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RESUMO

A assisténcia social foi redefinida, literalmente, no texto constitucional de 1988. De medidas
esparsas e fragmentadas, acionadas de forma reativa, passou a um patamar de politica pablica,
acessivel a quem dela necessitar, incluindo as fungdes de proteger e de prevenir situacdes de
vulnerabilidade e risco social. Nesse processo, seguindo as tendéncias globais de embasar a
protecdo social em politicas centradas na familia, foi criado o servigo de Protecdo e Atendimento
Integral & Familia — PAIF -, que representa um dos pilares da nova assisténcia social. Esta
pesquisa visa estudar o fendBmeno da ambiguidade no processo de implementacdo de politicas
publicas. Assim, considerando-se a nova estruturacdo da assisténcia social no Brasil, bem como
0 seu carater multidisciplinar, visto que se endereca a problemas que sdo, por natureza,
multifacetados, ou seja, que propiciam mdltiplas interpretacfes e formas de atuar, esta pesquisa
possui 0 objetivo de explorar o processo de implementacdo do PAIF, identificando os principais
pontos de ambiguidade e 0 modo como a ambiguidade é interpretada e tratada nesse processo.
Para atingir esse objetivo, foi escolhida a estratégia de estudo de casos maltiplos, sendo os casos
cinco diferentes centros responsdveis por ofertar o PAIF. A coleta de dados foi realizada
mediante entrevistas semi-estruturadas e os dados foram submetidos a analise de contetdo.
Como resultados, foram identificadas ambiguidades de objetivos no sentido de que ha maltiplas
interpretacdes a respeito do publico usuario ao qual se direciona o PAIF e de que os papéis de
importantes atores que participam do processo sao confusos e ndo direcionam a acdo unificada;
em relacdo a ambiguidade de meios, verificou-se que o atendimento prestado as familias baseia-
se no uso de tecnologias brandas, sendo a existéncia de multiplas interpretacGes uma
caracteristica natural do processo. Apesar da tendéncia de a ambiguidade ser tratada, na
literatura, como um fator negativo, relacionado ao fracasso das politicas, a ambiguidade no PAIF
é interpretada como sendo positiva e negativa, sendo que o aspecto positivo esta relacionado
apenas a ambiguidade de meios e ndo a ambiguidade de objetivos. A principal forma de lidar
com a ambiguidade, seja para minimiza-la ou para aumenta-la, sdo as interacbes que se

desenvolvem entre os individuos ao longo do processo.

Palavras-chave: processo de implementacdo, assisténcia social, ambiguidade, ambiguidade de

objetivos, ambiguidade de meios.
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ABSTRACT

Social assistance was literally redefined in the Brazilian Constitution of 1988. From sparse
and fragmented measures, driven reactively, it was upgraded to a public policy level, accessible
to all who need it, including the functions of protecting and preventing vulnerability and social
risk situations. In this process, following global trends of family-centered social protection
policies, the Family Integral Protection and Care Service - PAIF — was created as one of the
pillars of the new concept of welfare. The objective of this study was to examine the
phenomenon of ambiguity in the process of implementing public policies. Thus, considering the
new structure for social assistance in Brazil and the multidisciplinary character of this policy area
in that it addresses problems that are, by nature, multifaceted and thus offer the potential for
multiple interpretations and ways of acting, the research goal was to explore PAIF
implementation process, identifying the principal points of ambiguity and the way ambiguity is
interpreted and treated in the implementation process. To pursue this goal, a multiple case study
strategy was chosen, involving five different cases responsible for offering PAIF public services.
Data collection was conducted through semi-structured interviews and data were subjected to
content analysis. Results revealed goal ambiguity, in the sense that there are multiple
interpretations with respect to the public to which PAIF is directed and the fact that the roles of
key actors are confusing and do not provide guidance for unified action. Means ambiguity was
also found, in that the care provided to families is based on the use of soft technologies, the
existence of multiple interpretations being a natural feature of the implementation process.
Despite the tendency in the literature to treat ambiguity as a negative factor, associated with
failed policies, ambiguities in PAIF processes are interpreted as being positive and negative.
However, positive aspects are reported only in relation to means ambiguity. Only negative
aspects are perceived with respect to goal ambiguity. The principal way to deal with ambiguity
reported in the study, either to minimize it or to increase it, are the interactions developed

between individuals throughout the implementation process.

Key Words: implementation process, social welfare, ambiguity, goal ambiguity, means
ambiguity.
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1. Introduc¢ao

Uma das principais questfes sobre implementacdo de politicas publicas versa sobre as
discrepancias entre o que foi formulado e o que foi realizado. N&o € por acaso que se trata a falha

das politicas como regra geral e 0 seu sucesso, mesmo que parcial, como algo a ser estudado.

Os autores que se debrucaram sobre essa questdo, abordaram-na de diferentes formas, sob
diferentes perspectivas. Pressman e Wildavsky (1984) enfatizaram a quantidade de pontos de
decisdio e a complexidade da acdo conjunta; Bardach (1977) ressaltou os conflitos
interorganizacionais; Lipsky (2010) atribuiu as mudangas ao comportamento dos burocratas de
rua’; Kaufman destacou a resisténcia organizada (1995 apud RESENDE, 2002) e os valores
conflitantes (1971 apud RESENDE, 2002); Dollowitz e March (2000) frisaram os problemas de
transferéncia de politicas pablicas; Cohen, March e Olsen (1972) apontaram as condi¢cdes de

incerteza, ambiguidade e complexidade das anarquias organizadas.

Matland (1995), ao fazer uma revisdo da literatura sobre implementacdo, deparou-se com
essa grande quantidade de variaveis listadas como importantes, mas parcamente explicadas e
tratadas apenas superficialmente, e concluiu que os estudiosos sobre o tema pareciam mais
preocupados em identificar variaveis do que em explorar as suas relacées. O campo de estudos
sobre implementacdo necessita, segundo o autor, ndo de mais variaveis, mas de uma estrutura,
que relacione apenas as variaveis relevantes, com o intuito de estabelecer modelos tedricos

consistentes.

Em busca de uma estrutura que possa sistematizar os conhecimentos acerca da literatura
sobre implementagdo, Matland (1995) desenvolveu a matriz de ambiguidade-conflito,
encontrando nesses elementos os marcos diferenciadores entre os tipos de processos de

implementacdo de politicas publicas. Segundo o autor, situacBes com baixos niveis de

! Burocratas de rua sdo as pessoas que trabalham com servicos piblicos — tais como escolas, departamentos de
policia, escritrios de servicos juridicos, tribunais, departamentos assistenciais, por exemplo -, interagem com 0s
beneficiarios e possuem discricionariedade sobre a concessdo de beneficios ou sobre a alocacdo de sang¢Bes publicas
(LIPSKY, 2010). Em uma linguagem mais usual, s&o os implementadores da linha de frente, responsaveis por

entregar os servicos ao publico.
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ambiguidade e de conflito resultam em processos administrativos, nos quais had baixa
discricionariedade e busca pela eficiéncia. Situacdes com altos niveis de conflito, mas com pouca
ambiguidade, resultam em processos politicos em que os problemas entre as partes séo
postergados por meio da ambiguidade. Situagdes com baixos niveis de conflito e um alto nivel de
ambiguidade resultam em processos experimentais, em que os resultados dependem fortemente
dos atores que participam ativamente do processo, sendo a aprendizagem o principal objetivo a
ser alcancado. Por fim, situacBes com altos niveis de ambiguidade e conflito contextualizam o
processo simbolico, no qual a existéncia de objetivos vagos e a possibilidade de diferentes

interpretacdes estabelecem uma competicao pela correta viséo da politica.

Essas condicBes de contexto — com niveis maiores ou menores de ambiguidade e conflito — e
os diferentes tipos de processos existentes evidenciam que o0 processo de implementacdo nédo
pode ser tratado como uma receita universal aplicavel a todas as situacdes. Mais do que isso, as
condi¢cdes do contexto mostram que uma disputa entre as abordagens de implementacdo top-

down e bottom-up, atualmente ainda as predominantes, pode ser considerada infrutifera.

A ambiguidade, uma das variaveis do modelo de Matland, é o objeto de estudo desta
pesquisa. Existem diversas definicdes para a ambiguidade, as quais variam de acordo com a area
de conhecimento dos autores. Matland (1995), em sua proposicdo da matriz de ambiguidade e
conflito, fez uma diferenciacdo entre ambiguidade de objetivos e de meios, mas ndo apresentou
uma definicdo explicita para a ambiguidade. Sua grande contribuicdo quanto ao entendimento da
ambiguidade é a constatacdo de que esta ndo € uma falha, mas uma caracteristica inerente as
politicas, e que o grau de ambiguidade de uma politica afeta diretamente o seu processo de

implementacao.

A introducdo desse conceito no campo das organizacdes foi feita por Kahn e colegas, em
1964, sob o rétulo de role ambiguity, situacdo em que os atores percebem a existéncia de
multiplas e, as vezes, inconsistentes orientacGes sobre como agir. Zielyk (1966) define a
ambiguidade como uma forma de incerteza, caracterizada pela falta de clareza acerca dos
comportamentos esperados para uma determinada posicéo, causada pela auséncia de definicGes
institucionais de normas ou por expectativas contraditorias. Ainda, segundo Ball-Rokeach
(1973), a ambiguidade deriva de um problema de informagdo, em que esta € insuficiente para

definir uma situacdo (pervasive ambiguity) ou para selecionar a estratégia mais apropriada para
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alcancar um objetivo (focused ambiguity). Dessa forma, segundo a referida autora, a
ambiguidade pode resultar de situacGes em que héa falta de conhecimento e/ou de experiéncia ou

de situacBGes em que ha falta de inputs do ambiente social.

Para Zahariadis (2003), no entanto, o fendbmeno da ambiguidade é distinto da falta de
informacdes e das situacdes de incerteza, podendo ser relacionado ao conceito de ambivaléncia.
O autor explica que os estudiosos da area da Psicologia em geral consideram a ambiguidade
como um tipo de incerteza, relacionada a falta de informagdo necesséria para predizer uma
situacdo e que alguns cientistas politicos consideram a ambivaléncia um conceito diferenciado da
ambiguidade. Para Zahariadis, a ambiguidade é a caracteristica segundo a qual existem diferentes
maneiras de interpretar o mesmo fendmeno ou circunstancia (FELDMAN, 1989 apud
ZAHARIADIS, 2003). Essas diferentes maneiras podem ser conflituosas entre si, gerando
confusdo, vagueza e estresse. A ambiguidade se diferencia de situagcdes de incerteza na medida
em que a solucdo do problema de falta de informacdes — em termos quantitativos ou qualitativos
- seria suficiente para esclarecer uma situacdo de incerteza, mas ndo seria suficiente para
modificar uma situagdo de ambiguidade. Em um exemplo elucidativo acerca do que seria a
ambiguidade, o autor comenta que mais informac6es ddo o suporte para que se saiba como a
sindrome da imunodeficiéncia adquirida — AIDS- é transmitida, mas ndo orienta se essa doenca
deve ser tratada como um problema de salde, de educacgdo ou politico. A ambiguidade é um fato
da vida politica e se caracteriza pela auséncia de preferéncias bem definidas, problemas bem
delimitados, instrumentos bem conhecidos e de resultados amplamente previsiveis. Ainda assim,
“as escolhas sdo feitas, os problemas sdo definidos e as solucdes sdo implementadas”
(ZAHARIADIS, 2003, p. 01).

