
trucdo de indicadores proprios do SUAS. Tal sistema podera fornecer as
bases estruturantes para contribuir com a formulacao da politica pelas trés
esferas de Governo.

Na seqiiéncia, ¢ interessante recorrer a dados fornecidos por centros e ins-
titutos de pesquisa nacionais e estaduais para complementar uma primeira
aproximacao diagnostica.

Como pelas novas diretrizes, as atengdes da assisténcia social se voltam a
individuos e familias sob situacdes similares de risco e vulnerabilidades,
ou seja, para problemas coletivos e territorializados visando uma inter-
venc¢do matricial e integral, os diagndsticos devem trazer uma identifica-
¢ao de areas de maior incidéncia destes fatores, que merecerdo estudos
mais detalhados.

Para isso sdo necessarios indicadores mais desagregados dos que os divulga-
dos por centros e institutos de pesquisa, que na maioria contemplam as areas
municipais e estaduais no seu todo, quase nunca dirigindo-se a micro-areas,
distritos ou regides especificas de municipios e estados.

Assim, ¢ importante de inicio, langar mao de cadastros de programas sociais
(Bolsa-Familia, BPC, PETT e outros), cadastros de servicos governamentais e
nao governamentais (rede socioassistencial e intersetorial), pesquisas localiza-
das, instrumentos territorializados de analise local, com vista a identificar os
micro-territérios e regides com incidéncia de populagiao em situacao de vul-
nerabilidade, que deverdo merecer estudos mais especificos e levantamentos
complementares.

Trabalhado concomitantemente pelas esferas federal, estadual e municipal e ain-
da dentro delas, o regional e micro-territorial, o diagnostico social vai permitir o
exercicio de uma das importantes funcdes da assisténcia social - a de Vigilancia



Social, “responsavel por detectar e informar as caracteristicas e dimensoes das
situagoes de precarizacao, que vulnerabilizam e trazem riscos no ambito da ci-
dade, do Estado, do pais, para que a Assisténcia Social desenvolva sua politica
de prevencio e monitoramento de tiscos” NOB/SUAS/05:93). E socializando
tais informagoes, facilitar o exercicio do controle social pela sociedade.

Tal funcao vai se referir a “producio, sistematizacao de informacdes, indica-
dores e indices territorializados das situagoes de vulnerabilidade e risco pes-
soal e social que incidem sobre familias/pessoas nos diferentes ciclos de vida
(criangas, adolescentes, jovens, adultos e idosos); pessoas com reducdo da ca-
pacidade pessoal, com deficiéncia ou em abandono; criancgas e adultos vitimas
de formas de exploracao, de violéncia e de ameagas; vitimas de preconceito
por etnia, género e opcdo pessoal; vitimas de apartagdo social que lhes im-
possibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia; vigilancia
sobre os padroes de servicos de assisténcia social em especial aqueles que ope-
ram na forma de albergues, abrigos, residéncias, semi-residéncias, moradias
provisotias para os diversos segmentos etatios” (PNAS/04: 39,40).

Através da analise e acompanhamento de tais situa¢Ges, embasa-se o plano
inicial, o seu ajuste e reordenamento sistematicos, bem como os planos sub-
seqiientes. No entanto, para mensura¢ao destas situacoes de vulnerabilidade,
riscos e violagdo de direitos, deve-se construir indicadores especificos para
identificacdo de prioridades e inclusées justificadas no Plano, o monitoramen-
to de agdes na sua execucao e avaliacao de resultados.

Sem indicadores que dimensionem as caracterfsticas e variaveis das situagGes
flagradas nos territérios, fica dificultado o processo de decisdao sobre as que
devam ser contempladas, deixando sem referéncia o monitoramento e avalia-
¢do do seu processo de enfrentamento.

“Indicadores sdo parametros qualificados e¢/ou quan-
tificados que servem para detalhar em que medida os
objetivos foram alcancados, dentro de um prazo deli-
mitado de tempo, dentro de uma localidade especifica.
Como o préprio nome sugere sao uma espécie de “mar-
ca” ou sinalizador, que busca expressar algum aspecto
da realidade sobre uma forma que possamos observa-lo
ou mensura-lo. A primeira decorréncia ¢ justamente
que eles indicam, mas nao siao a proépria realidade.
Baseiam-se na identificacdo de uma variavel, algum
aspecto que varia de estado ou situa¢io, variacio esta
que consideramos capaz de expressar um fenémeno
que nos interessa.” (Valarelli, 2003)



Mesmo nao revelando todas as dimensoes da realidade, e tendo sua cons-
trucdo influenciada por diversos fatores, como opgdes politicas, pressoes
econdmicas, tradi¢cdes culturais, os indicadores sao importantes para o diag-
néstico social. Se selecionados com critério e usados em sistema de com-
paracdo, podem revelar facetas relevantes sobre aspectos da vulnerabilidade
social do tertitorio.

Sem comparacdo, no entanto, nao ha utilidade nenhuma para um indice ou
indicador. B preciso compari-lo com o de outras localidades do mesmo
porte e similitude, para entender sua expressio. E na execucio do plano,
compara-lo consigo mesmo, em periodos de tempo, com o parametro de
metas a serem alcancadas, que sejam exeqiiveis e estejam comprometidas
com a sua alteracao substancial.

Os dados em si nao tém significado. Somente ganham valor quando
analisados em sua evolugio e tendéncias, bem como quando compa-
rados a {ndices de referéncia (melhores ou piores) em relagio a outros
municipios da regiao, estado ou pais.

E fundamental para a elaboracio do PMAS acessar um conjunto de informa-
¢Oes, oficiais e cotidianas, de tal forma a compatibilizar dados que analisados,
comparados e interpretados permitam o reconhecimento de problemas, de-
mandas e potencialidades locais.

E importante nio sé a analise de indicadores especificos, mas o levantamento
de dados gerais sobre o municipio, contemplando a assisténcia social e as de-
mais 4reas sociais com as quais interage. Desse modo, poderio ser apontados
os desafios proprios da assisténcia social e os que deverao ser enfrentados
conjuntamente com as demais politicas.

Indicadotes relevantes como indices de analfabetismo, evasio/reprovagao/
anos de permanéncia na escola sao fundamentais para analise da educagao
local, da mesma forma que os indices de natalidade/ mortalidade /motbi-
dade, por faixa etaria, sexo, grupo de causas mais freqlientes, coeficientes de
desnutricao, doengas prevalentes, leito por habitante, médico por habitante,
etc.. Tais indicadores sdo importantes para que se configutem os problemas
a serem enfrentados no campo de acio da assisténcia social, racionalizando
solugdes e definindo encaminhamentos integrados.

E assim imprescindivel a utilizagio de indices e indicadores sociais como IBGE,
PNAD, IDH, Censo escolar/MEC, assim como o acesso a0 GEO-SUAS, fer-
ramenta informacional da REDE SUAS, para obter informacoes sobre os terti-



torios do ponto de vista da situagdo sécio-econdémica, cobertura das protecdes
sociais, bem como para a geracio de relatorio, graficos e mapas tematicos.

O GEOSUAS (Geo-referenciamento do Sistema Unico de Assisténcia Social)
foi desenvolvido com a finalidade de subsidiar a tomada de decisGes no pro-
cesso de gestdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, e resulta da inte-
gracio de dados e mapas servindo de base para a construcao de indicadores
voltados a Politica, conforme pode se observar pelo quadro a seguir:

Indicadores Sociais

GEOSUAS * A tecnologia utilizada foi desenvolvida pelo Inpe (Instituto Nacio-
nal de Pesquisas Espaciais) em parceria com a Funcate (Fundagao
de Ciéncia, Aplicacbes e Tecnologia Espaciais), baseando-se em
conceitos de codigo livre e aberto. As informagoes organizadas e
georreferenciadas servem de base para construgio de um observa-
t61io que permita o controle social e o monitoramento da Politica
Nacional de Assisténcia Social. O Sistema esta disponivel a todas as
pessoas que tenham interesse na area de assisténcia social.

Possibilidades

Perfil do Municipio * Permite ao usuario gerar relatério com informagées disponi-
veis do municipio selecionado sobre os indicadores de projetos
sociais e seu perfil socioeconémico.

Consulta simples * Gerar relatérios pré-definidos que relacionam niveis de pro-
tecao social, programas e beneficios assistenciais com variaveis
socioecOnomicas.

Maior e menor * Permite a0 usudrio gerar relatério com condicio simples

(maior, menor ou entre valores) aplicada a variavel selecionada.

Consulta avangada * Permite ao usudrio realizar consultas de acordo com os indica-
dores e condigdes selecionados.

Mapa tematico * Permite a0 usuario gerar mapas tematicos de estados, munici-
pios, regides, microrregioes.

Histograma * Permite ao usudrio gerar grifico de barras de acordo com o
indicador selecionado.

Dispersio * Permite ao usudrio gerar grafico de dispersido de acordo com
os indicadores selecionados.

Relatorio * Permite a0 usudrio gerar relatorio por publico alvo e os niveis
de protegao social correspondentes.

Fonte: MDS/SNAS

Na busca de informacdes, diante das diretrizes da PNAS/04 e da NOB/
SUAS/05, ¢ preciso articular estudos e levantamentos, transitando com anali-
ses em varias escalas — da matricialidade familiar as questoes macrosocietarias
incidentes nos tertitotios.

Considerar a centralidade familiar como eixo estruturante da politica, sugere
a andlise das formas emergentes de organiza¢ao familiar, de incidéncia de fa-



milias monoparentais; da sua composicio, aspectos geracionais e de género,
arranjos no cotidiano, valores, comportamentos, relacbes na comunidade e na
vida social. E as possibilidades criadas no seu interior para o desenvolvimento
e bem estar dos seus membros.

Este novo patamar a ser algado, vai requerer, portanto, a escolha de indicadores
vinculados ao conceito de desenvolvimento humano, que considera a expan-
sao das capacidades humanas e suas realizagoes. Desde as mais simples, como
alimentar-se adequadamente, evitar doencas, até as mais complexas, como de-
senvolver a auto-estima, autonomia, iniciativa, seguranga pessoal, participagao
social e outros. E nao sé relacionados as pessoas individualmente, mas ao grupo
familiar o diagnéstico social, como interacao, afetividade, comunicagio, etc.

Embora dificeis de serem medidas, estas variaveis sao basicas, pois, “a he-
terogeneidade e multiplicidade de situacdes implicam num tratamento nao
homogéneo da pobreza, que deve ser enfrentado por uma gama diversificada
de politicas” (Souto e outros, 1995:7).

Ha que se enfatizar que de nada adianta a caracterizagdo estatistica dos proble-
mas sociais se nao se observar suas dimensoes qualitativas. Considerar a questao
étnico-cultural, género-geracional das familias e populacoes, valores, subjetivi-
dades, peculiaridades, aspira¢oes, desejos e potencial de a¢do ¢ fundamental.
Ha que se ter uma leitura das conexdes e relagdes que se dao na vida diaria de
territorios vulneraveis, para encaminhamento de respostas no PMAS.

O estudo dessas situacdes e de seus efeitos sobre o cotidiano de vida das
populagbes, a partir das condi¢oes concretas do lugar onde elas vivem, deve
permitir a identificacdo dos “territorios de incidéncia de riscos”, no ambito

as cidades, estados e regides do pafs que deverdo merecer uma intervencao
das cidades, estados e regides d is deverao merecer uma interven
mais incisiva e abrangente.

Proceder a esta leitura, no entanto, “significa admitir que, mais do que locali-
zar situagdes, o que importa ¢ compreender as razoes, os sentidos e as cone-
x0es dessas localizagbes que dizem respeito nao somente ou estritamente as
relagdes de proximidade ou vizinhanga fisica, mas também as semelhancas/
diferencas de situagoes vividas, de contextos socioculturais. Apreender essa
dinamica envolve diferentes técnicas que extrapolam as estatisticas. Significa
incluir outras formas de conhecimento sobre a realidade, agregando diver-
sidades de olhares sobre a mesma realidade, sobre os territorios” (Koga e
Nakano, 2005).

Ha que se considerar, ainda, que municipios, estados e mesmo regides do pais
nao sio espacos homogeneos, mas compdem diversidades e desigualdades.
Assim, ¢ estratégico buscar formas de regionalizacao diferenciadas, que po-



dem espacialmente partilhar finalidades e caracteristicas comuns através da
compreensio e delineamento de problematicas similares.

E preciso evidenciar também as questdes relacionadas a pobreza e vul-
nerabilidades que se irradiam para além dos limites municipais, se es-
praiando por vastas extensGes espaciais em escalas amplas e com inter-
feréncia de numerosas variaveis, merecendo a¢des conjuntas das cidades
e estados.

Os municipios e estados se diferenciando em porte populacional, situagao
economico-financeira e, principalmente, em questoes étnico-culturais, exigem
articulacGes espaciais diferenciadas para cada conjunto de municipios - de
pequeno e médio portes, capitais e metropoles.

Enquanto os municipios menores se descentralizam em pequeno grau, tendo
que se preocupar com estratégias para atingir suas areas rurais € compor con-
sorcios para o enfrentamento de problemas comuns, as capitais e as metrépo-
les podem ganhar alto grau de descentralizacio, exigindo niveis diferenciados
de coordenacio com vista a unidade de agio.

Como observam Koga e Nakano, “a articulacdo entre diferentes escalas e
formas de agrupamento territorial ¢ a melhor estratégia para dar conta da
complexidade que compode as diversidades e desigualdades regionais. Cada
escala e agregacdo regional possui légica politico-economico-administrativa
propria, que agrega variaveis que podem articular conjuntos (de territérios)
ou cidades, segundo critérios de proximidade, semelhangas entre perfis e com-
partilhamento de objetivos e finalidades”.(Idem, 2005)

Assim, a localizacdo e agrupamento dos territérios-alvo — considerando ain-
da o urbano e o rural, a existéncia de comunidades quilombolas, ribeirinhas,
acampamentos e aldeias indigenas - sao fundamentais para o diagnéstico. No
entanto, tais mapeamentos sao pontos de partida para que os planos se apro-
priem dos significados e expressoes das situacoes que eles evidenciam.

E fundamental que estudos e andlises explicitem os problemas na sua com-
plexidade, com vista a dar ao Plano a possibilidade de inverter a l6gica seto-
rizada ou segmentada, substiuindo-a pela 16gica da equidade social trabalhe
as diferencas e desigualdades sociais presentes nas unidades territoriais que
constituem as cidades, estados e regides brasileiras.

O importante nesta perspectiva tertitorial/regional, é descrever, analisar e ex-
plicar a realidade social na qual se pretende intervir, no seu contexto geral
e nas areas priorizadas, assegurando-se conexdes nos niveis micro ( micro-
territorios, regides) e macro ( municipio, estado, nagao).



3.1.2 A questio social e o campo de a¢do da assisténcia social

Estudos e diagnésticos em vista da elaboracdao do Plano demandam uma
concepeao precisa do campo de agdo da Assisténcia Social no contexto
do SUAS. Para tanto, cabe considerar o quadro sécio-politico das vul-
nerabilidades sociais e o modo de configuracio da questdo social na
sociedade brasileira.

A questao social diz respeito as formas pelas quais se produz a acu-
mulac¢io da riqueza e da pobreza em nossa sociedade, responsaveis
pelos alarmantes indices de desigualdade social e pelas multiplas
expressoes de vulnerabilidade social que atingem contingentes ex-
pressivos da populagio.

Analisar as manifestagdes que assume a questio social nos municipios, esta-
dos e Distrito Federal implica caracterizar a situac¢ao dos grupos sociais vulne-
raveis, cujas demandas deverdo ser objeto de aten¢des especificas.

Os chamados grupos sociais vulneraveis podem ser ilusoriamente conside-
rados como de facil definicdo, ao se adotar uma concep¢ao meramente eco-
némica pautada por linhas de pobreza, ou se a base de andlise segmentar a
totalidade social através de programas especificos para, criancas, adolescentes,
idosos, pessoas portadoras de deficiencia.

No entanto, como analisa Oliveira (1995), a defini¢do economica da vulnera-
bilidade social, apesar da sua importancia, ¢ incompleta e insuficiente, porque
nao especifica as circunstancias em que esses grupos ingressaram no campo
dos vulneraveis e, assim, tém reduzida capacidade para o enfrentamento dos
mecanismos de mercado, que produzem nio s6 a vulnerabilidade, mas tam-
bém a discriminagao social que a acompanha.

“Os grupos sociais vulneraveis nio o sao como portadores de atribu-
tos que, no conjunto da sociedade, os distinguiriam. Eles se tornam
vulneraveis, melhor dizendo discriminados, pela acio de outros agen-
tes sociais. Isto ¢ importante nao apenas porque os retira da condi¢ao
passiva de vulneraveis, mas porque identifica processos de producio da
discriminacio social, e aponta para sua anulagao”. (Oliveira, 1995:9)

Para além da producio material da pobreza, ¢ fundamental reconhecer tam-
bém as diferentes formas de vulnerabilidade cultural que se encontram na



origem de grande parte das discriminagGes sociais que atingem os segmentos
empobrecidos, e que, de forma geral, sdo reproduzidas pelas institui¢cbes so-
ciais encarregadas pelo seu atendimento.