Neste trabalho, seré utilizado o conceito defendido por Zahariadis (2003), por estar alinhado
a grande parte da literatura sobre politicas publicas - como o modelo da lata de lixo (COHEN;
MARCH; OLSEN, 1972), que trata da ambiguidade em processos decisorios no ambito das
anarquias organizadas; o modelo de multiplos fluxos (KINGDON, 1995), que considera 0s
conceitos de ambiguidade, aleatoriedade e imprevisibilidade no processo de formacdo de
agendas; os trabalhos de Chun e Rainey (2005a, 2005b), que abordam os efeitos da ambiguidade
de objetivos; e o trabalho de Abma e Noordegraaf (2003), que considera a implementa¢do como
uma iniciativa interpretativa e, portanto, imbuida em ambiguidade - sem desconsiderar, no

entanto, os trabalhos de outras areas do conhecimento que apresentem conceituacdes e
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caracterizacOes afins. No Capitulo 2, o conceito de ambiguidade serd estudado com maior
profundidade, de forma a poder sustentar as analises e as discusses sobre os resultados desta

pesquisa.

1.1. Problema em estudo

A introducéo deste trabalho foi iniciada com o apontamento das discrepancias entre as etapas
de formulacéo e implementacdo. Conforme apresentado, essas discrepancias podem ocorrer por

inimeros fatores. Neste trabalho, a ambiguidade sera a variavel-chave a ser estudada.

A ambiguidade, como caracteristica inerente as politicas (MATLAND, 1995), estd presente
em todas as suas fases, compreendendo as de formacdo de agenda, formulacdo de politicas,
implementacdo e avaliacdo, mas € tratada de forma mais enfatica na fase de formacéo de agenda
e formulacéo de politicas, geralmente relacionada ao estudo de coalizdes, consensos e aos tipos
de problemas abordados (SPILLANE; REISER; REIMER, 2002). O estudo da ambiguidade na
etapa da implementacdo estd usualmente relacionado a conflitos de interesse entre o0s
formuladores e os implementadores (PANDEY; WRIGHT, 2006) e a ideia de que os agentes
implementadores atuam como sabotadores e como forgas resistentes as politicas que ndo podem
ser conciliadas com os seus proprios interesses (SPILLANE; REISER; REIMER, 2002). Na
literatura sobre politicas publicas, € comum encontrar a caracteristica da ambiguidade
relacionada com palavras de conotacdo negativa, tais como estresse e tensdo (BALL-
ROKEACH, 1973), confusao e vagueza (ZAHARIADIS, 2003), e baixa performance (STAZYK;
GOERDEL, 2010). Spillane, Reiser e Reimer (2002) ressaltam, no entanto, que 0s processos de
implementacdo que consideram a interpretacdo da politica pelos agentes implementadores, bem
como suas consequéncias, sdo raramente analisados de forma explicita, sendo a falta de
embasamento uma evidéncia de um possivel entendimento equivocado sobre o papel da

ambiguidade no processo de implementacéo de politicas publicas.

Alguns autores, por outro lado, tratam a ambiguidade de forma positiva, como propulsora de
maiores niveis de autonomia (MEIER, 1980 apud CHUN; RAINEY, 2005b), de aprendizagem
(MARCH; OLSEN, 1975), de inovacdo (RIGOTTI; RYAN; VAITHIANATHAN, 2008) e de
criatividade, sobrevivéncia, melhorias na criacdo de oportunidades de comunicacédo e de dialogo
(ABMA; NOORDEGRAAF, 2003). Fato é que ainda faltam, na literatura de politicas publicas,

trabalhos que versem sobre a manifestagcdo da ambiguidade na etapa da implementacao.
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Dessa forma, o problema desta pesquisa refere-se a esclarecer o significado pratico que a
ambiguidade tem tomado no processo de implementacdo de politicas pablicas. A ambiguidade é
uma caracteristica percebida? Ou as organizagdes adaptam as politicas a moldes j& conhecidos e
evitam a ambiguidade? Como a ambiguidade é processada pelas organizacbes envolvidas na
implementacao de politicas publicas? Serd que ela € mesmo vista como um condicionante das
falhas das politicas? Ou serd que € o contrario e ela é vista como oportunidade? Quais 0s

mecanismos utilizados pelas organizacgdes para lidar com situagcdes de ambiguidade?

Em sintese, a pergunta de pesquisa deste projeto é: como os burocratas de rua interpretam e

tratam situacdes de ambiguidade presentes no processo de implementacao de politicas publicas?

Uma breve revisdo da literatura sobre ambiguidade no campo das politicas e organizacdes
publicas revela que ja existem alguns estudos relativos a ambiguidade de objetivos (ver Pandey;
Wright, 2006; Stazyk; Goerdel, 2010) e a ambiguidade de meios (ver Yanow, 1996; Spillane,
Reiser; Reimer, 2002), mas enquanto os estudos sobre ambiguidade de objetivos demonstram
maior maturidade, conciliando aspectos tedricos e praticos, os estudos que enfocam a
ambiguidade de meios parecem estar menos estruturados, sendo a ambiguidade tratada em nivel

abstrato ou como varidvel secundaria, nem sempre facilmente identificavel.

Este trabalho versa sobre a ambiguidade que permeia o processo de implementacdo do
servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia — PAIF, principal servico da protecédo
social basica preconizado pela Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS. A expectativa é
que o estudo proposto possa contribuir para o0 campo de conhecimento que trata do ciclo de
politicas publicas — formulacdo, implementacdo e avaliagdo -, incorporando a analise da
ambiguidade como elemento que influencia a atuacdo dos implementadores e o0 processo de

implementacao.

1.2. Objetivos

O objetivo geral da pesquisa é descrever o processo de implementacdo do servico de
Protecdo e Atendimento Integral & Familia — PAIF, buscando identificar os principais pontos de
ambiguidade e o modo como a ambiguidade € interpretada e tratada nesse processo de

implementacao.

Os objetivos especificos a serem desenvolvidos para tanto séo:
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i. Identificar as principais situacbes de ambiguidade presentes na etapa de
implementacao, classificando-as como ambiguidade de objetivos e ambiguidade de

meios;

ii.  Verificar se, em relacdo as situacGes identificadas, existe, por parte dos burocratas de

rua, percepcao da ambiguidade;

iii.  Identificar a(s) interpretacdo(des) dos implementadores quanto as situacdes de

ambiguidade identificadas e a forma como eles as tratam;

iv.  Verificar se ha variacfes na forma de interpretar e tratar as situacdes de ambiguidade.

1.3. Delimitacdo do estudo

Apesar de a ambiguidade ser uma caracteristica intrinseca as politicas e estar presente em
todas as suas fases, este estudo possui como foco a ambiguidade que permeia a fase de
implementacdo de politicas publicas, mas considera também alguns aspectos da etapa de
formulacéo pelo fato de que estes se manifestam como caracteristicas da propria politica a ser
implementada. Como aponta Winter (2006, p. 159), “a pesquisa sobre implementacdo pode ser
concebida como uma analise de politica publica no nivel de realizacdo da formulacdo das

politicas”.

Ainda, segundo Winter (2006), um problema dessa area é que se associa as pesquisas sobre
implementacdo ao estudo tanto do processo quanto do produto — por vezes, também se associa ao
resultado do processo, ou seja, aos impactos em termos de efetividade. Ora, dessa forma, uma
teoria sobre implementacdo teria que abordar o processo de estabelecimento de objetivos (a
formulagdo da politica), as atividades realizadas em busca do alcance dos objetivos formulados
(a implementacdo) e o desempenho em si (a etapa de avaliacdo), o que tornaria muito complexo
0 processo de analise, além do que a énfase nas etapas de formulacdo e de avaliacdo acabariam
por manter a implementacdo em um segundo plano. Dessa forma o presente estudo focalizara a
etapa de implementacdo e, de forma contraria ao que até agora tem se mostrado a tendéncia

dominante?, considerara a implementacdo essencialmente como um processo, deixando em

2 Winter (2006) comenta que a variavel dependente mais comum na pesquisa sobre implementacio tem sido o

grau de alcance das metas, em termos de produtos ou de resultados.
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segundo plano a caracterizagdo da implementacdo com énfase em seus produtos e em seus

resultados.

A politica de assisténcia social foi escolhida por constituir um campo marcado por muitas
ambiguidades, que envolvem desde o proprio conceito de assisténcia social até a forma de
atuacdo que a area deve adotar. Como serd visto adiante, o PAIF é um servi¢o que reflete
claramente as ambiguidades que permeiam a politica como um todo e, por isso, foi escolhido
como unidade de analise da pesquisa. O enfoque nos processos privilegia as atividades da etapa
de implementacdo — se, nela, a ambiguidade é percebida e como ela é interpretada e tratada — e o
ponto de vista dos burocratas de rua, 0s agentes que atuam na ponta da implementacdo da
politica e que lidam diretamente com os usuarios. Como a ambiguidade é um fendmeno amplo,
para fins de operacionalizacdo da pesquisa, ela foi tratada em termos de ambiguidade de
objetivos e de meios, tomando como inspiracdo 0 modelo de ambiguidade e conflito de Matland
(1995).

Por fim, cabe ressaltar que ndo ha interesse em desenvolver orientacdes normativas acerca de
como o processo deve funcionar. O objetivo €, conforme apresentado, o de descrever 0 processo
de implementacédo do PAIF, explorando o fendbmeno da ambiguidade.

1.4. Justificativa e relevancia do estudo

Segundo Easton (1970), o problema central da teoria politica esta na analise dos processos de
vida dos sistemas politicos, sua natureza e condigdes de resposta, sendo “impossivel
compreender 0s processos subjacentes a capacidade de qualquer espécie de vida politica de
sustentar-se numa sociedade se 0s objetivos ou a forma das respostas séo tomados como um fato

consumado” (p. 188).