Esta na raiz da formacio social brasileira o processo que torna a vitima res-
ponsavel pela sua situacio de vulnerabilidade social. E comum que a pobreza,
a miséria e a ignorancia parecam aos olhos de muitos como estados naturais
ou de responsabilidade do proprio individuo que vive nessas condi¢oes. As-
sim como hd estudos em que transparece a visao de que os indicadores sociais
ndao acompanham os econdémicos em funcio da negligéncia ou incapacidade
“natural” dos setores sociais “carentes” em superar essa situacao.

A construcao da subalternidade social, produto de relagdes sociais mais am-
plas, repercute fortemente no campo da assisténcia social. Realimenta e faz
ressurgir, de diversas formas, o paternalismo, o autoritarismo e o assisten-
cialismo nas relagbes com os grupos sociais vulneraveis. A politica publica
de assisténcia social precisa enfrentar esses processos e reverté-los na pratica
concreta dos 6rgaos governamentais e entidades privadas.

Para que a politica publica de assisténcia social possa atingir seus ob-
jetivos, ¢ fundamental situd-la no campo dos direitos e retira-la do
campo das caréncias.

Isso ¢ relevante na tarefa de identificar e dar prioridade aos grupos popula-
cionais usuarios dos servicos e beneficios da assisténcia social, e que precisam
ser situados no contexto das relagdes sociais que estabelecem nos ambitos do
trabalho (ou na sua auséncia), na familia (ou na sua auséncia), na vizinhanga,
na comunidade, nos coletivos e associa¢oes de que participam.

Recomenda-se um estudo mais aprofundado do contingente populacional a
ser atendido, destacando-se os beneficiarios do Programa Bolsa Familia, do
Beneficio de Prestagao Continuada, do PETI e demais programas e benefi-
cios da politica de assisténcia social. No entanto, ¢ preciso cuidado para nao
reforgar segmentagdes e setoriza¢Ges, incompativeis com a apreensio globa-
lizadora da questao social nos municipios e regides, que impedem a execu¢iao
de programas e servicos abrangentes e articulados no ambito da assisténcia
social e integrados as demais politicas sociais.

Importante, também, € o (re)conhecimento da capacidade de mobiliza¢io co-
letiva e das formas de associacao e organizacao dos grupos sociais em fun¢ao
dos quais se fortalecem as propostas de acao contidas no plano. Como sujei-
tos de direitos, e nao apenas de caréncias, esses grupos devem ser estimulados



a se auto-organizar para que possam ter presenga ativa nos espagos publicos
decisorios da pauta de prioridades e propostas a serem contempladas pelo
Plano de Assisténcia Social.

Além deste nivel de analise, cabe situar as condi¢des de atendimento institucio-
nal, extensio da cobertura, defasagens de acesso, qualidade da atencio, identifi-
cando novas demandas e necessidades de ampliacdo da protecio social publica.

A identificacao das multiplas faces da questdo social apontara aos gestores e
técnicos competencias da politica de assisténcia social, tanto aquelas em que
cabe acdo conjunta com outras politicas sociais, bem como as demandas que,
pela sua abrangéncia e complexidade, extrapolam as possibilidades munici-
pais, devendo comprometer Estado e Uniao.

3.1.3 A configuracao histoérica das unidades territoriais

A abordagem histérica ndo deve se pautar apenas por uma descricao
cronolégica de acontecimentos e marcos juridicos, mas por uma anali-
se dinamica de fatores relevantes e significativos que explicam a situacao
socioeconomica e cultural da drea em questdo. As origens historicas do
municipio, Distrito Federal, estado ou micro-territério e muitos dos pro-
cessos sociais que neles se expressam podem ser fatores determinantes
na conformacio de seus problemas atuais. Assim sendo, a apresentacio
destas informacdes no Plano deve relacionar-se a logica dos processos
economicos, politicos, sociais, étnicos e culturais responsaveis pela confi-
gura¢io das problematicas identificadas.

Esse procedimento deve conduzir, portanto, a apreensao das expressoes con-
cretas da questao social nos territorios, que evidenciem as vulnerabilidades e
ameacas a que a populacio local esta sujeita, além das potencialidades e opor-
tunidades que se apresentam para o seu enfrentamento.

Exemplificando: se os estudos realizados detectam uma mudangca do perfil eco-
noémico da area - da agricultura para o setor de servigos - merecem destaque
as principais razoes desta transformacao e os impactos que pode desencadear
nas condicoes de vida e de trabalho da populagio local. Se as mudangas foram
determinadas por cortes de incentivos derivados de planos economicos, podem
trazer consequiéncias como a expulsio de pequenos agticultores para a periferia
das areas urbanas. As repercussoes desses processos na politica social local,e, em
particular, na politica de assisténcia social, precisam ser analisadas e posterior-
mente incorporadas no ambito de possiveis estratégias a serem adotadas.

Nesta configuracao inicial, devem ser situadas a trajetoria da assisténcia so-
cial e suas mudangas politicas, técnicas e organizacionais. A mesma légica



de apreensdo sécio-historica deve presidir a caracterizacdo e problematizagao
da assisténcia social, apresentando seu desenvolvimento local e formas de
concretizagdo em diferentes conjunturas, bem como as mudangas politico-
administrativas mais recentes, provocadas pela PNAS/04 ¢ NOB/SUAS/05,
e os rebatimentos no sistema de gestao adotado e nas parcerias intersetoriais
para a prestaciao dos servi¢os socioassistenciais.

3.1.4 Aspectos geograficos, economicos, demograficos educacionais e sociais

No ambito macroscépico, uma analise mais ampla e geral de contexto social
pode situar e justificar a escolha de territérios como campo de interven-
¢Oes mais incisivas. Assim, os levantamentos devem trilhar desde a situacao
fisico-geografica, social e econémica até o perfil educacional e cultural do
municipio ou estado.

A abordagem fisico-geografica (area, localizagao, regidao do estado, limites,
vegetacao, relevo, distancia até a capital e as cidades vizinhas, vias de acesso,
hidrografia, meios de transporte, etc.) ¢ importante para a analise dos fluxos
migratérios, da situacio da economia local e regional, do perfil das atividades
produtivas, do mercado formal e informal, do acesso a rede servicos, do in-
tercambio regional, do sistema de comunicagao.

E sempre recomendavel a analise integrada destes aspectos, relacionando a base da
economia local e regional a seus desdobramentos (produgio/setor, ramo e género;
emprego/ocupacdes pot ramo de atividades; renda da populagio/faixas de ganho
em salarios minimos) e as condigdes sociais da populagio (renda média familiar,
populagio sem emprego formal, mulheres com filhos pequenos responsaveis pelas
familias, desemprego, participacao de criangas na forga de trabalho, etc.).

A questio fundiria, as formas de ocupagio tetritotial e segregacio/exclusio
espacial, o mercado imobiliario, dentre outros aspectos, sao fundamentais para
identificar a formacao de areas de maior vulnerabilidade ambiental e social, a
concentracao de corticos e favelas e outras formas de habitacdo precaria.

Para complementar a caracterizagdo socioeconémica do municipio, Distrito
Federal ou estado, convém compara-los, em termos de indices sociais, com os
melhores e os piores dentro da sua regidao e do seu porte; relacionar o ritmo
de desenvolvimento econémico ao crescimento populacional e a ampliagao da
rede de servigos publicos (transporte, dgua, esgoto, luz, asfalto, lixo, telefone),
associando a cobertura a demandas nao atendidas; situar seu nivel de arreca-
dagio, nimero de agéncias bancarias, etc.

Quanto aos aspectos demograficos e sociais, ¢ importante indicar a popu-
lagao atual, discriminando-a por zona urbana e rural, esclarecer a densidade



demografica, levantar a evolucdo das taxas de natalidade, mortalidade, nati-
mortalidade, mortalidade infantil, longevidade, média de filhos por familia,
e analisar a evolu¢ao da populagio por componentes demograficos — dados
significativos na caracteriza¢ao do perfil da populacio, de sua formagio e rit-
mo de crescimento.

A anilise da distribuicdo por sexo e faixa etaria também ¢ um indicador im-
portante do publico de servigos e programas, bem como do potencial de mo-
bilizacao associativa (grupos voluntarios, formacio de associagdes, etc.).

E interessante, ainda, comparar os picos de aumento da populagio com a
expansio da infra-estrutura basica de servicos (transporte, saide, educacao,
saneamento,etc.) e os problemas daf decorrentes.

Como ja dito anteriormente, na area da educacdo ¢ importante caracterizar
a escolaridade da populagao jovem e adulta, dos chefes de familia; levantar
indices de analfabetismo, criancas fora da escola ou com distorcao idade-série;
indices de evasio e reprovacgao e outros. Na satude, os indices de morbidade,
mortalidade infantil, materna, e de jovens; e de problemas como desnutri¢ao
infantil, gravidez precoce e outros.

Tais aspectos devem ser fundamentados nio apenas em dados atuais, mas
também em séries histéricas que demonstrem o acumulo de demandas, neces-
sidades e tendéncias previstas.

Ja os micro-territérios devem merecer estudos especificos sobre as varias ex-
pressoes da questao social manifestas e latentes. De inicio, a caracteriza¢io do
perfil dos beneficiados pelos programas sociais existentes da uma amostra da
situa¢do socioecondmica e cultural das familias nos territorios.

A seguir, as vulnerabilidades socioambientais e os riscos a que estao expostos
os moradores devem receber estudos que apontem a sua natureza, caracterfs-
ticas, dimensao, faixas etarias com maior incidéncia, priorizando-se os proble-
mas de maior incidéncia e aprofundando a correlagio entre eles, bem como
sua repercussio nas condi¢bes de vida.

3.2 Mapeamento e cobertura da rede prestadora de servicos

A par da identificacdo de problemas e demandas, cabe relacionar o conjun-
to de servigos, programas, projetos e beneficios oferecidos pela assisténcia
social e pelas demais politicas sociais publicas. A malha de servicos deve ser
mapeada e analisada quanto a localizacio, natureza das aten¢des oferecidas,
cobertura, padrées de qualidade e quadro profissional disponibilizado e niveis
de desempenho. Também merecem analise a capacidade operativa dos 6rgaos



gestores destes servigos, recursos aplicados, fontes de arrecadacio, relacao
custo-beneficio, fundamentados o maximo possivel em indicadores.

A analise critica do mapeamento e desempenho das varias politicas e, em es-
pecial, da assisténcia social, ¢ necessaria para se avaliar os “vazios de atengao”,
o padrio das a¢Ges, aquelas que devem ser mantidas, ampliadas, reformuladas,
articuladas ou mesmo encerradas.

Avaliar o desempenho do conjunto de servigos significa verificar o impacto que
provocam sobre a realidade local, alterando a qualidade de vida dos cidadaos.
Supoe ainda verificar a efetividade dessas acoes, refletida na capacidade nao sé6
de traduzir determinado recurso em melhores indicadores, mas de contribuir na
melhotia das condicdes sociais dos territorios e dos seus moradores.

Com relacdo a assisténcia social, convém analisa-la na trajetoria dos ultimos
anos, demonstrando sua evolu¢io positiva ou negativa. E estabelecer compa-
racdes com a de outras localidades, no mesmo periodo de tempo, situando o
seu padrio em termos regionais, estaduais e interestaduais.

Nesta fase de mapeamento, ¢ fundamental avaliar o estigio em que se en-
contra o trabalho em rede ou, em outras situagdes, a possibilidade de trans-
formar a malha desarticulada de intervengdes num funcionamento em rede,
ou seja, num “conjunto integrado de a¢Ges de iniciativa publica e da socie-
dade, que ofertam e operam beneficios, servicos, programas e projetos, o
que supde a articulagdo entre todas estas unidades de provisio de protecio
social, sob a hierarquia de basica e especial e ainda por niveis de complexida-
de” (NOB/SUAS/05,pag.94), focalizando-se suas especificidades e alcance
de complementaridade.

A articulacdo da rede socioassistencial serd fundamental para a efetividade
e completude no enfrentamento das situacdes de vulnerabilidade, visto que
trazem as politicas um universo amplo e diversificado de necessidades e possi-
bilidades, exigindo uma intervengao sinérgica, agregadora e totalizante.

O critério a orientar a relacdo pablico-privada ¢ a qualidade dos servigos de as-
sisténcia social, transparéncia da prestacio de contas e explicito compromisso
com objetivos publicos e interesse coletivo.

O Plano deve detalhar as modalidades de relacao adotadas entre a administra-
¢ao publica e as entidades de assisténcia social, se convénio ou outras formas
de articulacao, como contrato, acordo de cooperacio técnica, etc.

Uma caracterizagao abrangente das instituicdes parceiras, sua capacitagao
institucional e competéncia técnica demonstradas publicamente para cum-



prir os compromissos firmados, o tipo, a natureza e o alcance da coope-
ragdo, as competéncias a serem assumidas, o padrido de atendimento e es-
pecificagdao das a¢des conveniadas sao elementos imprescindiveis a serem
contemplados no Plano.

Na articulacao dos organismos oficiais e privados de assisténcia social ha
que se ter como meta a perspectiva de formacio de rede sociosassisten-
cial. Nao basta aos municipios e estados possuitem uma cadeia de ser-
vicos similares, que duplicam e superpoem ag¢des sem vinculos entre si
ou apoiados em relacio de dependéncia. E necesséria a instalacio de um
processo de agregaciao de organizacdes em torno de interesses comuns,
devidamente definidos e pactuados, que estabelecam relacGes horizontais,
de interdependéncia e complementaridade.

“O novo conceito de rede ganha complexidade, pois
ndo sao suficientes apenas o compartilhamento de obje-
tivos comuns e a adesdo a certos procedimentos tecno-
légicos e processuais. Ha igualmente a exigéncia de uma
adesdo ou sintonia com expectativas e valores culturais
dos agentes e organizacdes que a compodem. Por isso
mesmo, observa-se que as redes modernas mantém-se
num processo continuo de busca de legitimacao através
de fluxos ativos de informacio e interaciao.” (CBIA/
IEE/PUC-SP,1995:11)

O reconhecimento de que a rede no ambito da assisténcia social precisa ser
construida ¢ o primeiro passo necessario para sua criacio. Trata-se de um pro-
cesso que deve mobilizar esfor¢os dos representantes da area - no governo e
na sociedade -, dirigidos a superacio da fragmentacio institucional e a ausén-
cia de efetividade de servigos dispersos e de alcance social restrito.

E, portanto, necessario prever no Plano, estratégias de conectividade entre
este conjunto de servigos socioassistenciais. Uma agil e competente circulagao
de informagao, o intercambio de experiéncias, a complementac¢ao e suplemen-
tacdo de atenc¢oes voltadas aos usuarios, a integracao de projetos especificos
em amplos programas, intensificam a trama de relagoes entre as organizagoes,
sem desrespeitar especificidades e autonomias.

A exigéncia compartilhada em termos da qualidade requerida na prestacao de
servicos governamentais e privados e o investimento conjunto na educagao
continuada dos trabalhadores, podem levar a ado¢dao de padroes de atendi-
mento que balizem servicos, programas e projetos.

Os dados oriundos do monitoramento das a¢oes desenvolvidas pelas enti-
dades e organizacoes de assisténcia social tém que ser analisados sistemati-



camente para que se possa conhecer e avaliar o conteido das atividades e os
resultados obtidos.

As conclusoes desse processo poderdo fundamentar a construcao de indica-
dores de qualidade, permitindo identificar as entidades sociais que demons-
tram capacidade técnica, financeira e organizacional imprescindiveis para a sua
integragao e permanéncia na rede de servigos socioassistenciais conveniados,
bem como localizar aquelas que, ndo demonstrando tais condi¢oes, devam ser
orientadas para reformulagdes ou até descredenciamentos.

A rede de servigos de assisténcia social constitui uma totalidade complexa
de relacdes baseadas em sistemas de integracio, capacitacao e avaliagao.

No entanto, tal rede demanda mecanismos de apoio, que longe de constitui-
rem procedimentos burocraticos, ddo estrutura e consisténcia ao seu funcio-
namento. Para tanto, faz-se necessario:

- “Unificar o cadastro das organizacoes de assisténcia social da cidade;

- Criar bases de informacio para um banco de dados sobre as organizagGes
sociais sem fins lucrativos no campo da assisténcia social;

- Estimular a construcdo da rede por territorios ou regioes da cidade;

- Criar homogeneidade de nomenclatura entre as organizacoes de assistén-
cia social;

- Criar indicadores de qualidade de programas e servicos das organiza¢Ges
de assisténcia social a partir de padroes de cidadania;

- Definir o perfil das organiza¢Ges de assisténcia social e suas demandas;

- Unificar os coletivos da cidade que operam com estas organiza¢oes (caso
existam) *

E preciso registrar um importante avanco das relacdes publico-privadas no
ambito da politica de assisténcia social, com a deliberagdao, em novembro de
2005, do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, relativa a regula-
mentagao do artigo 3° da LOAS®, que define o que sdo entidades ¢ organiza-
¢oes de assisténcia social.

O principal aspecto dessa regulamentacio ¢ a qualificacdo das entidades de as-
sisténcia social em consonancia com a Politica Nacional de Assisténcia Social
e com o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

4. Recomendagoes que integram o projeto “Rede de Prote¢io Socio-Assistencial da Cidade de Sao Paulo”,
cootrdenado pelo Nucleo de Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP, 1997.

5. Resolugao 191, de 10 de novembro de 2005, com retificagao publicada no DOU em 10 de fevereiro de 2006.



Para gestores e conselhos municipais, essa normatizacao representa uma fer-
ramenta importante do SUAS, no contexto de um novo marco regulatorio
da rede socioassistencial prestadora de servigos e participante dos espagos
publicos de gestdo e controle social.

Os gestores precisam (re) organizar a rede socioassistencial de acordo com
as diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia Social, assim como os conse-
lhos municipais, responsaveis pela inscricio das entidades e fiscalizacio dos
servicos, programas e projetos, precisam redefinir critérios e parametros de
qualidade das protecoes e provisdes, além do assessoramento aos usuarios e a
sua participacdo nos conselhos.

3.3 Definicao de objetivos

A analise da realidade local, nas suas necessidades sociais e potencialidades, € pré-
condicao para identificar problemas socioterritotiais que devem ser enfrentados.

Uma adequada caracteriza¢do das vulnerabilidades sociais e do recorte espe-
cifico da assisténcia social possibilitam a formulagdao de um plano consistente.
Os planos, muitas vezes, apresentam objetivos muito amplos, mais pertinentes
a uma politica global para o municipio ou para as demais esferas de governo,
do que propriamente para a area da assisténcia social.

Os objetivos traduzem os resultados que se pretende atingir com a
execucao do Plano.

E preciso observar que o equacionamento da questio social nos municipios,
estados e Distrito Federal nao sdo tarefas exclusivas de uma politica setorial,
embora cada uma delas deva identificar a contribui¢io especifica para o en-
frentamento das suas expressGes no territério, uma vez que as possibilidades
de resolucido global dependem de politicas macroestruturais em nivel federal.
Os objetivos tém necessariamente que estar fundamentados em diretrizes e
principios estabelecidos pela legislacio que norteia a Politica de Assisténcia
Social, bem como por outros marcos legais das politicas correlatas, como Es-
tatuto da Crianca e Adolescente — ECA, Estatuto do Idoso, Politica de Aten-
¢ao as Pessoas com Deficiéncias, Estatuto da Cidade, etc., estabelecendo desta
forma a articulagao entre as diferentes politicas setoriais.

Deve ser considerada nio sé a legislacao federal e estadual existente, mas
a legislacdo especifica do municipio relativa as diferentes politicas sociais e
economicas e, em particular, os seus Planos Diretores, os Planos Plurianuais



— PPAs, as Leis de Diretrizes Orcamentarias — LDO e as Leis Orcamentarias
Anuais — LOA.

Municipios, Distrito Federal e estados, como entes da federagao, contam com
autonomia para configurar e normatizar suas politicas de protecao social ba-
sica e especial, no seu nivel de responsabilidade. Cabe a politica de assisténcia
social incentivar tal procedimento, legitimando as normas ja definidas pelo
governo local ou propondo alteracoes e adequagdes, desde que sintonizadas
com as regulacoes estaduais e federais.

3.4 Diretrizes e prioridades

O Plano Municipal de Assisténcia Social deve estar coerente e compatibiliza-
do as diretrizes que orientam a administracio publica, expressas nos planos de
governo — Plano Diretor, Plano Plurianual, Plano Estratégico, Plano Decenal
e outros, para que obtenha expressio nas propostas do executivo e legitima-
¢40 para sua execugao.

O Plano deve considerar ainda as diretrizes e propostas das politicas setotiais que
mantenham interfaces com a assisténcia social, visando a integraciao e comple-
mentagao de agdes, tendo em vista reforgar respostas globais do governo local as
demandas sociais, otimizando recursos e potencializando o trabalho social.

A proposta de agao devera ser definida através do estabelecimento de prio-
ridades hierarquicamente elencadas por ordem de necessidade, viabilidade e
potencial estratégico, expressas através de programas, projetos, servicos e be-
neficios (permanentes e eventuais), conforme definidos na NOB-SUAS.

Os objetivos, métodos de acio e resultados previstos pelos servicos e bene-
ficios devem estar coerentes entre si e no objetivo geral do Plano, garantindo
sua continuidade e permanéncia, concretizando efetivamente o transito da
pratica tradicional da assisténcia social para uma politica com novas bases de
legitimidade social considerando o Sistema Unico de Assisténcia Social.

I fundamental superar abordagens pontuais, focadas em individuos
com particularidades ou faixa etaria especifica, que deslocam cidadaos
do seu grupo familiat/comunitirio/social, isolando-os no processo de
atencao.

E sempre recomendavel que os Planos Municipais de Assisténcia Social pre-
vejam a localizacao dos servigos e programas em micro territérios proximos a
vida cotidiana dos individuos e grupos, facilitando-lhes o acesso.



O conjunto dos programas e servicos precisa, ainda, refletir as priori-
dades estabelecidas pela gestao publica, assumindo expressio na agenda
governamental.

Nio se pode deixar de prever, identificar e definir em cada modalidade
de acio, a populacido, o tipo de atendimento, prazos, metas, recursos e
metodologias de trabalho.

Vale ressaltar que a eficacia da politica de assisténcia social depende
da articulacdo entre beneficios, servicos, programas e projetos, capaz
de viabilizar cobertura social as situacoes de risco e de vulnerabilidade
sociais a que sao submetidos individuos e grupos, que apontem para a
melhoria da qualidade de vida.

Para isso, torna-se relevante que os planos sejam fundamentados na realizacao
de estudos e diagnosticos que aprofundem o conhecimento sobre as situacoes
sociais que caracterizam os embates da vida cotidiana da populacdo usuaria
(efetiva e potencial) abrangida pela politica de assisténcia social, as estratégias
adotadas para o seu enfrentamento e as modalidades de apoio publico que
deverio ser priorizadas.

Desse modo, o conhecimento daf advindo pode subsidiar propostas diversi-
ficadas e mais amplas de beneficios assistenciais (permanentes e eventuais)
a serem assumidos pelos governos municipal e estadual, de modo a garantir
um elenco de provisdes sociais que respondam nao apenas as situacoes de
emergéncia social, mas principalmente aquelas em relagdo as quais é preciso
antecipar-se através de a¢Oes preventivas.

3.5 Metas estabelecidas e previsao de custos

B importante esclarecer a diferencga entre metas e objetivos. As metas sio a
quantificagdo dos objetivos. Ao se prever as metas, ha que se considerar o
nimero de familias e territorios que ja vém sendo atendidos, bem como a
ampliacdo necessaria, levando em conta os recursos disponiveis - humanos,
materiais e financeiros - e aqueles que podem ser mobilizados.

Observa-se que na area da assisténcia social ha pouco acimulo na defini¢ao de
metas e no estabelecimento da relacao entre custo e beneficio das acoes. Em
decorréncia, dificulta-se a previsdo realista de custos para produtos parcial-
mente obtidos e, conseqiientemente, para o financiamento de programas, proje-
tos, servicos e beneficios definidos no Plano. Mesmo que se baseie em projecoes,
¢ importante que estes custos sejam avaliados no processo de execucao.



O conhecimento dos pisos de atendimento para programa/projeto/setvico
sao referéncias para a previsao geral do orcamento, conseqiientemente, para
o monitoramento ¢ avaliacio. A NOB/05 estabelece piso basico fixo para
atendimento das familias e seus membros, piso basico nas modalidades de
transicdo e variavel para servicos complementares no territério, tais como
servicos de protecio social basica para jovens; centros de convivéncia, acoes
de incentivos ao protagonismo e ao fortalecimento de vinculos familiares.

Define ainda, piso de protecdo especial de média e alta complexidade (este
ultimo dividido em I e II). Sdo destinados, respectivamente, aos riscos sociais
oriundos de situa¢oes sem rompimento de vinculos familiares e contextos de
alto grau de violéncia e violacao de direitos respectivamente.

F recomendavel compatibilizar custos com objetivos a serem
atingidos e resultados previstos pelo Plano, ancorando as metas
em previsoes realistas, para se gerenciar a eficacia e efetividade
dos programas e servigos.

A tendéncia observada do crescimento quantitativo na oferta de servigos nem
sempre ¢ acompanhada de investimentos na amplia¢io de pessoal, no aperfei-
coamento da gestao do trabalho e na educagao continuada de trabalhadores e
gestores. Isto significa que crescimento quantitativo na oferta de servicos nao
pode ser mecanicamente associado a qualificagao desses servicos, que devem
ser continuados e profissionalizados. Deve-se ter no horizonte o estabeleci-
mento de uma politica de gestao do trabalho que possibilite a recomposicao
de quadros demandados pelas novas competéncias, acompanhada de progra-
mas de educagdo permanente e continuada.

A previsao de custos deve se fazer, ainda, de forma transparente, viabilizando
o controle por parte da sociedade civil e dos usuarios, nos espacos puiblicos
em que este se realiza.

3.6 Financiamento

A questao do financiamento da assisténcia social apresenta, pelo menos, duas
dimensGes centrais: uma relativa a quantidade de recursos aplicados e outra a
forma de gestao desses recursos.

A questao da gestao dos recursos torna-se central para a consolidacao da des-
centralizagao democratica e para a implantacio do SUAS nas varias instancias
federativas.



Os recursos para a assisténcia social sdo oriundos do Orgamento da
Seguridade Social, formado por contribui¢des sociais e recursos fiscais
e remetidos ao Fundo Nacional de Assisténcia Social.

O Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), instituido pela LOAS e re-
gulamentado pelo Decreto n° 1.605, de 25/08/95, tem por objetivo propot-
cionar recursos e meios para financiar o beneficio de prestacao continuada e
apoiar servicos, programas e projetos de assisténcia social.

O repasse de recursos do FINAS para estados, Distrito Federal e municipios
¢ feito por intermédio de Fundos devidamente instituidos e em funciona-
mento, com transparéncia publica. Daf a importancia de conhecer a receita
global dos municipios, estados e Distrito Federal, para que se possa avaliar os
percentuais destinados as politicas sociais. A assisténcia social, diferentemente
de outras areas sociais, como a educagdo e saude, nao possui um percentual
de recursos obrigatérios para a sua aplicacio, ficando sujeita a negociagao
e previsao orcamentaria anual, além das transferéncias oriundas dos outros
niveis de governo.

A legislagao, ao nao explicitar percentuais fixos para a area, deixou a critério
dos governantes, legisladores e da capacidade de influéncia dos conselheiros e
sociedade civil, a decisao relacionada ao montante de recursos fiscais a serem
gastos na area.

O financiamento da Assisténcia Social, a partir do SUAS, estabelece mecanismos
alicercados no principio do co-financiamento dos entes federados, contribuindo
para o reordenamento da gestao financeira da Assisténcia Social em patamares
identificados com o fortalecimento da transparéncia das informagoes, o alarga-
mento da partilha de recursos e a analise das demandas socioterritoriais.

O artigo 10 da LOAS faculta aos trés niveis de governo a celebragao de conve-
nios com entidades e organizacoes de assisténcia social, desde que em confor-
midade com os Planos aprovados pelos respectivos Conselhos. Essa perspec-
tiva aponta para uma relagdao contratual pautada por critérios de bilateralidade,
onde ambas as partes contraem direitos e obriga¢oes.

A PNAS/2004 ¢ NOB/2005 definem o estabelecimento de patcetias com
a sociedade civil na execugdo de servicos, programas e projetos, compondo
o Sistema Unico de Assisténcia Social através do vinculo SUAS (NOB/2005
pg. 47). Neste sentido, a relacao publico-privada a ser firmada nos municipios,
estados e Distrito Federal depende da criacdo de um aparato regulatério que
fundamente o desenvolvimento das a¢oes de protecao social basica e especial.



O vinculo SUAS nio é apenas um instrumento de repasse de recursos, mas
deve constituir-se simultaneamente em um mecanismo de introdugio e ga-
rantia de padrées de qualidade as a¢Ges desenvolvidas. Trata-se, portanto,
de estratégia a ser utilizada na parceria entre entes estatais e organizagoes
de assisténcia social, alicercada na transparéncia das exigéncias e contra-
partidas envolvidas.

O fortalecimento dos Fundos de Assisténcia Social ¢ peca chave para a
consolidagao da gestao do SUAS, compativel com as novas competén-
cias e atribui¢oes a serem assumidas pelo gestor puiblico.

O Fundo de Assisténcia Social deve reunir a totalidade dos recursos destina-
dos ao financiamento de programas, projetos, servicos e beneficios da assis-
tencia social. Assim sendo, o processo de elaboragiao do or¢camento do Fundo
tem relagao direta com o Plano de Assisténcia Social, que ¢ o instrumento
basico para subsidiar as propostas de aplicagiao dos recursos dessa area.

Além das transferéncias intergovernamentais, ¢ fundamental a alocacdo de
recursos dos préprios municipios, estados e distrito federal, decorrentes
do seu or¢amento fiscal, para o financiamento das a¢Ses previstas no Pla-
no de Assisténcia Social. Dessa forma, cria-se as condi¢oes para a perma-
néncia e continuidade dos servicos e beneficios, base fundamental para a
consolidagao da politica de assisténcia social. Além de negociar recursos
na esfera federal e estadual a serem transferidos ao fundo, o municipio
deve alocar recursos proprios do seu or¢amento fiscal para co-financiar
acoes da assisténcia social.

A NOB/2005 aponta mecanismos para transferéncia de recursos finan-
ceiros do Fundo Nacional de Assisténcia Social para estados, municipios
e Distrito Federal, assim como dos fundos estaduais para os municipais.
(NOB-2005:131). Trata-se, portanto do estabelecimento de parametros
transparentes de efetivacdo do repasse de recursos de “fundo-a-fundo”,
conforme apontado na LOAS.

O modelo de gestio proposto pelo SUAS, do ponto de vista do co-financia-
mento entre os entes federados, deve considerar como referéncia a familia
e seus membros nos territorios de pertencimento e o nivel de complexida-
de do risco social a0 qual estio submetidos. A partir da analise destes ele-
mentos, estabelece a “definicdo clara de competéncias e responsabilidades
técnico-politicas da Unido, dos estados, Distrito Federal e dos municipios”
(NOB/2005:130), assim como os pisos de protecao social para o repasse de
recursos, mediante prontidao e adesao ao SUAS.



A associagao entre aporte financeiro e complexidade da protecio social a ser
afiancada significa o reconhecimento do grau de heterogeneidade das vulnera-
bilidades e riscos sociais a ser considerado na elaboragiao do Plano Municipal
de Assisténcia Social. Implica, ainda, assegurar, de forma gradativa, melhor
adequacio e racionalidade na redistribui¢ao dos recursos puiblicos.

Aponta a NOB/2005 a condicionalidade para a transferéncia de recursos fi-
nanceiros, mediante o preenchimento dos planos informatizados (Plano de
Acao- SUAS—WEB). Mas, para além desse procedimento, ¢ preciso destacar a
relevancia da elaboracio do Plano Municipal de Assisténcia Social, a ser apre-
sentado ao Conselho, como instrumento privilegiado para o conhecimento
socioterritorial, controle social, proposituras, estabelecimento de pactuagGes
e, por fim, acompanhamento e avaliagio dos objetivos a serem alcancados.

O sistema de informacio do SUAS, através da REDE SUAS, possui aplicati-
vos destinados a gestdo financeira da Assisténcia Social em municipios, esta-
dos e Distrito Federal, tais como descritos no quadro a seguir.

Transag6es Financeiras

SISFAF * [ um sistema de transferéncias fundo a fundo: sistema que agi-
liza e moderniza os procedimentos de repasses de recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos municipais
e estaduais. Operacionaliza os repasses por intermédio de trans-
feréncias automatizadas de arquivos para o SIAFL Toda a base
de dados de pagamentos esta disponivel no sistema InfoSUAS.

SIAORC e Sistema de acompanhamento or¢amentirio do SUAS: espe-
cifico para gestdo orcamentaria do recurso gerido pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social. O sistema interage com o SIS-
FAF e ¢ alimentado pelos dados exportados do SIAFI que, apés
o devido tratamento, sio atualizados tanto no SIAFI como o
SISFAE

SISCON * O Sistema de gestao de convénios é o sistema da Rede SUAS
responsavel pelo gerenciamento de convénios, acompanhando
todo tramite desde o preenchimento dos planos de trabalho,
formalizacio do convénio e prestacio de contas. O sistema con-
ta com trés moédulos pré-projeto e parlamentar (SISCONweb)
disponibilizado na internet para o envio dos dados do convénio
pretendido pelos estados e municipios, e um médulo cliente-ser-
vidor, para a administracio dos processos pela SNAS e FNAS.

INFOSUAS * O InfoSUAS ¢ um sistema aberto a populacio através da rede
mundial de computadores - WEB. Disponibiliza informacées
sobre os repasses financeiros do Fundo Nacional de Assisténcia
Social para os Fundos de Assisténcia Social (estados e muni-
cipios), classificando os servicos das Prote¢oes Sociais Basica
e Especial (de alta e média complexidade) por regides, estado,
municipios. Ainda fornece acesso a base de dados dos pagamen-
tos realizados em anos antetiores hierarquizados pelos tipos de
intervencio organizadas no periodo.