O presente estudo situa a sua justificativa na importancia de se conhecer melhor os processos
que se desenvolvem na etapa de implementacdo, considerada durante muito tempo como o “elo
perdido” do estudo do processo de politicas, termo cunhado por Hargrove (1975 apud WINTER,
2006; HILL; HUPE, 2005). Conforme apontam Hill e Hupe (2005), se tornou convencional datar
os estudos de implementacdo a partir da década de 70, momento a partir do qual foi possivel
identificar trés geracOes de pesquisa sobre implementacdo (GOGGIN, 1986 apud WINTER,

2006): os casos exploratérios marcaram o trabalho dos pioneiros e conformam a primeira



23

geracdo de pesquisas; depois vieram 0s estudos da segunda geracdo com as perspectivas top-
down e bottom-up, bem como os sintetizadores dessas duas perspectivas; e 0s testes mais
sistematicos baseados em projetos de pesquisa comparativa e estatistica caracterizam a terceira
geracdo de pesquisa sobre implementacdo. Da década de 1970 muito se avancou e, conforme foi
apresentado no inicio da introducéo, os processos de implementacao foram estudados sob varias
e diferentes perspectivas. Nesse contexto, este trabalho é relevante por abordar uma dimensao
que tem sido pouco explorada: a interpretativa (SPILLANE; REISER; REIMER, 2002), que,
conforme alguns autores, € a chave para se compreender a variacdo dos processos de
implementacdo (LESTER; GOGGIN, 1998% HILL; HUPE, 2005%. A ambiguidade est4 centrada
no interior dessa dimensdo, como um elemento que permite multiplas possibilidades de

interpretacéo e de atuacao.

A escassa quantidade de pesquisas sobre a ambiguidade na implementacdo de politicas
remete o presente estudo aos primoérdios das pesquisas exploratérias, numa tentativa de
contribuir com o que Easton declarou ser o problema central da teoria politica — a analise dos
processos de vida dos sistemas politicos -, utilizando como varidvel-chave a caracteristica da

ambiguidade na implementacgdo das politicas.

1.5. Estrutura do projeto de pesquisa

Neste Capitulo, foi realizada a problematizacdo do tema da ambiguidade na implementacgédo
de politicas pablicas, foram formulados os objetivos gerais e especificos a serem alcancados, foi
feita a delimitacdo do estudo e foram apresentadas as justificativas que conferem relevancia a

pesquisa.

® para Lester e Goggin (1998), a chave para se compreender a variagdo dos processos de implementagéo estd
na estruturacdo da interpretacdo das mensagens da politica, em que se referem a forma e ao conteudo da

mensagem, bem como a legitimidade e a reputa¢do do remetente.

4 Segundo Hill e Hupe (2005), compreender as conexdes que ocorrem entre o pensamento intelectual e a
interacdo social na fase de formagdo da politica pode ajudar a explicar a caracteristica da ambiguidade e também

se mostra crucial para o estudo da implementagao.
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O préximo Capitulo abordara a fundamentacéo tedrica da pesquisa, no qual sera feita uma
discusséo teorica sobre o problema com o objetivo de fundamenta-lo de acordo com as teorias
existentes e situd-lo dentro do estado da arte do tema de implementacgdo de politicas publicas. Na
fundamentacdo tedrica, serdo apresentadas algumas definicbes de politicas publicas, seguindo
uma gradacao realista-nominalista, seguidas por trés perspectivas que mostram diferentes visdes
sobre o processo de politicas publicas. Em continuacdo, sera feita uma discusséo sobre a etapa de
implementacdo vista sob a Otica das trés perspectivas apresentadas e, por fim, o tema da

ambiguidade na implementacgdo de politicas publicas sera abordado.

O terceiro Capitulo apresentara as mudancas pelas quais o0 campo da assisténcia social tem
passado, apresentando seus marcos legais, seu modelo de gestao, a organizacdo dos seus Servi¢os
e, por fim, descrevendo as linhas gerais do servico de Protecdo e Atendimento Integral as
Familias - PAIF.

No quarto Capitulo, sera apresentada a metodologia utilizada. Adianta-se a sua natureza
qualitativa, escolhida pela sua énfase na escolha criteriosa de métodos e teorias, selecionados de
acordo com o objeto em estudo e as suas condi¢des contextuais; pelo reconhecimento e analise
de diferentes perspectivas, visto que a pesquisa qualitativa considera as perspectivas dos
participantes sobre o objeto, investigando os significados sociais e subjetivos relacionados; e
pela reflexividade do pesquisador, o que faz com que a subjetividade deste se torne um elemento

da interpretacdo e parte explicita da producdo de conhecimento (FLICK, 2009).

O quinto Capitulo desta dissertacdo apresentara os resultados da pesquisa de campo e a
analise dos mesmos, descrevendo o processo de implementacdo do PAIF de acordo com o relato
dos burocratas de rua, ou seja, de acordo com a visdo das pessoas gque lidam diretamente com o
usuario desse servico, e analisando as ambiguidades encontradas ao longo do processo de acordo
com o arcabouco tedrico desenvolvido para estudar esse fendmeno. Por fim, o sexto e Gltimo
Capitulo trata da elaboracdo de consideracdes e conclusbes sobre o objeto deste estudo: as

ambiguidades na implementacdo do PAIF.
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2. Fundamentacao tedrica

Este Capitulo é destinado a apresentar o corpo tedrico sobre o qual serd edificada a pesquisa.
De inicio serdo tratadas definicbes de politicas publicas. Em seguida, serdo abordadas as
diferentes perspectivas utilizadas para a compreensdo do processo de politicas publicas, as quais
foram classificadas como i) sistémico-heuristica; ii) interpretativa-behavioralista; e iii) selecdo
temporal aleatoria. A partir dai, serd dada énfase a implementacdo de politicas publicas e a

ambiguidade, caracteristica que lhe ¢ intrinseca.

De forma preliminar, faz-se um breve paragrafo acerca de uma caracteristica que denota a
esséncia das coisas: a ontologia, que pode ser realista ou nominalista (BURRELL; MORGAN,
1979). Segundo a ontologia nominalista, a realidade nédo é formada por uma estrutura real, mas
por criacOes artificiais as quais se atribuem nomes, conceitos e classificacdes, tratando-se, em
outras palavras, de artificios inventados para lidar com um mundo abstrato. Ja conforme a
ontologia realista a realidade é feita de estruturas reais, tangiveis, que estdo no mundo e ai
permanecerdo independentemente da habilidade do homem de compreender, interpretar e dar
nome a essas estruturas. Assim, enquanto na ontologia nominalista a realidade s6 é construida
por meio da percepc¢ao e interpretacdo do homem, na ontologia realista a realidade existe por si
s0. Considera-se essa classificacdo importante pelo fato de ela originar diferentes definigdes e

interpretagdes sobre um mesmo objeto, palavra ou fendémeno.

Nesse sentido, aproveita-se a caracteristica da ontologia para introduzir conceitos de politicas
publicas. Uma politica publica pode ser tratada tanto como um “conjunto de medidas concretas”
(THOENIG, 1985 apud SARAVIA, 2007, p. 32), caso em que assume uma ontologia realista,
quanto como pode ser definida de forma subjetiva (HILL; HUPE, 2005), sendo sua interpretagédo
dependente do sujeito, caso em que assumem uma ontologia nominalista. A este respeito, as
politicas publicas podem ser definidas inclusive como “expressdes de fé” (BAIER; MARCH,;
SAETREN, 1986, p. 198), dando margem a uma pluralidade de diferentes interpretaces. As
defini¢des de politica publica serdo abordadas a seguir.

2.1. 0 que é uma politica publica?

O sentido do termo ‘politica publica’ possui diferentes significados e defini¢cbes (SAPRU,
2010; HILL; HUPE, 2005; HOWLETT; RAMESH, 1995). A sequir, serdo apresentadas algumas
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das definicbes que se consideram as mais conhecidas, identificando também as que se

identificam com o objeto deste estudo — a ambiguidade.

De acordo com Thomas Dye (1972, p. 01) “uma politica publica é qualquer coisa que o
governo decide fazer ou ndo fazer”, concepcdo que faz referéncia a uma decisdo feita pelo
governo e apenas isso. O autor optou por uma defini¢do simplista, pois, em ltima anélise, o que
as pessoas conseguem observar é isso: 0 que o governo fez ou deixou de fazer. Os objetivos, as
interacBes, 0s interesses, 0s valores que permeiam as politicas, nada disso é visto — em um
sentido realista — e por esse motivo ndo constam da definicdo utilizada por Dye. Hill (1997), no
entanto, retifica um aspecto da definicdo de Dye ao apontar que uma politica ndo pode ser apenas
uma decisdo; ela envolve um curso de acao a ser seguido. Nesse mesmo sentido, Easton (1971)
aponta que a decisdo sobre fazer algo ndo implica que esse algo seja feito e Anderson (1975)
comenta que pode haver divergéncias entre o que o governo decide fazer e o que realmente é

feito.

William Jenkins (1978) apresenta uma definicdo um pouco mais elaborada do que a
apresentada por Dye. Para Jenkins, uma politica publica € um conjunto de decisdes inter-
relacionadas tomadas por atores politicos que estabelecem o0s objetivos e 0s meios necessarios
para alcancga-los. Essa definicdo traz avangos no sentido de sinalizar que uma politica ndo resulta
de uma Unica decisdo, mas de um conjunto de decisGes inter-relacionadas, além de orientar a
politica ao alcance de objetivos e de enfatizar o aspecto processual da politica (HOWLETT;
RAMESH, 1995). Para Easton (1970,1971), a politica publica também deve ser compreendida
como um processo, sendo definida pelo autor como os outputs gerados pelo sistema politico, em

forma de decises e acdes que alocam valores.

James Anderson (1975, p. 03) define uma politica pdblica como “um curso de acdo
propositado seguido por um ator ou por um conjunto de atores para lidar com um problema ou
uma questdo de preocupacdo”. Segundo Howlett e Ramesh (1995) a formulacdo de Anderson
merece destaque por sinalizar que existe uma rela¢do entre acdo e percepcao acerca do problema,
ou seja, 0 problema ndo existe como algo dado e certo, ele tem que ser percebido e interpretado,

podendo resultar em distintas concepg¢des e encaminhamentos.

Ja Hill e Hupe, dada a grande variedade de defini¢fes existentes, utilizam a de Hogwood e

Gun (1984 apud HILL; HUPE, 2005) segundo os quais uma politica publica envolve intences,
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acdo e inacdo, comportamento, resultados previstos e ndo previstos, objetivos pré-definidos e
estabelecidos a posteriori, relacionamentos intra e interorganizacionais, constitui uma funcao
chave — mas ndo exclusiva — das organizagdes publicas e, por fim, sdo definidas subjetivamente.

Esta definicdo apresenta muitos pontos de interesse.