Plano de Agédo

SUASWEB O SUASweb ¢é o ambiente de funcionalidades especifico para a
gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social que compreende
o plano de Ag¢ao e o Demonstrativo Sintético de Execucio Fi-
sico financeira além de informagdes sobre as contas correntes,
saldos, repasses e cadastros.

Fonte: MDS/SNAS

Para além do processo de prestacao de contas aos Conselhos de Assisténcia
Social, a gestao financeira do SUAS a ser contemplada no Plano, esta a exigir
uma analise global capaz de revelar prontidao da gestio publica, alicercada em
parametros legais que contribuam para o dominio piblico desta Politica de
Protecido Social.

Outro mecanismo de repasse financeiro a ser considerado na elaboracio do
Plano de Assisténcia Social ¢ a partilha de recursos, cujos critérios sio pac-
tuados e definidos nas CIT e CIBs, com o referendo dos Conselhos. Esses
critérios estdo pautados em indicadores sociais de vulnerabilidade, porte po-
pulacional e no cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura.

(NOB/2005, pag. 134).

E importante ainda destacar a relevancia da destinacdo exclusiva de recursos
da Assisténcia Social para os Fundos (nacional, estadual, municipal e do Dis-
trito Federal), fortalecendo o comando tnico e rompendo com o paralalelis-
mo dos fundos de solidariedade vinculados, em geral, as primeiras-damas.

E nesse novo patamar de elaboracgao e execucgao dos recursos financeiros na
Assisténcia Social, dentre outros fatores, que se efetivardo a transparéncia,
democratizagdo e profissionalismo para a construcio de uma tecnologia de
orcamentaciao da Assisténcia Social.

Finalizando, cabe destacar alguns pontos importantes relativos ao processo
de orcamentacio:

e A orcamentagiao do Plano deve acompanhar especialmente a elaboragao
do or¢amento anual do executivo, objetivando a inclusido de verba especi-
fica para a Assisténcia Social.

e 0 orcamento publico passa por diversas etapas até a sua aprovagao final,
portanto, ¢ fundamental o acompanhamento do processo pelos gestores e

Conselhos de Assisténcia Social.

e As etapas especificas de elaboracdo podem ser assim resumidas:



o O primeiro ¢ o processo de planejamento da a¢do governamental
no qual o Plano de Assisténcia Social deve se integrar;

o O segundo passo caracteriza propriamente a fase de orcamentagao,
quando o que foi planejado ¢ alocado nas rubricas que garantem os
frecursos No orgamentos;

o O terceiro momento envolve a discussdo e aprova¢ao da proposta
orcamentaria pela esfera legislativa, quando a proposta esta trami-
tando pela Camara Municipal (no caso dos municipios) ou Assem-
bléia Legislativa (no caso dos estados).

o A seguir, a proposta orcamentaria, ja aprovada, passa pela san-
¢iao do executivo, que pode eventualmente vetar alguns dos
seus itens. Somente a partir desse momento pode-se realizar
a execu¢ao or¢camentaria, que nem sempre cumpre a previsao
financeira aprovada.

Daf a importancia do acompanhamento e fiscalizacdo da execu¢io orca-
mentaria, papel de fundamental relevancia a ser assumido pelo Conselho
de Assisténcia Social, uma vez que ¢ nessa etapa que os recursos podem
ser desviados para outros fins ou nem sequer serem liberados pelos 6r-
ga0s responsaveis.

O financiamento da assisténcia social exige o estabelecimento de alian-
¢as, negociacoes ¢ acordos com o poder legislativo em torno da pro-
posta or¢amentatia, que possam contemplar a ampliagao de metas ¢ a
garantia de recursos para a execu¢ao do Plano de Assisténcia Social.

O Fundo Municipal de Assisténcia Social ¢ um mecanismo que melhora a
distribuicio de recursos na medida em que possibilita a produgio de informa-
¢bes qualificadas, que permite a retroalimentacao do processo de planejamen-
to, definicdao da politica e formula¢do do Plano. Viabiliza, também, a gestao
democratica dos recursos através da participagao e das atribuicGes deliberati-
vas do Conselho de Assisténcia Social do municipio °.

Os recursos proprios dio garantia de autonomia e continuidade ao Plano Mu-
nicipal de Assisténcia Social. No entanto, sabe-se que a maioria dos municipios
de pequeno porte, com baixa ou nenhuma arrecadagio, fica na dependéncia

6. Reflexdo de Rocha na I Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (Cadernos Abong, n.° 21, 1997).



de recursos das demais instancias ou captados em outras fontes, sendo estes,
ainda, os mais prejudicados no recebimento de verbas.

O gestor municipal deve definir com clareza os recursos disponiveis
para a consecuc¢ao do plano, explicitando as fontes de financiamento
que subsidiardo as agdes, sejam do or¢amento proprio, das transferén-
cias estaduais, federais ou de apoios privados.

A existencia do Fundo Municipal de Assisténcia Social ¢ fundamental, nao
apenas para gerenciamento e controle dos repasses financeiros das instancias
estadual e federal, mas para obtencdo de novos recursos junto a agéncias fi-
nanciadoras nacionais e internacionais, empresas e outros organismos coope-
radores. Quanto maior a diversidade de fontes, maior a amplitude das a¢oes,
envolvimento da sociedade e autonomia do municipio com relagao a gestao
das suas politicas.

O Plano de Assisténcia Social ¢ um instrumento valioso de captagao
de recursos. E preciso divulga-lo e utiliza-lo nos processos politicos de
negocia¢ao para garantir seu financiamento.

3.7 Monitoramento e Avaliacao

O Plano Municipal de Assisténcia Social requer avaliagao e reajuste constan-
tes, seja em face de novos acontecimentos ou situacdes, seja para a corre¢ao
dos objetivos e estratégias anteriormente definidos ou redefinidos, ao longo
de sua implementacao.

A avaliacio de um Plano pode obedecer a critérios e perspectivas diferentes:
depende de quem o analisa, do contexto em que ¢ realizado e das inteng¢Ges
em jogo na sua execucao.

O melhor sentido da avaliacdo, no entanto, ¢ que seja um instrumento politi-
co-gerencial, utilizado como meio de melhorar as acGes existentes, aprimorar
o conhecimento sobre a realidade e sobre as formas de intervencio, contri-
buindo para o planejamento futuro, com garantia de continuidade e perma-
néncia, superando assim descontinuidade e transitoriedade.



Do ponto de vista politico-institucional, avaliar um plano ¢, antes de tudo,

“Ter uma medida da resolucao dos conflitos e da aco-
modagio de interesses entre os atores (publicos e pri-
vados) participantes do processo de decisao, bem como
das possibilidades de novos arranjos satisfatorios, com
novas manipulagdes dos instrumentos de politica, para
atender a correcoes necessarias.” (Santos,1989:131)

Além desta dimensao politico-institucional, o monitoramento e a avaliagdo siste-
maticos constituem um imperativo ético, apontando quao criteriosa e transparente
¢ aaplicacao de recursos pelo Plano e o padrio de qualidade e eqtiidade obtido na
prestacao de servicos socioassistenciais de interesse do populacao usuatia.

Tera que incorporar métodos e instrumentos técnicos que permitam a correta
identificagio dos problemas e a busca de solugbes superadoras, apresentando
produtos e resultados previstos.

Assim, o monitoramento e a avaliagdo sdo instrumentos estratégicos para a exe-
cucio do Plano, identificando seus ganhos e dificuldades, além de prover os
agentes sociais de informagbes que levem ao seu continuo ajuste e aperfeicoa-
mento, bem como possibilitar o exercicio do controle social pela sociedade.

Estes procedimentos realimentam o Plano com novas decisdes e op¢oes, ra-
cionalizando e otimizando recursos, para que alcance os resultados previstos
e, por conseguinte, as transformagoes pretendidas.

Niao se observa, contudo, no ambito da assisténcia social, uma cultura in-
trojetada de monitoramento e avaliacio que favorega o exercicio de juizos
valorativos sobre as préprias agdes ao longo de processos sistematicos e con-
tinuados. O mais comum ¢é que a avaliagdo seja prevista como registro final
dos resultados alcancados — isto €, seja a constatagio do que se obteve ou
deixou de obter com as intervenc¢oes — o que dificulta a retroalimentagdo tao
caracteristica do acompanhamento e avaliagio.

Para a configuracio da assisténcia social no contexto do SUAS, com atengoes con-
tinuas e permanentes, garantidas como direitos sociais, este processo se faz funda-
mental, permitindo uma intervencao progressivamente aperfeicoada, parametrada
por ganhos de autonomia e protagonismo de beneficiarios, familias e territérios —
indicadores basicos a serem acompanhados que redundam em resultados previstos.

Neste sentido, a composicdo de um sistema de monitoramento e avaliacao, ar-
ticulado ao sistema de informacao da assisténcia social, tem-se colocado como
ferramenta essencial, visando a consolidacao da Politica de Assisténcia Social.



As conclusoes das ultimas conferéncias nacionais de assisténcia social, tém
apontado a implementagao desse sistema como fundamental a mensuragao
da eficiéncia e eficacia das agGes previstas nos Planos de Assisténcia Social; a
transparéncia; a0 acompanhamento; a avaliagao do sistema e a realizacdo de
estudos, pesquisas e diagndsticos a fim de contribuir para a formulacao da
politica pelas ttés esferas de governo. (PNAS/04, pag. 56)

Os documentos oficiais colocam como premente “uma substancial e decisiva alte-
racio em torno da realizacao de politicas estratégicas de monitoramento e avalia-
¢do, a serem desenhadas como meio de aferir e aperfeicoar os projetos existentes,
aprimorar o conhecimento sobre os componentes que petfazem a politica e sua
execucao e contribuir para seu planejamento futuro, tendo como pano de fundo
sua contribuicio aos escopos institucionais.”” (PNAS/04, pag, 57)

A gestao da informacio, operando as estratégias de produc¢io, armazenamento,
organizacao, classificacio e dissemina¢ao de dados, por meio das ferramentas
tecnologicas disponiveis e a serem desenvolvidas, sao elementos fundamentais
a serem devidamente incoporados na cultura institucional vigente.

Na fase de formulagao do Plano, a avaliacio inicial, ou ex-ante, propicia a de-
finicdo das questdes a serem enfrentadas, um balanco dos fatores facilitadores
e complicadores presentes, em relacao as condi¢bes de exeqiibilidade e viabi-
lidade. Torna visfvel as potencialidades e fragilidades internas das instituicoes
e grupos participantes, definindo pré-requisitos para sua realizagao.

Na fase de execugao das propostas, 0 monitoramento e a avaliacio assumem
uma fungio retroalimentadora do Plano, enquanto acompanham os avancos
e produtos intermediarios que indicarao os ajustes ¢ adequagdes necessatias
as etapas posteriores.

Na fase final, a avaliacdo ex-posz vai coletar, ordenar e analisar informacoes e
dados que possibilitem a formula¢io de juizos de valor em relagdo aos resul-
tados finais e seus efeitos sobre a situacio inicial e/ou as modificacdes nas
condicoes de vida da populagao.

Estas etapas, no entanto, devem se suceder num processo construido coleti-
vamente, com a participagao da rede de parceiros e usuarios e com a possibi-
lidade de espagos pedagdgicos de aprendizagem.

Deve ser previsto um sistema de acompanhamento e avaliagao para o Plano
como um todo, através de indicadores comuns a todos os programas como,
por exemplo, acesso a servicos, protagonismo, autonomizagao, patticipacio,
engajamento comunitario, etc., e indicadores especificos para cada programa
e a¢oes, adequados aos objetivos que se quer atingir em cada um, como ganho



de habilidades especificas, ampliagio da renda e outros. E importante definir
claramente o objeto da avaliacdo e seus focos de concentragao, ou seja, sob
que angulos, espacos e temporalidade serdo avaliados.

Cumpre verificar se os produtos e resultados previstos foram alcancados, se as
demandas priotizadas e suas metas foram devidamente atendidas. Mais ainda, faz-
se necessario apreender, na sua totalidade, os fluxos e nexos estabelecidos entre a
selecao de estratégias, sua implementacio, execugio, resultados produzidos e cus-
tos financeiros. Enfim, trata-se de comprovar a eficiéncia e eficacia dos servigos e
agoes programadas, bem como a efetividade’ na aplicagio do gasto publico.

Nao se deve prever, portanto, apenas monitoramento e avaliacio de resul-
tados, mas também de processos. Além de mensurar quantitativamente os
ganhos e o alcance social das acGes, deve-se acompanhar decisoes, procedi-
mentos dos agentes sociais, integra¢ao intersetorial e da rede socioassistencial,
protagonismo dos parceiros, participacio dos beneficiarios, adesao ao pro-
grama, avaliando mudangas de comportamento pessoal, grupal e cultural, no
ambito institucional e do territorio trabalhado.

Para medir aspectos carregados de subjetividade como, por exemplo,
auto-estima, interagdo e autonomia — ¢ preciso construir indicadores de
desempenho e indicadores de qualidade. Mesmo estes indicadores po-
dem ser compostos por indices, que s@o a sua expressio matematica
dada por uma fracdo numérica. Pode-se medir aumento de autonomia de
um grupo, computando-se o nimero de suas iniciativas e decisGes assu-
midas e implementadas. Da mesma forma, é possivel avaliar/mensurar
o padrio de vida conquistado, a elevagcao do patamar de inclusio social,
o acesso as demais politicas setoriais, o nivel de participacio social e
outros aspectos.

Para tanto, ¢ fundamental ter como referéncia padroes de protecao dos ser-
vicos socioassistenciais ofertados e do que se quer alcancar com a populacio
usudria. A definicao de padroes de qualidade nas atencées e provisdes sociais
¢ um grande desafio e demanda estudos e pesquisas aprofundados.

7. Eficiéncia — a gestao de um projeto serd tdo mais eficiente quanto menor o custo e maior o beneficio intro-
duzido por unidade atingida. Um dos desafios metodoldgicos neste tipo de avaliagio é que custo e beneficio
nem sempre podem ser mensurados monetariamente; Eficacia — avalia o quanto ¢ adequada a relagdo estabe-
lecida entre meios e fins no desenvolvimento do plano: o quanto foi capaz de atingir objetivos e metas. Ou, o
nivel de adequagio da forma de execugio, frente a seus principios éticos e aos objetivos; Efetividade — avalia
o quanto o plano foi capaz de produzir mudancas significativas e duradouras no publico alvo atingido. Para
medir o seu grau de efetividade,,torna-se necesséria a adogao de uma perspectiva comparativa entre o “antes”
¢ 0 “depois”. (Carvalho, 1997).



Tradicionalmente, os padroes de servigos e programas foram arrolados nos pla-
nos de assisténcia social por segmentos fracionados: ctianca, adolescente, idoso,
pessoa com deficiéncia, mulher vitima de violéncia, populagdo de rua e outros. A
centralidade assumida no SUAS pelos servicos socioassistenciais (matricialidade
familiar e territorialidade) permite romper com essa l6gica segmentada. Mas para
isso impoe-se construir indicadores e realizar estudos para acdes globalizadas no
contexto do apoio e fortalecimento familiar, desenvolvimento dos seus membros,
participacio e engajamento comunitario e, em paralelo, para melhorias obtidas nas
condicoes de vida e no desenvolvimento dos tertitorios de vivéncia.

Necessaria também ¢ a realizagao de estudos e pesquisas para o continuo
aperfeicoamento e retroalimentacdo do Plano, que possam respaldar a esco-
lha criativa de novas opgGes para servigos, programas e projetos, a partir do
levantamento de dados sobre repercussées na comunidade, nivel de aceitagiao
pelos usuarios, impactos sociais observados.

Sao conhecidas as dificuldades dos municipios e estados em garantir trabalha-
dores qualificados, o acesso e a producio de informagdes qualificadas sobre a
realidade social e sobre a efetividade das a¢des sociais.

Considerando as exigéncias de vigilancia social, a ser continuadamente ali-
mentada por informacoes sobre demandas sociais e perfil dos demandatarios,
¢ relevante que gestores e operadores sociais contribuam para a ampliacdo das
bases de dados ¢ informacdes do sistema GEO-SUAS.

Nesse sentido, torna-se fundamental a disponibilizacdo de recursos das trés
esferas governamentais para a contratagdo de institutos de pesquisa e 6rgaos
especializados, assim como para intermediar e viabilizar acordos de coope-
racdo com universidades publicas e privadas, no sentido de colaborar para a
producio das informagGes necessarias a construcao de conhecimentos sobre
o processo de implementac¢do da politica de assisténcia social e do SUAS em
todo o territério nacional.

4. Consideragoes Finais

Nessas consideragoes finais, ¢ importante retomar o percurso em torno de
algumas idéias que orientaram a analise do Plano Municipal de Assisténcia
Social como instrumento estratégico para o enfrentamento das manifestagGes
concretas da questao social que recaem sobre seu campo de intervencao.

A discussao empreendida buscou enfatizar que:

* o Plano de Assisténcia Social ndo ¢ peca meramente técnica, mas instru-
mento essencialmente politico para a construcao de politicas publicas em



contextos de vulnerabilidades e desigualdades que se expressam no coti-
diano de vida das populag¢oes;

* o ponto de partida para a elaboragdo de um bom plano ¢ a apropriagao
da realidade nas suas expressoes dinamicas e multifacetadas, que adquirem
significado quando desveladas em suas multiplas articulagdes e em suces-
sivas aproximacoes;

e o conhecimento da realidade é processo a ser tecido em muitas maos ¢ a
partir de distintos olhares, devendo envolver, portanto, a participacio de
atores estatais e nao estatais, dos governos e da sociedade civil, em um
exercicio democratico de constru¢io de um conhecimento que possa ser
referéncia para o debate sobre prioridades e conteudos que informardo o
Plano;

e aabordagem territorial é referéncia inovadora tanto para a construgao de
estudos e conhecimentos da realidade social, quanto para a producdo das
respostas que o Plano de Assisténcia Social deve produzir no ambito do

SUAS;

* diante da complexidade da realidade social, é condi¢ao indispensavel para
a formulacio do PMAS a articulacdo da assisténcia social com as varias
politicas setoriais, na perspectiva de superar fragmentacGes e buscar re-
compor a totalidade das analises e intervengdes;

* o reconhecimento da rede prestadora de servicos, nos diversos territorios
¢ pré-requisito ao planejamento, devendo ser analisada em face as deman-
das sociais, quanto a natureza das atencGes oferecidas, cobertura e padroes

de qualidade;

e adefini¢do de diretrizes, prioridades, objetivos, metas, recursos financeiros
e humanos, bem como os processos e procedimentos de monitoramento
e avaliacdo sao os elementos centrais do Plano de Assisténcia Social.

O Plano de Assisténcia Social ¢ um documento politico essencial para a estru-
turacdo do SUAS nas trés esferas de governo e para a publicizagao da Politica
de Assisténcia Social. Representa uma oportunidade histérica de construir
a maior unidade possivel quanto ao seu conteddo e aos direitos que deve
garantir, entre os entes federados, gestores, entidades sociais e usuarios dos
programas, beneficios e servicos socioassistenciais.
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O CRAS nos Planos de Assisténcia Social: padronizagio,
descentralizagdo e integragio

Flavio José Rodrignes de Castro'

1. Introdugao

A Politica Nacional de Assisténcia Social, definida em 2004, adotou dois con-
ceitos basilares cujas progressivas concretizagdes indicam enorme potencial de
mudanga qualitativa na protecio social que ela pretende consolidar: o da matri-
cialidade na familia e o da territorialidade. Nem um, nem outro desses conceitos
¢ estranho ao repertorio da area. Experiéncias de atendimento socioassistencial
presididas pelo enfoque centralizado na familia obtiveram éxito em diversos
contextos locais e regionais; e politicas modeladas a partir do aprofundamento
do dominio sobre a dindmica de determinados territorios, com mapeamento
de seus niveis de vulnerabilidade e exploracio de oportunidades especificas
sinalizaram as vantagens dessa escolha. Paradoxalmente, ainda que ndo sejam
estranhos, ao serem introduzidos num documento politico-institucional com
autoridade prescritiva e ndo mais para experimentacoes residuais ou pontuais,
mas para condugio nacional, esses conceitos revelam-se inovadores.

Nio se est, necessariamente, frente a uma perspectiva evolutiva natural. A
matricialidade familiar, em certa medida, coloca-se como ruptura a uma tra-
di¢do de atendimento que privilegia segmentos populacionais definidos por
tipos de vulnerabilidades, estratificagdo por ciclo etario ou limita¢des no nivel
de autonomia pessoal ou grupal. Na pratica, gera¢Ses de profissionais do se-
tor se habilitaram a formulagao e aplicac¢ido de metodologias de abordagem ex-
clusiva desses fragmentos de publico e parecem tender a uma inércia normal a
mudanca na dire¢ao de atuar junto a0 mesmo publico, agora, em suas tramas
familiates e em familias com uma conformagao contemporanea. O conceito
da territorialidade, similarmente, produz impactos que sinalizam uma com-
plexa absorc¢io. Reinterpretar esses grupos segmentados, para além dos seus
vinculos familiares, também em arranjos sociais culturalmente peculiares —
inclusivos e excludentes a0 mesmo tempo -, pretensamente comunitarios, é
um desafio que exige novas habilidades e novas tecnologias. Ou seja, o que
se propoe ¢ uma superagio de culturas e praticas, diferente de uma simples
reacomodacio de valores.

1. Arquiteto, consultor do MDS.



A PNAS/2004, com seu novo léxico conceitual, pavimenta o caminho para
a efetiva implantacdo do SUAS, o modelo de gestao da Assisténcia Social
que vinha se desenhando ha quase 15 anos. A criacio do Ministério do De-
senvolvimento Social e Combate 2 Fome, no mesmo ano de 2004, garante o
ambiente institucional necessario para isso. O SUAS confronta a dispersio de
acoes agregando-as em um sistema marcado por expressa inten¢ao de racio-
nalidade e organicidade, caracteristicas adequadas a uma politica publica. Esse
novo leito permite que uma outra expetiéncia, também ja bastante familiar,
seja reciclada: a expetiéncia com eguipamentos de carater piblico e dedicados,
com exclusividade, a0 atendimento socioassistencial. Ha mais de uma década,
os NAF’s - Nucleos de Atendimento Familiar estdo implantados em alguns
municipios; em outros, centros regionais sustentam projetos de descentraliza-
¢do operacional; e, as vésperas da edi¢do da PNAS, em setembro de 2003, os
Centros de Referéncia de Assisténcia Social foram concebidos, vinculados a0
entdo lancado Plano Nacional de Atendimento Integral a Familia. O SUAS
reinterpreta esses ensaios, adota e insere essa tltima terminologia - sob a sigla
de CRAS - no seu novo dicionatio, atribuindo-lhe, entretanto, novo significa-
do para utiliza¢do nacional: na nova acepg¢ao, o CRAS ¢ a base fisica de sus-
tentagdo do sistema, responsavel por uma de suas duas vertentes, a prote¢ao
social basica, cabendo-lhe exprimir localmente os valores universais da politi-
ca: politica de Estado, descentralizada e participativa. Em destaque, o CRAS
assume a responsabilidade de por em pratica, precisamente, os conceitos da
centralidade na familia, por abrigar obrigatoriamente o PAIF, o Programa de
Atengio Integral a Familia; ¢ o da territorialidade, na medida em que deve
instalar-se em areas de vulnerabilidade social, exercer sobre elas a funcio de
vigilancia social, articular a sua rede socioassistencial e coordenar ali a presta-
¢do de servicos do sistema. O CRAS “¢ uma unidade priblica que concretiza o direito
socioassistencial quanto d garantia de acessos a servigos de protecao social basica com matri-
cialidade sicio-familiar e énfase no territorio de referéncia” (BRASIL, 2006:11)

Este artigo discute a inser¢ao desses centros de referéncia nos Planos de Assis-
téncia Social, especialmente nos planos municipais. Baseando-se em estudo de
caso desenvolvido para a Sectetaria Nacional de Assisténcia Social — SNAS/
MDS, intitulado “Estudo sobre a adequac¢io do espago fisico do CRAS a po-
litica do MDS?”, objetiva fazer uma revisio sobte o tema — o CRAS enquanto
equipamento publico da prote¢do social basica de assisténcia social -, discutir
aspectos relacionados a sua padronizac¢do e sugerir caminhos para seu melhor
encaixe na politica municipal.

2. Programa instituido pela Portaria MDS n° 78 de 18 de abril de 2004.

3. Estudo do autor, 2007, zimeo.



Nesse sentido, numa primeira se¢do, apresenta informagdes metodologicas
daquele estudo, permitindo a sua compreensao e a utilizacdo de seus concei-
tos. Numa segunda, exp&e seus resultados mais relevantes, analisando o espa-
¢o do CRAS tanto pelo seu valor proprio, como uma plataforma que favorece
ou empobrece determinadas funcionalidades, quanto como um indicador ca-
paz de aferir a forma — adequada ou nio — com que os vocabulos da politica
nacional sio compreendidos e pronunciados nos dialetos locais. Na terceira,
antecedendo as considera¢oes finais, apresenta, de maneira mais objetiva, um
conjunto de recomendag¢des para uma incorporagao estratégica desse tema
nos planos municipais de assisténcia social.

2. Informagdes metodologicas relativas ao “Estudo sobre a
adequagido do espago fisico do CRAS a politica do MDS*”

No que ¢ de interesse do presente artigo, o estudo mencionado trabalhou com
quatro fontes de dados. A primeira consistiu no arcabouco normativo da as-
sisténcia social, com a cataloga¢io de 11 documentos, com datas entre setem-
bro de 2003 e abril de 2007, com mengao expressa aos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social. De posse desse conjunto de informagdes procurou-se
avaliar a completude e a qualidade do seu conteddo regulatério e inferir a que
tipologia de CRAS eles remetiam.

A segunda, nas referéncias de carater politico relacionadas ao tema. Foram
analisadas 95 matérias publicadas na imprensa nacional sobre o assunto, no
periodo de janeiro a julho de 2007, disponiveis na Assessoria de Comunica¢ao
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome — ASCOM/
MDS e 13 artigos e discursos de autoria da principal autoridade daquela pasta.
Complementarmente, foram realizadas entrevistas com os gestores responsa-
veis pelas quatro outras secretarias do Ministério. Buscou-se identificar enfo-
ques complementares sobre o CRAS, condicionantes de seu eventual desem-
penho multisetorial, influentes em sua estrutura fisica.

A terceira foi composta por projetos arquitetonicos para reforma ou constru-
¢dao de CRAS em tramitacido na Divisio de Engenharia do Fundo Nacional
de Assisténcia Social / FNAS, originatios — majoritatiamente — de emendas
parlamentares. A amostra utilizada ndo correspondeu a uma escolha dentro
de um universo mais amplo, mas a totalidade dos 46 projetos localizados,
na ocasido da visita. Esse conjunto mostrou as caracteristicas delineadas nas
tabelas seguintes, quanto a distribui¢do por porte de municipios, por regiao e

4. Op. Cit.



por categoria de CRAS. Observa-se que essa amostra ressentiu-se da auséncia
de projetos metropolitanos e de casos adicionais de CRAS indigenas e qui-
lombolas para estudo comparativo.

Porte Municipios
Pequeno Porte I 28
Pequeno Porte 11 09
Médio Porte 05
Grande Porte 04
Metropole =
Total 46
DC1a A O 4 pPo C : O
Regido Municipios
Nordeste 23
Norte 05
Centro-Oeste 06
Sudeste 08
Sul 04
Total 46
abela Amostra po atego de CR
Categorias Municipios
Urbanos 43
Indigenas 01
Quilombolas 02

Ota 4

Obs: indigenas e quilombolas podem ser também em area urbana.

Na anilise desse conjunto de projetos procurou-se verificar o nivel de aderén-
cia de cada um as instrugGes normativas e identificar os projetos tipicos, sejam
de casos exemplates, sejam de inadequados.

A quarta e dltima fonte, dentro de um estudo de campo, consistiu na sele¢ao
de 29 centros de referéncia que foram individualmente visitados. Essa sele¢ao,
que seria inicialmente definida por escolha aleatéria de 15 casos, sendo 3 em
cada regido e 3 de cada porte municipal (Ver Figura 1), resultou, por razoes
logisticas, no dobro de unidades, contemplando também todos os portes de
municipios e as 5 regides do pais, mas ancoradas - agrupadas em subconjuntos



regionais - em municipios-base: Belém-PA, na regiao Norte; Maceio-AL, na
Nordeste; Belo Horizonte-MG, na Sudeste; Londrina-PR, na Sul; e Brasilia-
DF para deslocamento na Centro-Oeste (Ver Figura 2).

Figura 1

Figura 2

A excecio de 6 centros nio co-financiados pelo Governo Federal, observou-
se que os outros 23 haviam sido contemplados no processo de pactuagao
nacional. No total, esse conjunto apresentou as seguintes configuragdes por
porte de municipio e por regido:

bela 4 - AMoO a por porte de P10

Porte Municipios CRAS
Pequeno Porte I 5 5
Pequeno Porte 11 2 2
Médio Porte 6 8
Grande Porte 4 9
Metrépole 3 5

0 0
DC 4 O 4 Po : O

Regiao Municipios CRAS
Nordeste 4 5
Norte 3 7
Centro-Oeste 5 8
Sudeste 2 2
Sul 6 7




3. Algumas conclusées do estudo: evidéncias
para um diagndstico do CRAS

O ritmo de implanta¢do do CRAS no petriodo 2003/2007 - desde sua versio
ainda embrionaria em 2003, depois, a partir de 2004, ja inserido no arcabougo
conceitual e operacional do SUAS, passando pelas expansdes pactuadas em
2005 e 2000, até os dados recolhidos no processo de monitoramento reali-
zado pela SNAS/MDS, através do preenchimento das Fichas de Monitora-
mento pelos gestores municipais, no final do ano de 2007 - foi marcado por
uma grande velocidade: mais de 3.000 centros co-financiados pelo Governo
Federal e um total de mais de 4.000 unidades no pafs, incluindo-se ai os de
financiamento estadual e/ou municipal.
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Fonte: SNAS/MDS.

Esse ritmo de expansio criou, em curto espago de tempo, uma alta den-
sidade de experiéncias que permite estudos e diagndsticos ja bastante
representativos, abrindo para a SNAS/MDS uma nova agenda relaciona-
da a0 cadastramento e ao monitoramento dos CRAS. Parte dessa estra-
tégia, o “Estudo sobre a adequagio do espago fisico do CRAS a politica
do MDS” (Op. Cit.) teve o escopo, a partir de um estudo de caso, de
levantar evidéncias de acertos e desacertos para balizamento da ac¢ao
dos responsaveis pelo sistema. Ressalte-se: evidéncias, e ndo conclusées
peremptorias, uma vez que estudos de casos nio recomendam generali-
za¢Oes imprudentes, dado seu valor acentuadamente qualitativo — capaz
de aprofundar a descri¢do de processos e suas motivacoes - € sua menor
representatividade quantitativa ou estatistica.




Nesse quadro, no campo dos acertos, a conclusao mais relevante diz respeito a
absoluta apropriacao do equipamento pelo conjunto dos gestores municipais e
pelos seus usuarios e beneficiarios. Dadas as caracteristicas s6cio-econdémicas
brasileiras, a altissima demanda por produtos sociais — servicos e beneficios —
explica essa automatica aceitagdo. Por outro lado, a proptia instalacao do CRAS
em areas de maior vulnerabilidade ou de maior acessibilidade, com o interesse
politico que o cerca, provavelmente faz com ele préprio funcione como um
indutor de demanda, intensificando-se esse processo positivo de apropriacao.

No campo dos desacertos, de forma agregada, eles devem ser tomados como
retratos momentaneos do complexo processo de assentamento, no territério, de
uma politica que teve seus conceitos reorientados. Nao ha af automatismo nas
solugoes; ao contrario, a pressao da realidade parece deformar os contornos da
politica para ajuste aos seus limites. Em outras palavras, atendo-se ao CRAS, a
maioria deles, por ora, parece resultante mais desta pressio da demanda, do que
do sofisticado desenho da oferta. Desta forma, o interesse concentra-se mais na
compreensao do fenémeno no seu conjunto, na avaliacao do risco que ele traz a
consolidacio da rede de protecao social do SUAS e na formulagio de interven-
¢Oes estratégicas, desprezando-se abordagens casuisticas e individualizadas.

O diagnostico feito adotou o espago fisico do CRAS como ponto focal e como
mediador para compreensio do processo que se realiza em torno dele. A titulo de
exemplo, n3o se registraram servigos ofertados em abstrato, sendo servicos exe-
cutados em um e outro espago concreto. Nesse sentido, foram consideradas duas
ordens de variaveis: as variaveis de estrutura fisica, aquelas que remetem imediata
e diretamente ao espaco fisico; e as conceitual-institucionais, ou seja, que dizem
respeito a elementos da politica de assisténcia social que repercutem na confor-
magao espacial. No caso das primeiras variaveis, o espaco foi observado pelas suas
proprias caracteristicas, sua capacidade objetiva de permitir o desenvolvimento
quantitativa e qualitativamente adequado das atividades previstas; no outro, foi to-
mado como um indicador, tendo em conta o testemunho material que ele oferece
como revelador da politica que ela abriga e dos seus valores.

3.1 Evidéncias de problemas localizacionais

Os documentos operacionais do SUAS estabelecem uma regra geral e uma ex-
cecao para localizacio do CRAS. A regra: “O CRAS deve ser instalado proxino ao
local de maior concentracao de familias em situacao de vulnerabilidade, conforme indicadores

definidos na NOB-SUAS.” (BRASIL, 2006: 13); a excegio:

No caso de territorios de baixa densidade demogra-
fica, com espalhamento ou dispersao populacional
(areas rurais, comunidades indigenas, quilombolas,



calhas de rios, assentamentos, dentre outros), a uni-
dade CRAS deveria localizar-se em local de maior
acessibilidade, podendo realizar a cobertura das
areas de vulnerabilidade por meio do deslocamento
de sua equipe (BRASIL, 2006: 13).