Em primeiro lugar, cita-se a complexidade que a palavra ‘publica’ acarreta ao estudo das
politicas. Essa palavra faz referéncia a um sujeito ativo ou a um sujeito passivo? Considerando-
se a primeira alternativa, politicas publicas seriam formuladas e implementadas por organiza¢Ges
publicas. Esse entendimento, no entanto, criou uma tendéncia a se considerar apenas o papel do
Estado, sem levar em conta o papel de outros atores, em especial, os do setor privado (PETERS;
PIERRE, 2006). Conforme ressaltado na definicdo de Hogwood e Gun, as politicas publicas
fazem parte das funcBes essenciais das organizacGes publicas, mas ndo se restringem a elas.
Desconsiderar os atores que participam das politicas publicas tem de ser considerada uma
deficiéncia de modelos de analise e de estudo de politicas publicas®. Considerando-se a segunda
alternativa, as politicas publicas seriam enderecadas para tratar de questdes publicas, mas o que €
publico e o que é privado? Para Peters e Pierre (2006), essa distingdo entre publico e privado,
bem como o papel do Estado e, como consequéncia, o préprio conceito de politica publica se
referem a questdes cujas respostas mudam com o passar do tempo e variam de sociedade para

sociedade.

Em segundo lugar, a definicdo dos autores da relevo a importancia da interpretacdo da
politica, ao afirmarem que o significado da politica depende do observador. Assim, parte-se de
uma ontologia realista para uma nominalista, em que se considera que as politicas estao sujeitas a
uma infinita variedade de contingéncias e de possiveis aplicacdes praticas. Conforme Majone e
Wildavsky (1978, p.113 apud SPILLANE; REISER; REIMER, 2002): “what is in them (the
policy ideas) depends on what is in us, and vice-versa”.

5 . . A . .
Peters e Pierre (2006) afirmam, entretanto, que essa tendéncia tem se manifestado de forma menos
aparente nos ultimos anos com o advento de teorias sobre “policy networks” e de teorias corporativistas, as quais

frisaram o envolvimento de diversos atores sociais na formulagdo e implementacgdo de politicas publicas.
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Em terceiro lugar, essa definigdo se alinha ao conceito de anarquias organizadas®, de Cohen,
March e Olsen (1972) na medida em que considera objetivos e resultados previstos e nédo
previstos, o que traz uma nocdo de racionalidade limitada, caos e aleatoriedade ao entendimento
das politicas publicas. De acordo com essa defini¢do, fica claro que nem tudo acontece conforme

planejado.

Acerca da natureza das politicas publicas, Sapru (2010) afirma que estas podem ser tanto
gerais quanto especificas, abrangentes ou focadas, simples ou complexas, explicitas ou
implicitas, escritas ou ndo-escritas, qualitativas ou quantitativas. Assim, de maneira geral,
existem duas principais vertentes de politicas publicas: aquelas que consistem em orientacdes
especificas e detalhadas; e aquelas que consistem em orientacGes gerais, vagas e inconsistentes.
Ambas apresentam a caracteristica da ambiguidade, em menor ou maior grau, visto que esta é
inerente as politicas publicas (MATLAND, 1995). De acordo, com Sapru (2010), as politicas séo
frequentemente muito vagas ou gerais e inconsistentes, o que leva a entender que a caracteristica

da ambiguidade se apresenta de maneira muito relevante para o estudo das politicas publicas.

Nesse sentido, Silva e Midlej (2011) sustentam que a definigdo tradicional de politica pablica
— conjunto de decises e de a¢cdes governamentais voltadas para o alcance de um objetivo — ndo é
suficiente para a compreensdo da realidade. Segundo os autores, 0s objetivos nem sempre séo
claros e, mesmo quando o sdo, podem implicar contradicdes entre os interesses dos atores
envolvidos. Para Matland (1995), os conflitos de interesse — tanto em relacdo aos objetivos
quanto aos meios utilizados para alcanga-los - sdo comumente postergados ou resolvidos por
meio da ambiguidade: uma mesma politica pode ter diferentes significados, pois estd sujeita a

diferentes interpretacdes.

As interpretacOes, por sua vez, sdo formas de construir narrativas causais sobre eventos

ambiguos e de realizar inferéncias sobre determinadas situacdes (MARCH, 2009). A abordagem

® As anarquias organizadas sdo organizagdes ou situacdes de decisio em que multiplos e diferentes objetivos
sdo perseguidos; as preferéncias sdo problematicas — existem diversas preferéncias, inconsistentes e indefinidas; os
processos ndo sdao amplamente conhecidos; a participacdo das pessoas no processo decisorio varia em tempo e
esforco a depender do tema tratado e dos interesses envolvidos. As organizacdes publicas sdo exemplos tipicos de
anarquias organizadas (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).
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interpretativa assume que as atividades das organizacOes sdo determinadas em parte por acoes
momentaneas de seus membros, pelas pistas que existem no ambiente e que 0 processo de
interpretacdo é construido ativamente pela relacdo entre as pistas recebidas e a estruturas
cognitivas dos individuos (PORAC; THOMAS; BADEN-FULLER, 1989). March (2009), no
entanto, ressalta que os individuos podem fazer inferéncias incorretas sobre a realidade,
desenvolvendo e valorizando interpretagdes simultaneamente inconsistentes ou mesmo
contraditérias. Essas interpretacGes, coerentes ou ndo com a realidade, que podem ser
inconsistentes ou contraditorias entre si, sdo sustentadas pela experiéncia: as interpretagdes
subjetivas sobre uma determinada situacao se tornam objetivas por meio do comportamento e da
acdo (PORAC; THOMAS; BADEN-FULLER, 1989). Com o passar do tempo, esse ciclo
subjetivo-objetivo passa a gerar interpretacbes que sdo compartilhadas entre as pessoas,
endossando uma determinada visdo do mundo (BERGER; LUCKMANN, 2010). Assim, numa
perspectiva interpretativista, as politicas publicas podem ser consideradas construc@es sociais,
em gue variacdes no seu entendimento sdo decorrentes de diferentes repertérios de interpretacao

que vigoram entre grupos sociais distintos em um determinado momento.

As definicbes de politicas publicas apresentadas acima, considerada a sua ordenacéo,
delineiam uma tendéncia de partir do entendimento da politica como algo que existe como certo
— uma decisdo — para uma concepc¢ao da politica como algo passivel de multiplas interpretacdes;
de pressupostos ontolégicos realistas para nominalistas; de uma concepcao racional para outra
que se aproxima do conceito de racionalidade limitada (bounded rationality). O tema das
politicas publicas continuard a ser tratado a seguir; a abordagem utilizada considerara trés
perspectivas distintas, com o objetivo de ampliar o entendimento sobre a natureza e o

desenvolvimento das politicas publicas.

2.2. Como acontecem as politicas publicas?

As politicas publicas podem ser compreendidas de diversas formas, tanto em seus aspectos
conceituais quanto em seus aspectos processuais, a forma como elas acontecem, como ganham

vida. Trés perspectivas serdo utilizadas como referencial para entender como as politicas
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acontecem: a perspectiva sisttmico-heuristica, a perspectiva interpretativa-behavioralista, e a

perspectiva da selecdo temporal aleatdria’, que representam olhares distintos e néo excludentes.
2.2.1. Perspectiva sistémico-heuristica

As politicas publicas evoluem através de processos (PETERS; PIERRE, 2006). A perspectiva
sistémico-heuristica considera esses processos como a realizacdo de estagios, fases ou etapas.
Essa divisdo, inicialmente proposta por Laswell (1962 apud HOWLETT; RAMESH, 1995),
influenciou significativamente o campo de conhecimento sobre politicas publicas e inspirou o
desenvolvimento de inimeros modelos e teorias. Seu grande triunfo foi propiciar aos estudiosos
do campo de politicas pablicas um framework para a analise de um fendmeno considerado
extremamente complexo (HOWLETT; RAMESH, 1995). Para Kingdon (2011), a heuristica da
concepgdo das politicas em estagios proporcionou a descricdo conceitual de um processo de

extrema complexidade em partes gerenciaveis.

Segundo a proposta de Laswell, as etapas da politica publica consistem na compreensao,
recomendacdo, prescricdo, colocacdo em pratica, execucdo, avaliacdo e terminacdo (LASWELL,
1962 apud SARAVIA, 2007). Esse modelo influenciou vérios outros, como o de Brewer (1974) -
para o qual as politicas publicas sdo compostas pelas etapas de inven¢do ou inicia¢do, estimacao,
selecdo, implementacdo, avaliacao e terminacdo -; o de Anderson (1975), que define as fases de
formacdo do problema, formulacdo de alternativas, adocdo de alternativas de solucgéo,
implementacdo e avaliacdo; e o de Jenkins (1978), que identifica as etapas de iniciacao,
informacao, consideragéo, decisdo, implementacéo, avaliacdo e terminacdo. No Brasil, destacam-
se as etapas propostas por Klaus Frei (2000) — percepc¢do e definicdo de problemas, agenda-
setting, elaboracdo de programas e decisao, implementacdo de politicas e, por fim, a avaliacdo de
politicas e a eventual correcdo da acdo — e por Celina Souza (2006) — definicdo de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcOes, selecdo das opcdes, implementagdo e

avaliacdo.

Todos esses modelos representam uma determinada visdo acerca das politicas publicas e
sobre qual deve ser a sua orientacdo (a resolucdo de problemas). Assim, ao longo do tempo, 0s

modelos de politicas publicas ganharam ampla aceitacdo e difuséo, e observou-se um movimento

7 Adaptacdo das perspectivas utilizadas por Martins (2003).
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de homogeneizacdo, o que resultou em modelos com fases cada vez mais semelhantes. Dessa
forma, Howlett e Ramesh (1995) analisam os modelos e resumem que o ciclo de politicas
publicas pode ser sintetizado em cinco etapas: formacdo de agenda, formulagdo de politicas,
decisdo, implementacdo e avaliacdo. De uma forma ainda mais resumida, elas podem ser

compreendidas como etapas de formacéo (de agendas e de politicas), implementacdo e avaliacao.

Sob a perspectiva sistémica, ressalta-se 0 modelo de sistemas politicos de Easton (1971), que
delimita o espagco onde acontecem as politicas publicas — o sistema politico - e propde um
modelo de processamento de inputs em outputs para representar as interagcbes que acontecem
entre diferentes sistemas (politicos e ndo politicos). O sistema politico, segundo Easton (1971) €
0 espaco onde se desenvolve a vida politica, sendo constituido por todas as atividades envolvidas
na formacdo e implementacdo de uma politica pablica. Seu foco de analise sdo as interacdes
sociais - a principal forma de manifestacdo das relacbes de poder (EASTON, 1965). Assim, o
sistema politico pode ser considerado como o espaco social onde acontecem essas interagdes e se

desenvolvem a vida politica e as politicas publicas.

Os sistemas politicos possuem limites que os separam de outros sistemas sociais, como 0
econémico e o religioso, por exemplo. Apesar desses limites ndo serem bem definidos, visto que
resultam de seleces analiticas, eles sdo importantes por dois motivos: mostram as relacdes de
influéncia do sistema politico com o seu ambiente (0s demais sistemas do contexto) e
representam uma forma estratégica de simplificar a realidade, possibilitando a identificacdo das
varidveis dependentes, internas e externas ao sistema politico. A delimitacdo do sistema politico

depende essencialmente do fenbmeno que se pretende estudar (EASTON, 1965).