Para certificacao dessa instrucao nos casos em estudo, observando-se os res-
pectivos contextos urbanos, os centros de referéncia visitados foram, primei-
ramente, classificados segundo duas categorias, os localizados em area central
e os regionalizados, e tanto os de uma quanto de outra categoria, foram, a
seguit, qualificados segundo o fato de estarem ou nio instalados efetivamente
em area de vulnerabilidade social. Numa primeira avaliacao, adotando-se uma
interpretagao extensiva — admitindo-se que o ideal nao se resume a um CRAS
‘regional’ e ‘em drea vulneravel’, mas que, no caso concreto, por exemplo, de
municipio de pequeno porte, o oposto, um ‘central’ e ‘em area nao necessatia-
mente vulneravel’, pode ser a solu¢io mais equidistante para diversos pontos
de vulnerabilidade e o mais acessivel para populacdo da zona rural — chegou-
se a duas conclusdes importantes: uma de que 70% dos CRAS localizavam-se
em areas em conformidade com as normas; outra de que os 30% de casos de
nao-conformidade tinham uma razao recorrente: a falta de espagos ade-
quados dentro das areas de vulnerabilidade obrigava a instalagdo de
CRAS fora delas, nas suas imediagdes.

Em uma segunda avaliacio, observando-se apenas e rigorosamente a regra ge-
ral e desprezando-se aspectos circunstanciais, tirou-se uma terceira conclusio:
o numero de CRAS efetivamente localizados em areas vulneraveis nao
ultrapassava 45% do conjunto ou, em outras palavras, a maioria deles
estava fora de nicleos de maior pobreza.

Para melhor compreensio desses aspectos do problema, foram utilizadas duas
outras informacoes relacionadas aos imoveis, propriamente, que sediavam o
CRAS: uma objetiva, a natureza do vinculo com o poder publico municipal (se
proprio, locado ou cedido); e outra, subjetiva, a ocorréncia de improvisacao
(entendida como a utilizagdo compulsoria para atividades tipicas do CRAS de
espacos em condi¢oes dimensionais e ambientais impréprias), que apresenta-
vam a configuracio da Tabela 1 para a selecio de 29 centros visitados:

Condigdo Improvisado Nio improvisado Total
Proprio 2 9 11
Cedido 3 1 4
Locado 13 1 14
Total 18 11 29




Admitindo-se, de plano, que: (a) iméveis locados — provavelmente pela limi-
tacdo imposta a execucdo de reformas substantivas — conduziam, com maior
frequiéncia, a improvisa¢ao de solucdes; (b) iméveis cedidos comportavam-se
de forma semelhante; e (c) a reversdo da tendéncia a necessidade de improvi-
sacdo s6 ocorria em iméveis proprios, e observando-se os graficos seguintes:

CRAS EM AREAS VULNERAVEIS CRAS EM AREAS VULNERAVEIS
Cedidos i ”"f;:'sad%
23%
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Grafico 2 Grafico 3

Nos quais a coincidéncia entre o percentual de iméveis préprios e ndo impro-
visados decorria do fato de serem exatamente os mesmos iméveis, chegou-se
a conclusao final de que a propriedade do imével parecia ser uma condi¢ao
necessaria para que o CRAS se localizasse em territério de vulnerabilidade
social com atributos dimensionais e ambientais adequados.

Por dltimo, nio se desprezou o temor de que o CRAS instalado em imével
locado ou cedido, portanto nao proprio, se sujeitava a eventuais mudangas
compulsoérias de localizacio, para devolucao do imével por interesse unilateral
do locador, pondo em risco um ativo importante que era a identificagio de seu
‘lugar’ perante os seus usuarios.

3.2 Evidéncias de problemas construtivo-ambientais

O estudo procedeu a uma avaliacdo sobre a qualidade intrinseca do imével-sede
do CRAS no que dizia respeito a sua qualidade construtiva, especialmente no que
isso implicava em seguranga e solidez da edificacio, e a sua qualidade ambiental,
relacionada ao conforto térmico e acistico, a ventilacio e iluminacio naturais e
artificiais, a salubridade, ao estado de conservagao e a apropriagio do mobiliario
disponivel. Sob esses critérios, expressivos 45% dos imdveis qualificavam-se
como edificagdes inadequadas ou em condigdes inadequadas.

Uma segunda apreciacdo desse fato informou que, o mais das vezes, o
CRAS apropriava-se de imovel ja utilizado para prestaciao de servicos so-
ciais (posto de saude ou sede de associacdo comunitaria ou equivalente)
que ja trazia consigo condicoes inadequadas historicas. Em sintese, obser-



vou-se que, 20 confrontar-se com as limitagSes da realidade, a politica, apesar de
seus novos vocabulos e sua nova sintaxe, permanecia verbalizando-se segundo
uma linguagem composta por edificacdes reprovaveis, que conservava a tradicao
de precariedade - “aos pobres, pobrezal” -, coisas conceitualmente antagonicas.

Ainda no que concerne a aspectos construtivos, especialmente quanto a acessibili-
dade, o estudo observou: (i) via de regra, as solugdes restringiam-se a supressao de
degraus com utilizacao de rampas; (i) dos 29 centros visitados, apenas um apresen-
tava instalacao sanitatia tecnicamente adaptada para pessoas com deficiéncia; e (iii)
dentre as 4 unidades com mais de um pavimento, apenas uma oferecia alternativa
para superacao de batreiras arquitetonicas de acesso aos niveis superiores.

3.3 Evidéncias de problemas na programagao
¢ uso dos espagos

Foram formulados programas de espacos minimos consistentes com as exi-
géncias normativas e com a lista de atividades obrigatorias para execugdao no
CRAS. Esses programas, para os trés portes de CRAS — para atendimento
de 500, 750 e 1.000 familias/ano — estabelecidos na NOB-SUAS em funcio
dos diferentes portes municipais, foram aprimorados, ao longo do estudo,
pelo confronto com propostas similares elaboradas por técnicos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social — FNAS e com diferentes metodologias utili-
zadas localmente. O cotejo entre os programas minimos finais e a quantidade
de espacos existentes tanto nos 46 projetos em tramite no FNAS, quanto
nas 29 unidades visitadas deu conta de que, tanto em uns quanto nas outras,
encontravam-se indices muito altos de desconformidade.
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Entre os projetos, esse nivel alcancava 1/3 do total; entre as unidades visitadas,
55% (desconformidade absoluta) com outros 24% (relativa) sujeitos a interpreta-
¢do. Indagando-se pelas justificativas, identificaram-se duas principais: a primeira,
a conformacao espacial impropria. Isto ¢é, as limitagoes eram oriundas da insu-
ficiéncia de espacos disponiveis: o problema, portanto, estava na inadequagao
do imével utilizado ou projetado. A segunda, a substituicdo de usos exigidos por



usos opcionais em projetos/imoveis potencialmente adequados. Ou seja, as limi-
tacoes identificadas estavam no mau uso do imével ou na alocagdo incorreta de
atividades no edificio projetado, nao nas suas caracteristicas fisicas. Os dois fatos
explicavam, em partes iguais, a desconformidade no caso dos projetos; no caso
dos CRAS visitados, entretanto, os aspectos formais do espaco respondiam pela
desconformidade apontada na propor¢ao de 4 para 1, frente as de uso.

Ainda nessa linha, se a forma de utilizagdo das salas de atendimento previstas no
programa minimo fosse avaliada com maior rigor, essas proporcoes modificar-se-
iam substantivamente. Embora o estudo nao tenha quantificado, observou-se, com
freqiiéncia, a ocorréncia de casos de destinacao dessas salas, sem compartilhamento,
para assistentes sociais e para psicologos, o que nao corresponde, exatamente, as
ofientacdes operacionais da politica. O risco que se presumiu, nesses casos, foi de
que essa separacao de profissionais ensejava distingoes de fungdes: enquanto assis-
tentes sociais responsabilizavam-se por atendimentos de protecao basica; psicologos
viam-se premidos pela demanda de atendimento especializado, configurando-se um
outro modo de substitui¢iao de uso do espago.

Nessa ordem de evidéncias de programagio espacial, registrou-se, por fim, uma in-
compatibilidade freqliente nao entre quantidade de comodos, mas entre as condi-
¢Oes fisicas disponiveis e a natureza da atividade prevista em determinado espago do
CRAS. A ocorréncia desse fato ndo apenas entre imoveis adaptados, mas, reiterada-
mente, em iméveis edificados ja como CRAS e mesmo em projetos arquitetonicos
ainda nao construidos sinalizaram que nao decortiam, forcosamente, de necessidade
de improvisagao, nos termos ja mencionados, mas de um possfvel distanciamento
entre as diretrizes que modelavam o projeto e as otientagdes metodoldgicos que re-
glam a execugao dos servicos. Para visualizagdo, considere-se nos eroguis seguintes, o
exemplo de uma ‘recepcao’ usual (recepcao como mera circulagdo) que nao oferecia
condigbes minimas de privacidade para a atividade de recepcao e acolhida de fami-
lias ou individuos no CRAS (Ver Figura 3-A), e, em contraponto, um caso mais raro
(recepcao com atendimento reservado), embora funcionalmente mais consistente

(Ver Figura 3-B).
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De forma similar, uma ‘sala multiuso’, para atividades de grupos, palestras, reu-
nides e agbes comunitarias, cuja disposi¢ao no projeto nao favorecia sua utili-
zacao simultinea com outros espagos/atividades contiguos (Ver Figura 4-A), e
outro exemplo, dentro de uma setoriza¢do mais apropriada, que permitia usos
simultaneos, diferenciados, versateis e independentes (Ver Figura 4-B).
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3.4 Evidéncias de limita¢Ges para ‘dominio territorial’

Observou-se, no estudo, que, fora de uma estratégia de descentralizagio e hierar-
quizagdo de servicos compreensivel, o CRAS tendia a estabelecer-se ora como
concorrente do 6rgao gestor municipal, ora das entidades da rede socioassisten-
cial. Em alguns casos, hospedava, ele proprio, o 6rgio gestor, em outros se con-
fundia com aquelas entidades. Nessa direcio, quanto mais incorporava a execugao
direta de servicos, mais se assemelhava e menos se diferenciava.

A convicgio que se firmou, frente a essas constatacoes, foi de que o trago dis-
tintivo do CRAS que ndo apenas garantia o seu carater pablico, mas qualifica-
va e excepcionalizava os servigos que prestava era o seu dominio sobre o ter-
ritério, quando ele se fazia presente. Para a vigilancia social, a gestao territorial,
o mapeamento de processos de exclusdo, o conhecimento da dinamica interna
e da intera¢io do territério no contexto municipal, o conhecimento das fami-
lias que o habitam, sua composicdo e suas caracteristicas s6cio-economicas,
a configuracio, a articulacdo e a coordenacdo da sua rede socioassistencial e
a customizacao dos servicos para esse territorio particulat, para o exercicio
desse conjunto de atribuicdes somente o CRAS tinha mandato. E para o cum-
primento desse mandato era exigivel a adequacio de recursos.

Para aferir essa variavel ‘dominio tertitorial’, o estudo trabalhou com trés ca-
tegorias: estruturado, incipiente e inexistente - respectivamente para 0s casos



de ocorréncia de amplo conhecimento territorial com mapeamentos de vul-
nerabilidades, processos de regionalizagao implantados e utilizacdo de siste-
mas informatizados de informacio; de ocorténcia de conhecimento com base
em instrumentos precarios (mapas e cadastros proprios) de sistematizagao
de informacdes; e, por dltimo, inocorréncia de conhecimento para além da
percepcio pessoal da equipe técnica — e chegou ao resultado do Grafico 6 que
indicava que 80% da selegio de CRAS nao mostravam ter capacidade instala-
da para desempenho dessa prerrogativa.
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Essa percepeio foi reforcada pelo baixo desempenho de dois outros indicadores.
O primeiro deles foi a verificagio de existéncia de sala para uso especifico para
coordenacao e trabalhos da equipe técnica, julgada essencial para atividades de
gestao territorial e de rede, além de constituir-se em exigéncia normativa: 55%
dos CRAS visitados nio respondiam positivamente a esse quesito; o segundo, a
existéncia de interligacdo a internet, avaliada como um facilitador para acesso a
informagdes publicas, como as do CADUnico, do SUASWeb e do IBGE: apenas
um terco da selecio apresentava essa conexao, precisamente os que tinham do-
minio ‘estruturado’, os que alojavam o 6rgao gestor ou os que compartilhavam,
virtuosamente, espago com telecentros publicos.

3.5 Evidéncias de limita¢Ges para integragao de politicas

A investigacdo de intersetorialidade do CRAS, no estudo em comento, nio foi
extensiva as politicas sociais em sentido amplo, incluindo saude e educagao,
mas restrita as de desenvolvimento social integradas a assisténcia social no
MDS: a de seguranca alimentar e nutricional e a de transferéncia de renda. No
que concerne a primeira, nao foram observadas a¢oes realizadas em carater
sistémico e em sintonia com os conceitos inovadores desta area. Em menos
de 10% dos casos visitados foram identificadas a¢cdes de distribuicao de ali-
mentos, mas ainda assim remanescentes de programas pré-existentes, abriga-
dos no CRAS, com concepgao diversa da adotada pelo MDS.



Com respeito a transferéncia de renda, especialmente ao Programa Bolsa
Familia, a alegacio afirmativa de acompanhamento das familias benefici-
arias indicava ser essa uma agao, aparentemente, universalizada. Para uma
integracdao mais efetiva, entretanto, duas outras a¢des estratégicas do pro-
grama nao mostravam o mesmo desempenho, mesmo porque sio mais
dependentes da disponibilidade de recursos tecnoldgicos inexistentes: o
acompanhamento das condicionalidades do programa e o cadastramento
de familias no Cadastro Unico e consequente utilizacao do CADUnico
como ferramenta gerencial. No caso das condicionalidades, o estudo nio
mensurou as ocorréncias, mas informag¢oes genéricas davam conta de um
quadro residual; no caso do Cadastro Unico, 68% dos casos indicavam que
sua execu¢ao permanecia centralizada no 6rgao gestor ou alguma instancia
equivalente do governo municipal.

3.6 Evidéncias de disfuncoes entre 6rgao gestor
e centro de referéncia

Foram constatadas duas situagdes factuais: fusao entre CRAS e 6rgao ges-
tor e disfunc¢oes entre o papel de ambos. No caso das fusées, 3 CRAS, ou
10% da selegio, mostravam estar associados ao 6rgao gestor municipal,
com implicagdes qualitativamente diferentes, em maior parte, negativas:
em um, o compartilhamento do imével ndo gerava prejuizos as atividades
dos dois 6rgaos, havendo oferta de salas suficientes, e as salas tinham,
cada qual, usos especificos ndo compartilhados. Neste caso, o problema
potencial estava na dificuldade para o publico de distinguir funcoes, di-
luindo a de referéncia do CRAS. Em outro caso, nio se dividia apenas o
edificio, mas seus ambientes internos, um 6rgao em detrimento do outro,
reduzindo-se a capacidade de atendimento de ambos; e, no dltimo, havia
uma substitui¢do radical: o CRAS dava lugar a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social.

No que concerne as disfungoes, defrontou-se com trés faces de um mes-
mo problema. O problema: a incompletude do processo de descentrali-
zacdo de servicos de competéncia tipicamente territorial, para os quais o
CRAS foi idealizado como ‘porta de entrada’ do sistema; as faces: uma, a
situacdo em que o CRAS nao estava suficientemente estruturado, ainda em
fase de implantacao, e era incapaz de fazer frente a tradicao de atendimen-
to pelo 6rgao central; outra, a decisdo politica de manutencao de determi-
nados servicos na secretaria municipal, como no caso mais freqiente do
cadastramento no CADUnico; e a ultima, a ocorréncia de territérios fora
da cobertura do CRAS, obrigando o 6rgio gestor a manter a prestacao de
servicos, no todo ou em parte, para as familias das areas descobertas.



4. Temas para os Planos de Assisténcia Social

Se for verdadeiro o que essas evidéncias apontam, de que essa geracio pio-
neira de CRAS sofreu influéncia determinante das condi¢oes da realidade, em
especial do que essa realidade ainda contém de heranca do modelo de pres-
tacdo de servicos assistencialista do passado, superior a influéncia dos novos
valores introduzidos pela PNAS/2004, os gestores municipais tém, a frente,
o desafio de formular a¢oes estratégicas de aprimoramento desse quadro, in-
cluindo nelas ac¢oes relacionadas a consolidagdo de um espaco fisico para o
CRAS compativel com a linguagem contemporanea da politica de assisténcia
social e do SUAS.

4.1 CRAS: uma nova geracao de equipamentos sociais

Os equipamentos sociais no Brasil, nio restritamente os destinados a assisténcia
social, mas em sentido amplo, incluindo também os equipamentos de outras
politicas publicas sociais, especialmente saude, educacio e seguranga publica,
tiveram uma trajetoria erratica. Numa realidade bastante marcada por arquéti-
pos — de postos de satde, de cadeias publicas, de asilos de idosos, por exemplo
— definidos por uma qualidade construtivo-ambiental precaria, sintomatica da
inocorréncia de uma politica oficial e permanente de financiamento, permea-
ram programas publicos de investimentos concentrados e temporarios. Estes
ultimos, via de regra, apresentavam caracteristicas comuns: eram iniciativas cen-
tralizadas, originadas do poder central, estadual ou federal, sujeitos a uma macro-
logistica de distribuicdo territorial que nem sempre e nem de forma participativa
avaliava critérios locais; eram assistematicas, sem aderéncia a politicas publicas
ordinarias, mas sim a programas circunstanciais, depois observados como des-
continuos, de governo; eram ‘equipamentistas’, porquanto o equipamento assumia
um fim em si, sobrepondo-se a politica piblica de base, constituindo-se, fre-
qiientemente, em projetos de grande dimensio, com investimentos relevantes e
com solugoes de engenharia de grande porte; e mostravam ser iniciativas znefica-
zes, cujo paralelismo e descolamento do mundo real dos equipamentos sociais
pouco alterava a sua tradigdo de precariedade, dando lugar a safras de equipa-
mentos que petdiam e/ou desviavam sua finalidade em curto espago de tempo,
na mudanga de governo e na faléncia do projeto a que se submetiam.