O ambiente se comunica com o sistema politico por meio de relagdes input-output, sendo o
output de um sistema (politico ou ndo) o input de outro sistema (EASTON, 1970). Os inputs
servem para demonstrar como o0 comportamento nos varios sistemas do contexto afeta o que
acontece na esfera politica. Os inputs de maior importancia para o sistema politico sdo os de
demanda e os de apoio. Easton (1965) trata também de um tipo diferenciado de inputs, 0s
withinputs, que sdo inputs originados dentro do sistema politico e ndo oriundos de sistemas do
contexto. Ja os outputs servem para demonstrar as consequéncias da dindmica comportamental
que se desenvolve dentro do sistema politico (1970) e que se manifestam em termos de decisdes

e de acOes das autoridades. Os outputs auxiliam a determinar os inputs que serdo enderegados ao
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sistema politico, em um movimento de feedback que permite que o sistema lide melhor com a

tensdo, compreendendo a Idgica dos acontecimentos e tentando ajustar-se a elas.

Inserindo-se a visdo das politicas como um processo que se desenvolve por meio de estagios
no modelo de sistemas de Easton, é possivel analisar as politicas sob uma logica processual,
considerando-se que existem inputs que adentram o sistema politico e sdo transformados em
outputs, num movimento que permite a troca entre diferentes sistemas e que permite relagdes de
feedback para aprimorar cada novo ciclo. Assim, o processo politico pode ser disposto conforme
a figura 1.

MEIO AMBIENTE
SISTEMAPOLITICO

WITHINPUTS WITHINPUTS

Demandas Decisbes Produtos

[

Formacao |
Resultados

Implementag¢do Avaliacdo

INPUTS
OUTPUTS
INPUTS
OUTPUTS
INPUTS

Suporte Agbes

FEEDBACKS

Figura 1: Perspectiva sistémico-heuristica

Fonte: Elaboracéo propria

De acordo com a representacdo da figura 1, o sistema politico recebe inputs do ambiente, que
os transforma em outputs. No interior do sistema politico, esta representado um conjunto de
etapas que constituem os processos pelos quais se desenvolvem as politicas publicas. Apenas as
fases de formacdo e implementagcdo constam no interior do sistema politico, para atender a
definicdo de sistema politico formulada por Easton (1971) e anteriormente apresentada, de

acordo com a qual o sistema politico é formado pelas atividades envolvidas na formacéo e



33

implementacdo de uma politica publica. A fase de avaliacdo, no entanto, se mostra fortemente

conectada, por fornecer os feedbacks que retroalimentam o processo.
2.2.2. Perspectiva interpretativa-behavioralista

A perspectiva behavioralista é focada no estudo dos individuos e dos sistemas politicos
(DAHL, 1961), mais especificamente, no comportamento politico, nas acdes e nas interacdes de
individuos e grupos envolvidos no processo de governar (TRUMAN, 1951 apud BLOKLAND,
2011). Assim, o behavioralismo esta voltado para a compreensdo dos fendmenos do governo em

termos do comportamento observado e observavel.

Os estudos que enfocam a perspectiva behavioralista buscam a descoberta de regularidades
no comportamento e, por meio delas, a descoberta de possiveis consequéncias para as politicas
publicas (DAHL, 1961). Nessa perspectiva, as organiza¢es sao vistas como grupos de pessoas
que se comportam (“is a group of people behaving”) e que sdo influenciadas por inUmeros
fatores (SIMON; SMITHBURG; THOMPSON, 1973, p. 55).

Os comportamentos dos individuos, no entanto, ndo significam a mesma coisa que 0
comportamento dos sistemas politicos, ressalva Dahl (1961). Nao se trata de antropomorfizar as
organizages, seguindo uma linha de analogia metaférica. Porém, as escolhas que os individuos
fazem possuem uma relacdo de causalidade (e ndo meramente metaférica) com as escolhas e o
comportamento organizacional (JONES, 2001). Conclui-se, portanto, que para compreender as
decisdes coletivas, € preciso compreender como os individuos processam informacdo e tomam

decisoes.

Adentrando o campo dos processos decisorios, apesar da popularidade do modelo racional,
Jones (2001) defende que o modelo de racionalidade limitada tem sido o referencial utilizado
para andlises de politicas publicas, o qual ganhou legitimidade apds comparacGes entre teorias
académicas de processos decisorios e observacOes de pessoas reais atuando no campo de
politicas puablicas. Segundo March (2009) o modelo racional e 0 modelo da racionalidade
limitada utilizam logicas distintas (l6gica das consequéncias e logica da adequacdo,
respectivamente) e contam com diferentes pressupostos. Um dos pressupostos do modelo
racional é o conhecimento perfeito em qualquer decisdo especifica, o que significa que todas as
alternativas sdo conhecidas e que as preferéncias relevantes para a escolha sdo bem

determinadas. Em contraponto, o modelo de racionalidade limitada aponta as limitagOes de
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informacdo (MARCH, 2009) e as distor¢des que elas sofrem quando sdo processadas pelos
individuos (JONES, 2001). Outra diferenca importante € que o modelo racional ndo considera as
limitacbes cognitivas do ser humano (problemas de atencdo, de memdria, de compreensdo, de
comunicagéo), que por sua vez séo enfatizadas pelo modelo de racionalidade limitada. Assim,
para ambientes complexos e dindmicos como 0S que caracterizam 0s processos de politicas
publicas, pode-se concluir que o modelo racional ndo corresponde a uma representacao
apropriada da realidade. 1sso porque, nessas situacées, mesmo que o ser humano se empenhe em
atuar de forma inteiramente racional, a interagdo entre a estrutura cognitiva dos individuos e a

complexidade do ambiente ndo possibilitaria essa racionalidade pretendida (JONES, 2003).

A interpretacdo é um tema central dentro do processo de tomada de decis&o. E a interpretacio
dos sinais do ambiente que propulsiona a decisdo e o comportamento dos individuos (JONES,
2003). De acordo com Simon (1965), o processamento de informagdes — a interpretacdo — é o
aspecto critico para a compreensdo do comportamento humano voltado a resolucdo de
problemas. A interpretacdo, quando envolve duas ou mais pessoas, estabelece o processo de
comunicacgédo (JONES, 2001).

Conforme anteriormente sinalizado (ver item 2.1), as interpretagdes individuais — e, portanto,
subjetivas — sdo exteriorizadas e comunicadas por meio do comportamento, e as experiéncias
individuais passam a influenciar interpretacbes e comportamentos compartilhados (PORAC;
THOMAS; BADEN-FULLER, 1989; BERGER; LUCKMANN, 2010). A figura 2 ilustra os
aspectos gerais do que estd sendo chamado neste trabalho de perspectiva interpretativa-

behavioralista.
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Fonte: Elaboragdo propria

2.2.3. Perspectiva da selecdo temporal aleatdria

A perspectiva da selecdo temporal aleatoria, por sua vez, enfatiza o tempo e 0 acaso; sob esse
ponto de vista 0os processos de formacdo e implementacdo sdo formados por combinagfes
instaveis de fatores ao longo do tempo (MARTINS, 2003). Trata-se de uma perspectiva regida
pela l6gica do caos®, uma “ordem instavel em que as consequéncias temporais sio muito
complexas” (CARVALHO; PEDROZO, 2010, p. 206) e que, em consequéncia, é impossivel

realizar previsdes que ndo se restrinjam ao curto prazo (PAIVA, 2001).

Cohen, March e Olsen (1972) representam um marco dessa perspectiva, com o modelo

garbage can de escolhas organizacionais. Baseados em organiza¢Ges (ou em situacGes de

® para Simon (1999), o caos é uma das formas que a complexidade pode assumir.
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decisdo) do tipo anarquias organizadas, 0s autores iniciam o seu argumento com a afirmacéo de
que “oportunidades de decisdo sao estimulos fundamentalmente ambiguos” (p. 2). Como pode
ser extraido do conceito de ambiguidade apresentado na Introdugdo deste trabalho, a
ambiguidade possibilita diferentes interpretacfes, o que faz com que, segundo o modelo garbage
can, as interpretacdes possam variar com o passar do tempo. Desse modo, as interpretacdes e o
significado que influenciaram acbes no passado podem ser distintos das interpretacGes e dos
significados que influenciam as ac¢6es do presente e do futuro. Somam-se a isso as propriedades
gerais das anarquias organizadas e as variaveis que influenciam o processo decisorio e tem-se

uma nocdo da aleatoriedade que caracteriza o modelo.

As propriedades das anarquias organizadas sdo: i) preferéncias problematicas - existem
diversas preferéncias, inconsistentes e indefinidas; ii) tecnologias desconhecidas - 0s processos
organizacionais ndao sao amplamente conhecidos e operam na base da tentativa e erro, gerando
residuos de aprendizagem oriundos de experiéncias passadas e as inovaclGes surgem por
necessidade; e iii) participacdo fluida - a participacao das pessoas no processo decisdrio varia em
tempo e esforco a depender do tema tratado. As varidveis que influenciam o processo decisorio
sdo: i) fluxos de problemas - preocupacdes das pessoas internas e externas a organizacao; ii)
fluxos de solucBes — as criagdes ou 0s produtos voltados para resolver algum problema, mesmo
que este ainda ndo tenha sido especificado; iii) fluxos de participantes — como a participacdo é
fluida, ela varia em consequéncia de outras demandas que ocupam o tempo dos participantes; e
iv) fluxos de oportunidades de escolha — s&o 0s ocasifes em que as decisdes precisam ser feitas.
Cada um desses fluxos se desenvolve de maneira independente, gerando decisdes que resultam
da dindmica entre eles, de maneira muito mais aleatoria do que preconizam os modelos racionais
de decisdo. Os autores trabalham com a premissa de que o processo decisério nas anarquias
organizadas ndo pode ser entendido pela analise das intengdes dos participantes, nem pode ser
explicado por um modelo racional de comportamento: as escolhas simplesmente acontecem; elas
resultam de processos da dinamica organizacional que sdo altamente complexos, imprevisiveis e
dependentes das condic¢des do contexto (BENDOR; MOE; SHOTTS, 2001).

Em sintese, 0 modelo garbage can considera que, para o contexto das anarquias organizadas,
as decisOes — consideradas situacdes de ambiguidade — sdo o resultado ou a interpretagcéo de
varios fluxos relativamente independentes que se encontram de forma aleatéria. Trata-se de uma

situagdo em que “escolhas procuram por problemas, assuntos procuram por situacdes de decisao
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nas quais eles possam ser considerados, solugdes procuram por problemas a que elas possam
atender e tomadores de decisdo procuram trabalho” (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1).