O CRAS pode e deve marcar uma outra geracio de equipamentos sociais. O
paradigma a que deve obedecer, nos planos municipais, pode ter o seguin-
te enunciado: “equipamento social com adequada qualidade construtivo-
ambiental, que explicita, no nivel estético e semiologico, nao apenas valores
da boa arquitetura ¢ da boa engenharia, mas, sobre eles, valores da politica
publica da assisténcia social que abriga e do territério onde se instala, com
suficiente flexibilidade para absorver as funcionalidades atuais demandadas



por essa politica e esse territorio, suas evolucoes e suas inovagoes, de forma
permanente”.

Se esse ¢ um bom marco, em tese, o gene de origem do CRAS mostra grande
convergeéncia com ele. Ele nao integra um plano circunstancial de governo,
mas uma politica pablica de base constitucional e operada de forma sistémica,
o que garante sua continuidade. Embora essa politica seja nacional, ela ¢, por
lei, descentralizada e participativa, o que, sobre o CRAS, enquanto equipamento,
tem impacto na competéncia para sua implantacdo que nao esta na alcada
federal, mas na municipal, com razoavel autonomia para fazé-lo, dentro de
parametros normativos flexiveis. Esses parametros - que tém sua versao mais
atual no documento de cariter operacional “Protecio Basica do Sistema Uni-
co de Assisténcia Social — Orientacoes Técnicas para o Centro de Referéncia
de Assisténcia Social” de junho de 2006

O espaco do CRAS deve ser compativel com os setvicos
nele ofertados. Abriga, no minimo, trés ambientes com
fungoes bem definidas: uma recepg¢io, uma sala ou mais
para entrevistas ¢ um saldo para reunido de grupos de
familias, além das areas convencionais de servicos. Deve
ser maior caso oferte servicos de convivio e socioeduca-
tivo para grupos de criangas, adolescentes, jovens e ido-
sos ou de capacitacao e inser¢ao produtiva, assim como
contar com mobilidrio compativel com as atividades a se-
rem ofertadas. O ambiente do CRAS deve ser acolhedor
para facilitar a expressio de necessidades e opinides, com
espaco para atendimento individual que garanta privaci-
dade e preserve a integridade e a dignidade das familias,
seus membros e individuos (BRASIL, 2006: 15)

Remetem a um equipamento, por um lado, de pequeno a médio porte, e, por
outro, que pode ter um programa de espagos customizado para a realidade
municipal e local. Esses quatro atributos — integracdo a uma politica publica,
implantacio descentralizada, pequeno/médio porte e grande capacidade de
customizagao -, positivamente, impdem-se como potenciais obstdculos a que
o CRAS, mesmo na grande velocidade que tem caracterizado seu processo de
implantacio, levante uma onda equipamentista, na acepcao pejorativa com que
o termo foi cunhado.

5. Ver http://www.mds.gov.br/suas/guia_protecao/cras-centros-de-referencia-da-assistencia-social.



No reverso da medalha, esses mesmos atributos, negativamente, ao permiti-
rem uma profusiao de solugbes, podem nio favorecer a constru¢io de uma
identidade fisica para o CRAS, mimetizando-o na extensa rede de equipamen-
tos socioassistenciais nao-publicos. Despreza-se, nesse caso, uma qualidade
importante da arquitetura: sua dimensio simbélica, sua capacidade de exterio-
rizar valores. Perde-se a oportunidade de edificar uma identidade, ainda que na
diversidade, demarcadora do sentido puiblico desse equipamento e reveladora
de um padrio de exceléncia de servigos que se pretende alcangar; coisa e outra
inteiramente desejaveis a uma politica de assisténcia social. Por outro lado, se

a implantacao de equipamento publico-estatais, como
os CRAS e os CREAS, nos territorios de vulnerabilida-
de social, para além da relacdo de proximidade territorial
dos servigos, programas e beneficios socioassistenciais
com a realidade de vida cotidiana e das necessidades
sociais do cidadio, sinaliza de modo inequivoco a dire-
¢ao mais profunda da mudanca [do SUAS]: é a presenga
do Estado no territério que ganha visibilidade social,
comprometendo-se com o atendimento de necessida-

des e direitos da populacao (BRASIL, 2007: 11),

tanto quanto possivel, ¢ relevante que esse Estado tenha um rosto reconhecivel
e, mais do que reconhecivel, um rosto compativel com os valores deste Estado.
Se este Estado se expressa através de uma politica publica, se essa politica atua
através de um sistema, e se esse sistema opera sob um estatuto inovador de con-
ceitos, focado na garantia de direitos sociais, ¢ exigivel que o equipamento que o
representa, represente este estatuto. A sua boa arquitetura, nesse caso, mais do
que um fim em si, deve, na exata medida, manifestar o padrao de dignidade, o
padrio ético a que uma politica de direitos se obriga. Em outras palavras, por ao
largo o que se convencionou ctiticar como equipamentismo nao pode dar lugar a
um “vazio” de solugbes, a um menosprezo a contribui¢io do adequado “espaco
fisico” na qualificacao da prestagdo de servicos publicos.

Este ¢ o primeiro tema sobre o qual os planos municipais de Assisténcia So-
cial devem se debrucar. A partir dele, ¢ natural que se posicionem sobre uma
discussdao a que ele remete: as vantagens e desvantagens da padronizacao de
projetos de equipamentos sociais. Quando se quer identidade, esse costuma
ser 0 mais curto e eficiente atalho, ainda que ao preco do aniquilamento da
diversidade. Além de identidade, a padronizacio de projetos pode oferecer uma
garantia de melhor nivel construtivo, de maior qualidade ambiental e de mais
racionalidade e gerenciabilidade de processos. Mas, além da diversidade, a pa-
dronizagao pode inibir a maior aderéncia a realidade local, a maior compatibili-
dade com aspectos particulares da politica de assisténcia social no territério, a
melhor fusao entre espaco e metodologia local de trabalho, a necessaria adap-



tabilidade a valores culturais regionais incorporados em sistemas construtivos
proprios. Como ganhar numa ponta e nao perder na outrar

O estudo mencionado, que da sustentacio a este artigo, provocado a propor
uma modelagem de processo de construcdo de CRAS (no caso, dentro de um
recorte especifico de sua constru¢do mas siva em regides metropolitanas),
sustentou uma tese que merece ser apresentada aqui, a pretexto de desmontar
essas visoes dualistas de absoluta diversidade versus rigida padronizacio. No
estudo, esses dois extremos foram nomeados, respectivamente, de ‘heteroge-
neidade de espagos fisicos’ e de ‘unicidade de modelo’ e, entre eles, desenhou-
se um cenario intermediario, eleito como desejavel, dito de “flexibilidade con-
trolada’. Diz:

Nesse caso ha um esforco mais equilibrado entre essas
duas vertentes. A regulacio do espaco fisico da-se em
densidade equivalente a da politica que se esta imple-
mentando. Ha explicito interesse af em reunir mecanis-
mos ordenadores também sobre a qualidade deste espa-
¢co e sobre o processo de sua produg¢ao. Mas, nesse caso,
ndo se associa regulacio com adogao de solugoes arqui-
tetonicas inflexiveis. Trata-se de uma visao de regulacio
em que a tipificacao de servicos remete a tipificagao de
espacos, mas sem constrangimentos a que tanto os set-
Vigos, quanto os espagos, se insiram em arranjos e solu-
¢Oes compativeis com as influéncias locais (Op.cit.).

Na verdade, o que estd em discussdo nessa matéria ¢ o nivel de regulacido
mais adequado dentro da competéncia do 6rgao central de gestao do SUAS.
E, certamente, esse nivel de regulacdo federal evolui de forma inversamente
proporcional ao grau de autonomia dos entes federados subnacionais sobre
o assunto. Nestes termos, para uma posi¢ao de equilfbrio, a proposta em co-
mento articulou trés elementos fundamentais: o primeiro, uma associa¢ao en-
tre tipificacao de servicos de assisténcia social e tipificacdo de espagos deman-
dados; o segundo, a rejeicdo a idéia de modelos rigidos em favor da adogao de
mecanismos flexiveis; e por tltimo, a modelagem de um processo interativo
entre as areas técnicas de projeto e construcao dos trés niveis governamentais,
tanto para garantia de versatilidade de projeto, quanto de controle de qualida-
de e eficiéncia construtiva.

Com respeito aos dois primeiros fundamentos, o estudo trabalhou com a
idéia de médulos, seja de modulagdo de servicos, seja de modulagao de es-
pacos. Do lado dos servigos, considerou que eles deveriam ser integralmente
tipificados, ndo apenas os servicos obrigatétios no CRAS (“E um equipamento
onde sdo necessariamente ofertados os servigos e agoes do Programa de Atengao Integral a



Familia — PAIF...”) (BRASIL, 2006: 11), mas todos os opcionais admissiveis
para oferta de acordo com as circunstancias locais (“...e onde poden: ser prestados
outros servicos, programas, projetos e beneficios de protecao social bisica relativos as segu-
rangas de rendimento, antonomia, acolhida, convivio on vivéncia familiar e comunitiria e de
sobrevivéncia a riscos circunstanciais”) (Idem). Do lado dos espagos, a cada servigo
tipificado se associariam um ou mais espagos com indicacoes dimensionais e
ambientais, compondo um ‘repertério de médulos espaciais’. Esse repertorio,
com diretrizes combinatérias e sugestdes de arranjos, setia manipulado, au-
tonomamente, pelos municipios, para configuracao de um arranjo particular
customizado frente as determinantes politicas locais e exigéncias técnicas, de
oferta de terreno e outras variaveis construtivas particulares. Ou seja, os set-
vicos seriam tipificados, os modulos espaciais correspondentes seriam tipifi-
cados, mas nao o equipamento. Esse resultaria, fundamentalmente, do que o
territorio arbitrasse.

Quanto ao dltimo fundamento, a proposta propos um processo interativo in-
tergovernamental em 4 fases através do qual se chegaria a defini¢ao de proje-
to, a defini¢io tecnolégica, a instituicio de mecanismos de acompanhamento
e a de mecanismos de fiscalizacdo.

Interessa ressaltar, nesse artigo, aquele mecanismo modular. Se se admite que
ele pode ser util, admite-se, entdo, a necessidade de um processo de concerta-
¢ao. Ou seja, a tipificacio de servicos e tipificagdao de espacos fisicos do CRAS,
a diferenciacdo determinada pelo territério e a estruturacdo de arranjos con-
sistentes e, ainda, a utilizagao de padrées tecnoldgicos apropriados requerem
a convergeéncia para um lugar de decisdo. Essa ¢ uma tarefa propria do 6rgao
gestor municipal que deve estar enunciada, politicamente, no plano setorial. Se
um CRAS deve resumir-se as suas fun¢des essenciais ou se deve expandir-se
com inclusio de servigos de protecio basica ainda nao ofertados (Ver Diagra-
ma 1), isso depende de uma defini¢io estratégica e nao casual.
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4.2 CRAS e CREAS: distingao e convergéncia

A mesma reflexdo pode ser levada, desde que com extrema responsabilidade,
para a inter-relacdo entre CRAS e CREAS (nesse caso, o Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social). A politica nacional preconiza a existéncias
desses dois equipamentos com naturezas distintas: 0 CRAS, como equipamento
publico onde se referenciam os servicos de protegao social basica, e 0 CREAS,
os de protecio especial de média complexidade. Apesar disso, ainda que nio
haja previsao de solucbes consorciadas entre eles, a realidade tem mostrado
evidéncias de sua ocorréncia, em grande medida, de forma improépria. Dentre
outros, citam-se casos em que o CRAS executa servigos especializados sem es-
trutura e recursos adequados e em prejuizo de suas funcoes originais e outros
em que as salas de atendimento deixam de ser compartilhadas pela equipe técni-
ca, como ja mencionado, e sao destinadas a atendimentos psicologicos amplos,
para além dos limites da prote¢ao basica. Embora casos como esses, de fusao
inadequada, sejam compreensivelmente vetados, eles acabam por remeter a um
questionamento importante: pode haver ocorréncia de situagSes justificadas?

Esta reflexdo nio fez parte do estudo sobre o CRAS e das proposi¢oes para sua
padronizagdo. Entretanto, por extensio, o mecanismo modular descrito pode
ser utl se, a frente, solugdes consorciadas CRAS — CREAS forem admitidas.
Numa hipétese: um municipio de pequeno porte, com um tnico CRAS e com
incidéncia de situacoes teiteradas de risco pessoal — criancas em situacio de
trabalho infantil ou adolescentes vitimas de abuso sexual, por exemplo — que
requeiram um servico especializado, mas nao um centro mais amplo, poderia
incorpora-lo em um CRAS, de forma estruturada, com correta avaliacio de
condicionantes e com compativel alocacio de recursos? Se sim, setia 0 caso,
entdo, de definir configuragdes intermediarias nao acidentais. Aplicando-se o
que se formulou no ambito restrito da prote¢ao basica, ter-se-ia uma ampliacio
de servigos no CRAS sem que ele deixasse de ser CRAS (Ver Diagrama 2). Ou
seja, a 16gica modular da arquitetura inauguraria para a politica uma perspectiva
de convergéncia entre esses dois equipamentos, definindo um amplo gradiente
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de arranjos possiveis entre um e outro, em suas versdes originais basicas. Os
imperativos para isso, entretanto, seriam os mesmos: a determinacio do territé-
tio e a insercao de servigos de forma necessariamente customizada e planejada,
dentro de principios elencados nos planos municipais.

4.3 CRAS e descentralizacao da politica

Para que adquira caracteristicas modulares particulares arbitradas pelo terti-
torio, o Centro de Referéncia de Assisténcia Social deve, necessariamente,
integrar um processo planejado de descentralizagao da politica de assisténcia
social, no ambito local. A falta dessa insercio estratégica responde por parcela
substantiva dos desacertos identificados. Nessa direcao, o termo descentrali-
za¢ao deve comportar duas abordagens: a descentralizagio intergovernamen-
tal, federativa e a intramunicipal, de regionalizacio.

No primeiro caso, sabe-se que a configuracdo atual da gestio descentraliza-
da das politicas sociais teve origem na Constituicao de 1988, que produziu
uma reordenagdo de receitas, com redistribuicdo de competéncias tributarias
e redefinicao de transferéncias obrigatorias intergovernamentais. Ainda que
se qualifique o processo que daf decorreu como imprevisivel, arriscado e de-
sordenado - pela inexisténcia de um prévio pacto federativo que equalizasse
a relacdo entre disponibilidade de recursos e atribuicio de competéncias e
encargos na prestacao de servigos sociais, para os trés niveis de governo -, ela,
efetivamente, foi quem abriu oportunidade a superaciao do formato anterior,
centralizado e subordinado a Unido. De qualquer sorte, ainda que resultante
de um dificil esforco de acomodacio, os municipios se transformaram nos
principais atores nesse modelo descentralizado, com elevagao substantiva no
volume dos seus gastos com gestdo de politicas sociais, nem sempre com ca-
pacidade financeira sustentavel para faze-lo.

Especificamente sobre a politica de assisténcia social, estudo produzido por
pesquisadores do IPEA e da FUNDAP/SP (ARRETCHE; RODRIGUEZ,
1999: 12) indicou um hiato entre ela e as demais politicas sociais, desde o ini-
cio desse processo de descentralizagao. Alegando que “a dispersao de sua popula-
¢do-alvo e a pulverizacio’ e a variedade de seus programas e agéncias existentes nos estados
dificultaram bastante a realizacdo de uma andlise satisfatdria”, os autores eximiram-se
de apresentar o capitulo especifico previsto sobre o tema e, na conclusiao do
primeiro artigo, intitulado ‘Descentralizacio das Politicas Sociais no Brasil’
(OLIVEIRA; BIASOTO JR., 1999: 59), reconheceram, a época, que frente as
outras politicas sociais, “os gastos com o setor de assisténcia social ainda tém pequena
participagdo na estrutura dos gastos priblicos. Em termos de atendimento e cobertura dos
servigos, o setor ainda ‘engatinba’ tanto nos estados, como nos municipios”. Ou seja, no
caso da assisténcia social, configura-se um histérico de defasagem como agra-



vante a falta de planejamento e a desconsideracao da diversidade nacional e da
assimetria entre os entes nacionais no que concerne a capacidade institucio-
nal de gestdo, que marcou a sua municipaliza¢io. Sendo assim, no momento
presente, em que os esforcos convergem para reversao dessa realidade através
de uma abordagem sistémica do processo e em que se avolumam os recursos
financeiros alocados na funcao, crescem as responsabilidades nao apenas do
orgio federal gestor do SUAS - a quem compete gerir a estrutura federativa
da politica e disciplinar e pactuar os mecanismos de atribuicio de encargos e
de financiamentos -, mas também dos estados e municipios, na progressao
sustentavel, na otimizacdo e na melhoria de seus dispéndios no setor.

No que diz respeito detidamente ao CRAS, desde 2004, a pactuacao nacional
comprometeu a agenda federal no financiamento do custeio do seu processo
de expansio com contrapartida de cada governo municipal no investimento
em infra-estrutura fisica. O estudo de campo mostrou alta eficacia - de cerca
de 80% dos centros visitados — na correta composicao das equipes minimas
decorrentes desse co-financiamento federal, ao tempo que identificou razo-
avel ineficacia na solugao do equipamento fisico, nos seus aspectos locali-
zacionais e construtivo-ambientais. O delineamento de um cenario factivel
para obtencao de espacos fisicos de CRAS bem solucionados - com qualidade
adequada, com sentido publico, com localizacio estratégica e de carater pet-
manente -, 0 que parece estar condicionado por investimentos em reformas e
construgdes de imoveis proprios, ¢ um ponto relevante que deve ser introdu-
zido nos planos municipais. Identificar nesse cenario as condi¢oes temporais,
orcamentarias e a relacdo de risco com outras prioridades da politica ¢ o que
se espera encontrar nos novos planos.

Na segunda abordagem, a inser¢ao do CRAS na dinamica de descentralizacao
da politica de assisténcia no ambito do préprio municipio, ha duas dimensoes
a considerar. Na primeira, sobretudo para o caso dos municipios de pequeno
porte com um ou dois CRAS, descentralizar significa desconcentrar. O desafio
esta em desagregar as funcoes proprias de gestao do sistema de assisténcia social
local, de competéncia do 6rgio gestor, das relacionadas a oferta de servigos con-
tinuados de prote¢ao social, proprias do CRAS. Disfungées dessa natureza, no
estudo desenvolvido, mostraram-se potencialmente negativas para afirmagao do
CRAS. A tradicio de referéncia do usuario no préprio 6rgio central determina,
nesse caso, um tratamento sem casualidades, seja na inequivoca delimitacdao dos
papéis de um e outro, seja na cabal transferéncia desse status de referéncia e
contra-referéncia de um para o outro. Aspectos logisticos associados ao CRAS
como localizacio adequada, visibilidade publica e acessibilidade para popula-
¢Oes de zonas rurais sao relevantes nesse processo.

Na segunda dimensao, para municipios de médio e grande porte, descentrali-
zar implica em regionalizar. Em alguns casos visitados, a forma acidental como



os diversos CRAS foram distribuidos no territério municipal comprometeu
o sucesso de todos eles. A delimitacdo dos territérios para implantagao de
centros de referéncia ndo pode ser arbitraria e artificial, descolada das caracte-
risticas sécio-economicas, geograficas, culturais que conferem unidade a cada
um deles, no contexto do macro-territério do municipio, inclusive de sua area
rural. Nem mesmo os critérios gerais da politica podem se sobrepor a essas
caracteristicas fundamentais; e, incorretamente, nao faltaram territorios de-
marcados, de forma abstrata, em razao exclusivamente do nimero de familias
a serem referenciadas no seu respectivo CRAS, numa matematica as avessas. A
opeao preferencial da PNAS ¢ pelo territério na sua mais abrangente concep-
¢o, € 0s parametros operacionais, como o numero de familias referenciadas,
sao subsidiarios a essa op¢ao. Isto é: ndo ¢ o porte do CRAS pactuado que
deve definir o territério referenciado, mas o territorio ¢ que deve dimensionar
o centro de referéncia. “(...) Exuge-se agregar ao conbecimento da realidade a dindmica
demogrdfica associada a dindmica socioterritorial em curse” (BRASIL, 2004: 43); ou
ainda: “zmportantes conceitos no campo da descentralizacao foram incorporados a partir da
leitura territorial como expressao do conjunto das relagies, condicoes e acessos inangurados
pelas andlises de Milton Santos, que interpreta a cidade com significado vivo a partir dos
(Idem: 43); ou citando afirmacio de Koga®: “(...) pen-
sar na politica piiblica a partir do territdrio exige tanbém um exercicio de revista a bistoria,
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atores que dele se ntilizam

ao cotidiano, ao universo cultural da populagao que vive neste territdrio (...)”(Idem: 44),
sao excertos da PNAS/2004, nos quais ela busca se fundamentar.

A correta defini¢do dos territérios e o mapeamento das suas vulnerabilidades
sociais, a elei¢do de prioridades regionalizadas, a utiliza¢ao de informagédes e
cadastros acessiveis e manipulaveis, o desenho da rede socioassistencial ¢ a
identificacdo de requisitos para seu aprimoramento sao partes de um processo
de planejamento da regionalizacao da politica de assisténcia social, de com-
peténcia do gestor municipal, as quais se somam a favoravel localizacao dos
CRAS em cada territorio, o justo dimensionamento e a boa estruturagao fisica
deles e a progressiva instrumentalizacio de cada um, dentro da capacidade
orcamentaria e operacional local.

4.4 CRAS e integracao de politicas

A descentralizacdo dos servigos, o seu deslocamento para o territorio, na di-
recao dos usudrios, abre perspectivas para o atendimento desses usuarios de
forma integral, na convergéncia das diversas politicas sociais. Essa ¢ a compre-
ensao da PNAS: a descentralizacao ¢ a intersetorialidade como faces de uma

6. Ver também em KOGA, 2003: 25.



mesma moeda. Citando Menicucci (2002), ela afirma que “o novo paradigma para
a gestdo pitblica articnla descentralizacdo e intersetorialidade, uma vez que o objetivo ¢ pro-
mover a inclusao social ou melhorar a qualidade de vida, resolvendo os problemas concretos
que incidem sobre uma populacio em determinado territirie” (BRASIL, 2004: 44); e
reitera: “F essa a perspectiva que esta Politica Nacional quer implementar. A concepgio
da assisténcia social como politica priblica tem como principais pressupostos a territorializa-
¢do, a descentralizagao e a intersetorialidade aqui expressos” (Idem: 44).

4.4.1 Integragao das politicas do MDS

A analise da amostra de projetos e as visitas de campo comprovaram a percep¢ao
que o estudo “A adequagio do espaco fisico do CRAS a politica do MDS” (Op.
Cit) veio desenvolvendo, desde a leitura de documentos operacionais relativos a
matéria e, principalmente, desde o levantamento de referéncias politicas dos di-
versos gestores do MDS sobre o assunto: mesmo que a intersetotialidade seja
um pressuposto da politica, os CRAS, nessa fase inicial de implantacao, ainda nao
conseguiram se mover nesta diregio. O referido estudo expressou-se sobre esse
tema, nas suas primeiras consideragdes, nos seguintes termos:

As referéncias politicas ao CRAS, extraidas de ma-
nifestacdes internas e externas ao MDS, por consul-
ta as suas autoridades e pela leitura de midia impres-
sa nacional sobre o tema, remetem, sem excec¢ao,
a um CRAS muito diversificado, que abriga uma
gama bastante grande de atividades e servigos. Essa
possibilidade de trazer novos programas, projetos
e acoes para o CRAS pode ser absorvida com me-
nor ou maior facilidade, considerada sua formula-
¢do atual. O acompanhamento de familias do PBF’,
por exemplo, pode ser assimilado apenas com in-
troducdo de novas condutas metodolégicas, porque
o ‘acompanhamento de familias’, em sentido geral,
ja ¢ uma func¢io ordindria do centro, estd presente
na norma que o institui ¢ é uma tradicio da AS®.
De maneira mais objetiva, a aproxima¢io com as
familias do PBF ja tem previsao, inclusive, de for-
ma reiterada, nos guias de orientacao do CRAS. Ao
contréirio, a execucio do PAA’, como um segundo

7. Programa Bolsa Familia.
8. Assisténcia Social.

9. Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar.



exemplo, pode se constituir em um processo um
pouco mais complexo. A seguranca alimentar ¢ um
tema novo para a AS, inteiramente ausente de seus
documentos de formulacao politica e operacionais.
A incorpora¢ao dessa agenda pode exigir alteracoes
substantivas no conceito inicial, na formacio de
equipe e, portanto, no espago fisico e na tipologia
do equipamento.

Esta ponderagio obriga a que se reponha a questao
(...) sobre qual ¢é o limite de diversificacao possivel e
desejavel. Os CRAS “assumirdo atribuigies inclusive no
que se refere a implementagao de politicas que, em principio,
sao de outras politicas piiblicas, como da drea do trabalho,
ou serdo um certo espago de mediacao entre demanda (perfil
de familias) e oferta (servigos | acies existentes naguele fer-
ritdrio)?” (...). A resposta a essa pergunta terd, neces-
sariamente, que apontar uma dire¢ao, qualificando
essas outras atribuicoes e definindo sua repercussao
na formulacao do espago fisico, de forma a permitir
ao CRAS assumir uma identidade caracteristica.

A propésito disso, valem dois destaques. Um de que intersetorialidade
tende a provocar mudangas substantivas em preceitos operacionais da
propria politica. Para se introduzir temas, digamos, de seguranca ali-
mentar e nutricional muito provavelmente serd necessario rever o perfil
da equipe original que a NOB-SUAS preconiza, com inser¢ao de pro-
fissionais de outras disciplinas; para se desenvolver algumas acoes re-
lacionadas, atividades de educacao alimentar, por hipétese, podem ser
requisitados espagos nao previstos de cozinhas-escolas para preparo
demonstrativo de pratos que induzam a novos habitos alimentares e a
um melhor e mais econémico aproveitamento dos alimentos. De for-
ma similar, para o acompanhamento sistematico de condicionalidades
do Programa Bolsa Familia e a avaliacao da efetividade do seu cumpri-
mento na mudanca de vida dessas familias, o aparelhamento do CRAS
com tecnologia e sistemas de informacao e capacitagio de equipe podem
ser exigidos. O segundo destaque, em razao do anterior e contrariando
qualquer sentido contingencial, ¢ de que intersetorialidade precisa ser
delimitada entre o possivel e o desejavel. O CRAS nido comporta tudo:
sua equipe e seu espaco fisico, por exemplo, tém limites. A introducio
de novas atividades pressupoe a tipificacdo de cada uma, a delimitacio
de seus pré-requisitos, a avaliacdo da capacidade operacional do centro,
a interface com as demais atividades. Ou seja, a integracao das politicas
do MDS no CRAS ¢é uma determinacao de ordem politica que precisa



ser viabilizada do ponto de vista executivo. Isto tem tudo a ver com os
planos municipais de assisténcia social.

4.4.2 Integragao das politicas sociais e urbanas municipais

Se a promogao da integraciao, no CRAS, das politicas do MDS ainda nio foi al-
cangada e permanece como um desafio relevante, muito maior o ¢ a promogao da
intersetotialidade com outras politicas sociais e urbanas. As culturas setoriais, as
praticas profissionais e as metodologias aplicadas comp&em, originalmente, diale-
tos fechados, com baixa propensao a intercambios e interagdes. Embora haja uma
recorrente preocupacao com o assunto, boas praticas nao se localizam facilmen-
te. Sobretudo, e menos ainda, experiéncias institucionalizadas que transcendam a
solidariedade entre equipes de campo, os esforcos pessoais ou as situagoes emer-
genciais. Ou que vao além de projetos unilaterais, focados em interesses setoriais,
que vislumbram integracio exclusivamente como subordinacao a eles das demais
politicas publicas. Solu¢des institucionais nao casuais pressupoem a construcao
de projetos intersetoriais ou de vocagdo intersetorial, na origem. Isto desloca o
foco de uma acio intersetorial apenas de natureza executiva para todo o ciclo
de gestao: para o planejamento conjunto, com estratégica alocagao de recursos,
para o monitoramento e a avaliagdo com base em indicadores compartilhados e
para o controle social integrado. Essa ¢ a perspectiva que se sugere que os planos
municipais considerem.

A delimitacao do territério ¢ um dos primeiros temas desse debate. Os critérios
de uma e outra politica ndo sao necessariamente os mesmos. Politicas urbanas,
de habitacao, de saneamento, dentre outras, tendem a considerar tertitorios mais
amplos, baseados em macro-organiza¢oes em que aspectos sociais vinculam-se
a estruturas vidrias, a bacias hidrograficas, a solugdes de redes de abastecimento,
a aspectos geomorfoldgicos etc., especialmente em municipios maiores. Mesmo
entre as politicas sociais de educacio, saude e assisténcia social os parametros de
cobertura nio sdo os mesmos e podem enxergar territorios em escalas distintas.
A intersetorialidade exige uma convergéncia dessas compreensoes em sistemas de
conjuntos e subconjuntos: ainda que diferentes, os territorios devem estar sincro-
nizados. E se esta sincronizacao incorpora bases de dados georeferenciadas, como
os setores censitarios do IBGE, por hipotese, a possibilidade de compartilhamen-
to de informagoes abre um espago real para intercambio multidisciplinar e para
formulagio politica integrada.

Nao necessariamente a intersetorialidade tem impacto na estrutura fisica dos
equipamentos sociais. Mas ¢ importante que eles também sejam pensados
nesta légica interativa. Sob essa 6tica, por um lado, o CRAS deve conter, apre-
ciadas as eventuais deficiéncias indicadas pelo territorio, espacos que poten-
cializem intera¢oes; por outro, deve evitar concorrer com a oferta ja existente
de espacos para usos comuns. Significa dizer que o CRAS deve ser idealizado



como integrante de uma rede de equipamentos publicos tertitorializados. E deve
reforcar a dimensao comunitaria dessa rede - de escolas, postos de satde, centros
de referéncia -, disponivel a apropriacio da sociedade local. Nesta direcao, um
exemplo positivo que se observou no estudo desenvolvido ¢ que alguns centros
de referéncia edificados para esse fim especifico, superando limitacoes impostas
por iméveis adaptados, puderam apresentar em seus programas espacos de con-
vergencia, como ‘salas multiuso’, com dimensées amplas e acesso independente,
que foram imediata e positivamente apropriadas pela comunidade do entorno, por
outras entidades e por agentes de outras areas publicas.

5. Consideragdes finais: CRAS e compromisso com resultados

Como unidade mais descentralizada do SUAS, o CRAS ¢ o indicador, por
exceléncia, para afericio da eficiéncia dos seus procedimentos gerenciais e da
eficacia dos preceitos da politica nacional que ele implementa. Pouco efeito
terdo os esforcos para aperfeicoamento do desenho da politica e o aprimora-
mento dos mecanismos de gestio do sistema se eles ndo chegarem até a ponta
de forma integra e apropriada. E poucos avangos concretos serdo observados
se a experiencia do CRAS, na relacdo de proximidade com o seu puiblico, em
sentido inverso, nao for incorporada criticamente pelos gestores da assisténcia
social, nas diferentes esferas de governo. Nessa moldura, essa primeira gera-
¢io de CRAS que se organiza no pafs tem um papel importante para o futuro
da rede de protecao social brasileira, considerando-se a centralidade familiar e
comunitaria com que ela foi concebida.

O espaco fisico do CRAS, o CRAS enquanto eguipamento, nio é uma condi-
¢ao suficiente para cumprimento dessa tarefa, mas ¢ uma condicao neces-
saria. Espacos fisicos adequados nio garantem o bom desenvolvimento
das atividades de atendimento integral as familias; mas essas atividades,
com metodologias bem estruturadas, inversamente, terdo dificuldade de
se desenvolverem em equipamentos precarios. E quanto mais consisten-
tes essas atividades forem, mais exigentes, em termos espaciais, elas se-
rao. Centros de referéncia que se limitam a atuar reativamente a pressio
da demanda e a funcionar como um ‘plantdo social’, em desacordo com
a PNAS, sintomaticamente, nao demandam espacos com caracteristi-
cas além de burocraticas e conservadoras. Centros sintonizados com as
orientacbes da politica, no sentido de aprofundar sua vinculagio territo-
rial, de conhecer mais profundamente e de forma mais personalizada seu
publico-alvo e de explorar outras possibilidades de relacionamento com
ele, exigem ambientes inovadores, ‘potencializadores’, flexiveis e com re-
cursos qualificados. E, ainda mais, ambientes atrativos para o conjunto da
familia, para as mulheres, tradicionalmente mais sensiveis a esse trabalho,
mas também para os homens; para a juventude e para os idosos, que per-
mitam o desenvolvimento de atividades, para além daquelas previstas nas



normas, que tenham relagao direta com o universo de interesses pessoais,
profissionais e culturais desse publico.

A questio de fundo esta no compromisso do sistema municipal com resulta-
dos concretos da Politica Nacional de Assisténcia Social. Sendo assim, mais
do que projetar centros de referéncia que tenham como indicador de perfor-
mance apenas o numero de atendimentos realizados, os planos municipais
devem contribuir na concepciao de centros ‘inteligentes’ que sejam capazes
de construir novos indicadores focados no seu publico usuario, no impac-
to efetivo da sua agao sobre ele, somado ao de outras politicas publicas, no
que remete, dentro dos objetivos da PNAS, “4 garantia dos minimos sociais, ao

provimento de condigoes para atender contingéncias sociais e a universalizagdo dos direitos
sociais” (BRASIL, 2004: 33).
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