O modelo garbage can influenciou o modelo de fluxos multiplos, de autoria de Kingdon®,
publicado em 1984. Elaborado com o intuito de explicar o processo de formacdo de agenda nos
Estados Unidos, o autor enfatiza a ambiguidade como caracteristica de contexto para explicar
como os temas surgem e saem da agenda. O modelo de Kingdon (2011) é constituido por trés
fluxos independentes de problemas, das politicas publicas (as solugdes) e da politica, que se
juntariam quando da abertura de janelas de oportunidade. A convergéncia entre os fluxos
(coupling) abre uma janela de oportunidade para que uma questdo tenha espaco na agenda de
decisdo. Ndo basta haver uma conjuncdo entre um determinado problema e uma proposta de
solucdo; é necessario um contexto politico favoravel para que eles sejam considerados pelo

governo.

A convergéncia entre os fluxos (coupling) é geralmente caotica e imprevisivel, apesar de que
elas ndo acontecem automaticamente: elas acontecem por meio da acdo de empreendedores de
politicas, que possuem um papel essencial como agentes catalisadores desse processo de
encontro dos fluxos e abertura das janelas de oportunidade. A abertura de janelas de

oportunidade pode ser previsivel, mas também pode ocorrer de maneira inesperada.

A figura do empreendedor da politica € uma das principais diferencas entre o modelo de
garbage can e o modelo de multiplos fluxos, na medida em que confere maior racionalidade ao
processo. A juncdo dos fluxos naquele modelo ocorre de modo puramente aleat6rio, visto que as
varidveis-chave do modelo (escolhas, problemas, solucdes e participantes) sdo independentes e
se alteram em funcdo do tempo. Ja no caso do modelo de fluxos mdaltiplos, a juncdo dos fluxos
depende da atuacdo de um empreendedor de politicas, quando da abertura de janelas de
oportunidade. No entanto, o movimento dos fluxos ainda se caracteriza como cadtico e
imprevisivel, uma vez que os empreendedores estdo constantemente tentando juntar os fluxos,

formando diferentes configuracBes de problemas/politica/ politicas publicas ao longo do tempo,

° Em 1994, John Kingdon recebeu o prémio Aaron Widalvsky pela obra Agendas, Alternatives and Public

Policies, considerada uma contribuicdo permanente ao estudo das politicas publicas.
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sem uma estimativa precisa da abertura das janelas de oportunidade e da configuracdo que vai
ganhar espaco na agenda (KINGDON, 2011).

O modelo garbage can também se destaca pela sua influéncia sobre a perspectiva teorica do
institucionalismo (BENDOR; MOE; SHOTTS, 2001). Ampliando o campo de estudo para além
das decisdes organizacionais, 0 modelo foi ampliado para abordar a dindmica das instituicdes
politicas e 0 modo como as regras sdo criadas, mantidas, modificadas ou abandonadas (OLSEN,
2001). Nesse sentido, March e Olsen (1998) discutem a forma como as expectativas, as
preferéncias, as identidades e os significados sdo transformados ao longo do tempo, em funcao
das interacdes humanas e da experiéncia e como elas afetam e sdo afetadas pela dinamica das
instituicbes. Dada a semelhanca do novo institucionalismo com a perspectiva behavioralista -
ambos enfocam aspectos comportamentais - € importante ressaltar a principal diferenca entre
essas linhas de pensamento: enquanto o behavioralismo busca a compreensdao dos fendmenos do
governo por meio do comportamento, o novo institucionalismo considera que dar atencdo apenas
ao comportamento € insuficiente para tal fim e que ele tem que ser estudado em conjunto com as
instituicbes (IMMERGUT, 1998). De certa forma, pode-se considerar que 0 novo
institucionalismo é composto de dois fluxos - o de comportamentos e o de instituicdes, mais
inter-relacionados'® do que os fluxos dos modelos garbage can e fluxos multiplos — que possuem
uma dindmica aleatoria e resultam nas decisdes e agbes que caracterizam o fendmeno

governamental.

Desenvolver uma representacao visual para a perspectiva da selecdo temporal aleatoria ndo é
uma tarefa facil, mas sera intentada por razdes didaticas. A figura 3 objetiva retratar os principais
aspectos dessa perspectiva, utilizando como inspiracdo a representacdo utilizada por Martins
(2003).

19 As interrelagdes entre instituicdes e comportamento variam conforme a escola de pensamento que compde a
perspectiva neo-institucionalista (HALL; TAYLOR, 2003).
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As definicdes e perspectivas apresentadas foram introduzidas com o intuito de apresentar
diferentes visbes sobre o campo de conhecimento das politicas publicas. Partindo de uma
perspectiva mais simples e adicionando elementos de complexidade, as diferentes defini¢des e
perspectivas constituem instrumentos de representagdo, cada qual abordando um determinado
conjunto de aspectos do processo de politicas pablicas, o que ndo quer dizer que elas sdo
conflitantes, opostas ou contraditorias entre si. Como componentes de uma mesma realidade,
essas diferentes visOes se complementam, cada qual ocupando seu espaco, segundo determinadas
condigdes.

O topico seguinte terd como enfoque principal o estagio da implementacdo, que considerara
essas diferentes perspectivas para analisar a influéncia da ambiguidade sobre o percurso das

politicas publicas.

2.3. Implementagado de politicas publicas

Utilizando a estrutura da perspectiva heuristica-sistémica, as atividades que se desenvolvem
dentro do sistema politico de Easton sdo as de formacdo e de implementacdo de politicas
publicas. Inicialmente, essas atividades foram tratadas de forma separada, como etapas distintas,
claramente delimitadas, e havia a concepcéo de que a etapa de formacao resultava em politicas a
serem implementadas e a etapa de implementacdo era responsavel apenas pela sua execucao
(PALUMBO; CALISTA, 1990). Mais especificamente, de acordo com essa visdo, a formacéo de
politicas publicas é tratada como a etapa em que os problemas ganham a atencdo dos
formuladores de politicas, as politicas sdo formuladas e ocorre a escolha de uma politica, entre
varias, para lidar com os problemas (ANDERSON, 1975). Ja a implementacdo, estagio sequente,
é definida como a realizacdo de uma decisdo politica (MAZMANIAM; SABATIER, 1989); a
etapa preocupada em transformar as intencBes politicas em acdo (JOHN, 1998 apud HILL;
HUPE, 2005); o processo de interagdo entre a definicdo dos objetivos e as a¢des direcionadas a
alcancé-los (PRESSMAN;WILDAVSKY, 1984).

A distingdo entre as etapas do processo de politicas publicas reflete uma abordagem bastante
racional, em que, na formacdo, sdo feitas claras relagcbes de causalidade e, com base nessas
relacbes, sdo prescritas recomendacdes que garantiriam uma implementacdo perfeita (HILL,

2007, p. 62; HILL; HUPE, 2005). Essa abordagem moldou a sabedoria convencional sobre
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implementacdo como uma etapa ndo problematica, guiada por diretrizes racionais, imparciais e
isentas de ambiguidade (PALUMBO; CALISTA, 1990). De acordo com essa perspectiva, as
solucdes para problemas de implementagdo consistiriam na atribuicdo de maior racionalidade ao
processo: sistemas administrativos mais cientificos, eficientes e controlados hierarquicamente
(MAZMANIAN; SABATIER,1989).

De acordo com a teoria classica da Administracdo Publica, havia uma dicotomia entre
politica e administracdo e prevaleciam as nogdes de imparcialidade e de administrag&o cientifica;
questdes como valores, legitimidade ou apoio eram desconsideradas (LYNN, 2001). A
implementacdo era considerada uma etapa isolada, independente da formulacdo, e nao
probleméatica (MAZMANIAN; SABATIER, 1989). Segundo Lynn (2001, p. 151) “facts were to

be separated from values, politics from administration, and policy from implementation'”.

A partir da década de 1950, as bases racionais e a énfase nos controles comecaram a ser
questionadas e foram expostos os argumentos de racionalidade limitada, fluxos de comunicacao
distorcidos e dificuldades em controlar o comportamento das pessoas nas organizacfes
(MAZMANIAN; SABATIER,1989). No campo pratico, a implementagdo ganhou relevancia em
razdo das discrepancias entre os objetivos formulados e os alcancados e da grande quantidade de

politicas tidas como fracassadas'?.

Nesse sentido, Palumbo e Calista (1990) fazem relevantes criticas em relacdo a forma como a
etapa de implementacdo era usualmente tratada, apontando as principais limitagdes que tornam a
perspectiva heuristica em parte inadequada ao estudo da implementacdo. Eles apontam, em
primeiro lugar, a separacdo entre a implementacdo e as outras fases do processo, em especial, a
de formacdo. Em segundo lugar, os autores criticam 0 pressuposto de que as atividades de
definicdo de problemas e de formulacdo das politicas sdo claras e desprovidas de ambiguidade,

proporcionando assim uma etapa de implementacdo caracterizada apenas por aspectos técnicos.

1 Optou-se por ndo traduzir o trecho livremente em razdo da semantica da palavra “politica” em portugués.

2'0 campo de estudos sobre implementacdo se estruturou a partir de 1973, com o livro de Pressman e
Wildavsky, intitulado Implementation, How Great Expectations in Washington are dashed in Oakland: or, Why it's
amazing that Federal programs work at all, this being a saga of the Economic Development Administration as told

by two sympathetic observers who seek to build morals on a foundation of ruined hopes.
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Em terceiro lugar, estdo as criticas as definigdes utilizadas para a implementacdo, as quais séo
consideradas muito restritas, inapropriadas para abranger toda a complexidade que se desenvolve
nessa etapa. As criticas realizadas por Palumbo e Calista (1990) serdo utilizadas neste trabalho
para abrir espaco para explicacdes e consideracOes feitas a partir das duas outras perspectivas: a
interpretativa — behavioralista e a da selecdo temporal aleatéria. A primeira critica — a da
separacdo entre a formacdo e a implementacdo de politicas — introduzira aspectos
comportamentais ao debate, ao abordar as decisdes tomadas pelos implementadores; a forma
como eles interpretam as politicas e as adaptam ao seu contexto e as suas proprias concepgoes
acerca do que deveria ser feito (LIPSKY, 2010); e as interacdes entre politica e administracdo
(HJERN, 1982%). A segunda critica — a suposta falta de ambiguidade e clareza nas atividades de
definicdo de problemas e de formacdo das politicas — estd relacionada a interpretacdo e ao
movimento aleatdrio aos fluxos (de problemas, de solucdes, da politica) e servira para posicionar
a perspectiva da selecdo temporal aleatéria no campo da implementacdo. A terceira critica -
definicdes muito restritas para a implementacdo — servira para apresentar definicGes que se

mostram importantes para legitimar as perspectivas apresentadas neste projeto.
2.3.1. A relacdo entre formacédo e implementacao de politicas

O primeiro motivo — a separacdo entre a formacdo e a implementacao de politicas — é um dos
pilares do debate top-down/ bottom-up (HILL; HUPE, 2005). Enquanto a perspectiva top-down
defende a existéncia de uma separacdo formal entre a formulacéo e a implementacédo de politicas,
e busca a generalizacdo de uma teoria sobre implementacdo, a perspectiva bottom-up se
posiciona no sentido de que ha altos niveis de interacdo e de dinamicidade entre as etapas de
“pensar” e “fazer” e ndo considera possivel haver uma teoria geral, visto que toda

implementacao depende de seu contexto (MATLAND, 1995).

Ainda, enquanto os tedricos da perspectiva top-down consideram a implementacdo apenas
como a execucdo de atividades com vistas a alcancar metas e objetivos definidos na etapa de

formulacéo - foco numa decisdo politica especifica, normalmente uma lei (WINTER, 2006) -,

3 Segundo HIERN (1982), o termo politica plblica’ ¢ um eufemismo de “politica e implementagio’, utilizado
para substituir a palavra ‘administracdo’, dando a entender o aspecto politico intrinseco as atividades de execuc¢do da

politica.
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sendo que possiveis falhas na etapa de implementacdo podem ser resolvidas por ajustes no
desenho das politicas (WINTER, 2006), os teoricos da perspectiva bottom-up consideram que as
politicas sdo influenciadas durante o processo de implementacdo pelos agentes responsaveis pela
sua execugao e que, assim sendo, 0 sucesso da implementacdo depende essencialmente do papel
desempenhado pelos agentes implementadores (MATLAND, 1995). Segundo Lipsky (2010),
considerado o pai da perspectiva bottom-up (HILL; HUPE, 2005), as politicas publicas ndo sédo
as definidas no estagio de formacdo, mas sim as que resultam das decisGes, das rotinas e dos
instrumentos que os burocratas de rua inventam para lidar com as incertezas, dilemas e pressoes

com gue se deparam durante a implementacéo.

No debate top-down/ bottom-up, ambas as abordagens foram criticadas por simplificar e ndo
abordar adequadamente a complexidade do processo de implementagdo, apesar do
reconhecimento de que ambas trazem importantes contribui¢cfes para o estudo da implementacao
(SAPRU, 2010; MATLAND, 1995). Houve também a percepc¢do de que as abordagens tratavam
de contextos e de tipos de politicas distintos, fazendo com que os top-downers abordassem uma
parte da realidade, justamente a que ndo era explicada pelos bottom-uppers e vice-versa. Por
causa desse debate e da consideracdo de que as duas abordagens possuiam uma quota de razao,
surgiram varias tentativas de combinar os dois modelos, dentre os quais Hill e Hupe (2005)
destacam os seguintes: forward and backward mapping, de autoria de EImore; mapeamento das
coalizbes de defesa, de Sabatier; comunicacdo de implementacdo de politicas
intergovernamentais, de Goggin et al; pardmetros situacionais, de Berman; policy-action

continuum, de Barrett e Fudge; e 0 modelo de ambiguidade e conflito, de Matland.

Assim, com a evolucdo dos estudos no campo de politicas publicas e o desenvolvimento de
modelos, tem-se atualmente a compreensédo de que existem conexdes entre as etapas de formacao
e implementagdo; as abordagens diferem nas varidveis que consideram e na forma como elas
influenciam o desenvolvimento das politicas publicas. Conforme Anderson (1975, p. 98),
“Policy is made as it is being administered and administered as it is being made”. Apesar disso,
a divisdo em estagio continua sendo uma forma muito utilizada para o estudo de politicas
publicas, pela grande vantagem de possibilitar a analise de um fendmeno extremamente
complexo, como foi apontado no item 2.2.1. Assim, considerando o aspecto mais didatico da
separacgdo das politicas publicas em fases, tem-se que a implementacdo ndo pode ser estudada de

forma totalmente separada, sem considerar as etapas de formulagdo, de avaliacdo e a sua
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retroalimentacdo. Hill (2007) aponta que a tendéncia nos estudos sobre implementacao tem sido
justamente a de tratar as politicas como entidades claras, bem definidas, cuja implementacéo
pode ser estudada de forma separada, o que, além de problemas metodoldgicos, acarreta
problemas de ordem prética, na medida em que, se alguns atores sdo responsaveis por formular e
outros por implementar, aqueles poderdo culpar os implementadores sempre que 0s eventos nao
corresponderem as expectativas originais e os implementadores poderdo culpar os formuladores
por falhas na politica, numa discusséo infrutifera. Considerando as razfes pragmaticas em favor

da divisdo do processo em estagios, a palavra de ordem ¢ ‘cautela’.
2.3.2. Definicado de problemas e formulacgao de politicas

O segundo motivo pelo qual o uso da visdo racional foi contestado por Palumbo e Calista
(1990) versa sobre as atividades de definicdo de problemas e de formulagdo de politicas. Os
problemas eram considerados como auto-evidentes e a fase de formulacdo de politicas
considerada como um processo decisorio puramente racional. Como foi apontado na Introducéo
deste trabalho, a ambiguidade € uma caracteristica inerente as politicas e é abordada de forma
mais enfatica nas fases de definicdo de problemas e de formulacdo de politicas. Os paragrafos
seguintes abordardo 0 modo como essas atividades estdo ligadas a fatores subjetivos e aleatorios.
Se pelo lado subjetivo tem-se que interpretacdo, valores, experiéncias pessoais e aspectos da
personalidade influenciam a formacdo e a implementacdo das politicas; pelo lado da
aleatoriedade, tem-se que as preferéncias ndo sdo bem definidas (elas mudam com o passar do
tempo e com a experiéncia) e que os fluxos de problemas, solucbes e politica variam com o

tempo e podem ser combinados de diversas formas pelos empreendedoras da politica.

Os problemas sao situaces que geram algum tipo de insatisfacdo, tensdo ou ansiedade e que
iniciam algum movimento no sentido de gerar mudancas (ANDERSON, 1975). Segundo
Kingdon (2011), os problemas podem ser sinalizados por meio de indicadores, eventos ou
movimentos de feedback que indicam que algo ndo esta bem e precisa de atencdo. Entretanto, ao
contréario do que postula a teoria classica, os problemas podem ser percebidos pelas pessoas de
diferentes formas, sendo passiveis de inumeras formulagdes, cada qual com suas proprias

solugdes.

A formacéo de agenda envolve uma atividade complexa de formulagdo do problema, muitas

vezes tratado como algo 6bvio e de fécil identificagdo e delimitacdo. Os problemas, no entanto,



45

ndo sdo auto-evidentes: a interpretacdo e a formulacgdo sdo atividades subjetivas; as pessoas dao
mais atencdo a alguns aspectos do que a outros; a subjetividade do formulador varia ao longo do
tempo; o tempo que o formulador possui para dar atencdo a esse problema pode ser muito
restrito; as informacdes que se tem sobre o problema s&o incompletas; e mesmo que houvesse
informacdo completa, as pessoas possuem limitacGes cognitivas que lhes impede de considerar
todas as informacdes disponiveis (ZAHARIADIS, 2003).

Segundo Bryner (2010), valores e pressupostos sdo variaveis que influenciam a identificacdo
e a definigcdo do problema, o que pode acarretar consequéncias importantes para a administracao
de politicas publicas. Os problemas também podem ser delineados por atores que nao sdo por
eles diretamente atingidos (ANDERSON, 1975), gerando uma percepcao distinta da concebida
pela populagéo que vive a realidade do problema, ou podem ser delineados por atores que apenas
querem firmar comprometimento com certos valores e principios, sem estar realmente
interessados na resolucéo do problema®* (MATLAND, 1995).

Os tipos de problemas abordados e a magnitude das mudancas a eles relacionadas também
constituem aspectos importantes. Em relagéo aos diferentes tipos de problemas, Kingdon (2011)
aponta que alguns chamam mais a atencdo dos formuladores do que outros e, assim como 0s
problemas podem chegar a agenda, eles também podem sair dela. Os governos podem dar
encaminhamento ao problema, resolvendo-o. Em caso de falha, o governo pode persistir no
problema ou se voltar para algo mais factivel. As pessoas também podem se acostumar com o
problema, fazendo que este saia da agenda. Quanto a magnitude das mudancas, tem-se que um
problema atrelado a grandes mudancas dificilmente sera incluido na agenda e implementado; ja
se o problema for atrelado a mudancas incrementais, suas chances de ser desenvolvido e
implementado sdo maiores (SPILLANE; REISER; REIMER, 2002).

N&o raro, os problemas podem ser formulados deliberadamente de forma ambigua, como
forma de diminuir ou postergar os conflitos e de promover o consenso entre coalizdes
(SPILLANE; REISER; REIMER, 2002; MATLAND, 1995). Outras vezes, a ambiguidade na
formulagéo de problemas é estabelecida como uma forma de proporcionar a criatividade, tanto

“Eo que Matland (1995) chama de processos simbdlicos, formados em contextos de alto nivel de

ambiguidade e de conflito.
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em relagio ao que deve ser feito, quanto & forma como deve ser feito. E o caso dos processos
experimentais, citados por Matland (1995), em que o0 objetivo maior é o aprendizado sobre um

determinado tema ou situacdo.

Assim, reitera-se que os problemas ndo sdo auto-evidentes; ao contrario, a maneira como um
problema € percebido pelas pessoas € mais importante do que a dimensdo objetiva da situacao
que se intenta modificar (ANDERSON, 1975). Da mesma forma, a aleatoriedade que permeia 0s
fluxos (em sua prépria configuracéo interna e em relacéo a convergéncia entre eles) influencia a
sua formulagdo. Em um determinado fluxo politico, uma dada formulacdo pode ser realizada;
para determinado fluxo de solucdes, outra pode ser a formulacdo dos problemas. A formulacao
gue chegara a agenda sera aquela em vigor quando da convergéncia dos trés fluxos no momento

da abertura da janela de oportunidade.
2.3.3. Definicdes de implementacéo de politicas publicas

Palumbo e Calista (1990) consideram que as defini¢cbGes utilizadas para a implementacédo
devem considerar mais do que o0 seu aspecto técnico, devem considerar 0 seu aspecto politico e
comportamental. Fazendo um paralelo com a definicdo de politica de Easton — uma alocacéao
autoritéria de valores -, esta deixaria de ser absolutamente autoritaria e tomaria um aspecto mais

democratico, participativo e pluralista.

Segundo Mazmaniam e Sabatier (1989), a implementacéo é o que acontece ap6s uma politica
ser formulada. Partindo desse entendimento praticamente inquestiondvel, sob a perspectiva
interpretativa-behaviorioralista, a implementacdo é uma fase de modelagem ativa, em que a
politica esta sujeita as mudancas e adaptacGes feitas pelos implementadores (PALUMBO,;
CALISTA, 1990). De maneira semelhante, a implementacéo pode ser entendida como a etapa em
que as politicas estdo sujeitas a interpretacdo e recriacdo, ocasionando transformacdes constantes
na politica original (BARRET; FUDGE, 1981b apud HILL; HUPE, 2005). Como as
interpretacdes fazem parte de um processo dinamico, elas estdo sujeitas a mudancas que
influenciam tanto o seu entendimento quanto as agOes que serdo desenvolvidas (SPILLANE;
REISER; REIMER, 2002). Hill e Hupe (2005) comentam que o0 ato de implementagédo pressupde
um ato cognitivo, justamente o de formular o que precisa ser feito e tomar decisdes a esse

respeito.
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Brodkin (1990) considera a implementacdo como uma etapa de continuacdo de conflitos que
visam definir uma politica, mesmo que esta pareca ter sido claramente definida na etapa de
formacdo, visto que novas condi¢cbes e novas arenas podem requerer uma redefinicdo de
objetivos ou de meios. Palumbo e Calista (1990) afirmam que o processo de implementacgdo é
politico — envolve poder e conflito de interesses - e que € inevitavel algum grau de mudanca na
politica durante a sua implementacdo. Para Elmore (1978 apud FERMAN, 1990), a etapa de
implementacdo consiste de movimentos estratégicos dos atores envolvidos, cada qual interessado

em moldar o comportamento dos outros de acordo com 0s seus proprios interesses.

Sob a perspectiva da selecdo temporal aleatoria, € mais dificil encontrar definicdes formais,
pois 0s autores que tratam dessa perspectiva se concentram principalmente nas etapas de
formacédo de agendas e formulagdo de alternativas. De forma preliminar, aplicando-se as ideias
que moldam essa perspectiva, intenta-se uma definicdo de implementacdo como o conjunto de
acbes que resultam de fluxos aleatorios de preferéncias, problemas, solucdes, politica,
participantes, oportunidades de escolha e de interacdes. Em uma andlise mais ampla, que
considera a implementacdo como um processo realizado por diversas organizages, as politicas
sdo implementadas por meio de interacbes, negociagdes e conflitos, que se desenvolvem ao

longo do tempo, de acordo com distintos interesses e interpretacfes acerca da politica.

2.4. Ambiguidade e implementagdo de politicas publicas

A ambiguidade é o pano de fundo de modelos e teorias no campo da ciéncia politica e da
administracdo publica, sendo relacionado com os temas de formacdo de agenda (KINGDON,
2011), formulacéo de alternativas (ZAHARIADIS, 2003), comportamento parlamentar (PAGE,
1976), acordos no campo das relacdes internacionais (BENSON, 2006; SATO, 2005); todos os
quais relacionados a atividades de natureza politica. Considerado o nicleo central do processo
politico (SIMON, 1970), o processo decisorio constitui um elemento de analise comum aos
estudos sobre ambiguidade, sendo importante destacar os trabalhos de Cohen, March e Olsen
(1972), March (1978, 2009), Simon (1965), March e Simon (1970), dentre outros. Neste ponto,
vale ressaltar o aspecto politico da implementagdo e sintetiza-la de modo que ela seja entendida
como um conjunto de interpretacdes, decisdes e agdes, mais lineares ou mais aleatorias, a
depender da perspectiva adotada. Explicitar a realizacdo de decisbes dentro do processo de

implementacdo é uma agdo que se faz necessaria pelo fato de que o processo de decisdo
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geralmente é tratado de forma isolada do processo de implementagdo. E mais: ndo raro os
processos de decisdo formais e explicitos manipulam os problemas sem resolvé-los, fazendo com

que praticamente todas as decisfes sejam tomadas na fase de implementacdo (MARCH, 2009).

Retomando a discusséo sobre a ambiguidade, iniciada na Introducdo, considera-se importante
explorar a sua esséncia, pois esta carrega em si o reflexo de seu proprio conceito: a ambiguidade
é ambigua; da margem a diferentes interpretacdes e se confunde com outros conceitos, tais como

os de ambivaléncia, complexidade e incerteza.

A ambivaléncia é considerada como sinbnimo de ambiguidade por Zahariadis (2003). A
etimologia da palavra ambivaléncia deriva do latim; o prefixo ‘ambi’ significa ‘dois’ e ‘valéncia’
significa ‘forga’. O conceito de ambivaléncia é tratado por Fechine (1998) como um padréo de
equiprobabilidade, um modelo simétrico de percepcdo em que uma probabilidade é tdo provavel
quanto outra, possibilitando que um objeto possa ser simultaneamente percebido de formas
distintas. Assim, esse conceito parece estar relacionado a um tipo de ambiguidade, um tipo

simétrico, em que um mesmo fendémeno é interpretado de duas formas, simultaneamente.

\

A complexidade corresponde a “multiplicidade, ao entrelagamento e a interacdo continua da
infinidade de sistemas e de fendbmenos que compdem o0 mundo, as sociedades humanas, a pessoa
humana e todos os seres vivos” (MARIOTT]I, 2007, p.727) e constitui uma variavel relacionada a
ambiguidade, no sentido de que quanto maior o nivel de complexidade, maior a possibilidade de

serem desenvolvidas multiplas interpretacdes a respeito de um mesmo fenémeno.

O conceito de incerteza, por sua vez, € 0 que possui maior sobreposicao e diferenciagdo com
relacdo ao conceito de ambiguidade. Estes sdo 0s conceitos que mais se confundem, e sobre os
quais ha também, na literatura, o maior esforco para diferencia-los. Para Weick (1995), por
exemplo, apesar de, em alguns momentos, parecer que 0 autor aborda a ambiguidade e a
incerteza quase como sinbnimos, ha diferenca entre os dois conceitos: a ambiguidade é um fluxo
continuo que sustenta diferentes interpretacbes simultaneamente, ou seja, caracteriza-se pela
existéncia de muitas interpretacbes para um mesmo fenbmeno, enquanto a incerteza se
caracteriza pela falta de interpretacbes. Para Zahariadis (2003), conforme apresentado na
Introducdo, a incerteza se caracteriza pela falta de informac0es necessarias para predizer uma

situacao.
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Schrader, Riggs e Smith (1991) levantam trés pontos importantes a respeito da diferenciacao
entre os dois conceitos. O primeiro € o de que nenhum dos dois pode ser considerado uma
variavel exdgena, pois eles séo, pelo menos em parte, determinados no processo de estruturacao
do problema (“the problem framing process”). A logica é a de que os ‘problem-solvers’, sejam
eles individuos ou grupos, possuem algum controle sobre o nivel de ambiguidade e incerteza da
situacdo com a qual estdo lidando e que eles estabelecem uma fronteira entre o que se encaixaria
como situacdo de incerteza e como situacdo de ambiguidade. Assim, o nivel, tanto de
ambiguidade como de incerteza, ndo é algo dado, mas algo que decorre de um processo de
escolha e que pode mudar ao longo do tempo. Esse ponto se coloca de forma contraria ao
entendimento predominante de que uma situacdo possui, por si, niveis especificos de

ambiguidade e de incerteza.

O segundo ponto € que a escolha do agente pelo nivel de ambiguidade e de incerteza afeta
significativamente a forma como ele tratara a situacdo. A explicacdo dos autores baseia-se nos
modelos mentais utilizados em uma e em outra situacdo: numa situacdo de incerteza, o tomador
de decisdo, o agente, ja possui um modelo mental estabelecido, que o orienta em relacdo aos
aspectos relevantes a serem considerados; numa situacdo de ambiguidade, no entanto, o tomador
de decisdo, o agente, ndo conhece a estrutura do problema e ndo possui um modelo mental

estruturado ou adequado para orienta-lo. O quadro 1 ilustra este segundo ponto:
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. ~ Resolucéo de problemas sob Resolugéo de problemas sob

Dimensao . . _— L
condicdes de incerteza condic¢des de ambiguidade

Natureza do processo de | Aplicacdo de modelo Desenvolvimento de modelo

resolucdo de problema

Definicdo de tarefas O contedo e o processo sdo | No méaximo, 0 processo €
conhecidos conhecido

Particdo da  tarefa  (“task | Especificavel Desconhecido

partitioning”’)

Definicdo dos produtos Possibilitam a definicdo de uma | Possibilitam apenas a definicéo
solucdo orientada das funcGes

Informagdes necessarias Podem ser definidas e descritas Podem ser, no maximo, descritas

de forma vaga

Estrutura  das redes  de | Mecanicista Organica

comunicagao

Interfaces da comunicacgéo Bem determinadas Fluidas

Fronteiras do projeto Bem definidas Fluidas e confusas

Descri¢do dos papéis Precisa Vaga

Mecanismos de controle E possivel definir previamente os | E possivel controlar apenas o
critérios de controle processo e as fungdes

Quadro 1: Diferencas entre a resolucdo de problemas sob condi¢fes de incerteza e sob condi¢cBes de
ambiguidade

Fonte: Schrader, Riggs e Smith (1991, p. 21)

A questdo da informacdo é um critério usualmente selecionado para diferenciar uma situacédo
de ambiguidade de uma de incerteza. Assim, para tratar um caso de incerteza, seria necessario
levantar e integrar informacdes especificas. Mas, como fazer num caso de ambiguidade, em que
uma pessoa ndo sabe qual informacdo buscar — a pessoa ndo sabe o que ndo sabe, mas deveria
saber (SCHRADER; RIGGS; SMITH, 1991)? E quando se sabe quais as informacdes
necessarias, mas elas ndo existem ou ndo é possivel levanta-las ou a informacdo levantada é

duvidosa? Nessas situagdes, reina a ambiguidade.

O terceiro ponto ressaltado pelos autores é o de que ndo existem critérios que possam
determinar, a priori, se uma determinada situacdo € ambigua ou incerta; isso apenas seria
possivel se essas fossem variaveis determinadas de forma exdgena, exclusivamente. Qualquer
situacdo pode ser vista de uma forma ou de outra — ou incerta ou ambigua — a depender do ponto
de vista da pessoa que a analisa. Normalmente, as situagdes ndo apresentam uma ou outra dessas
variaveis, mas uma combinacgdo das duas: uma situagdo complexa pode ser desmembrada, tendo
partes consideradas como certas, partes consideradas como incertas e partes consideradas como
ambiguas. Teoricamente, o levantamento e 0 processamento de novas informacdes € um fator

que pode ocasionar mudancas nas fronteiras delimitadas sobre quais seriam as situagdes
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ambiguas e quais as incertas. Neste ponto, torna-se inevitavel pensar na perspectiva da selecédo
temporal aleatdria, especificamente, o0 modo como essas novas informacgfes, geradas pela
ocorréncia de eventos, insights, interacGes etc. modificam as expectativas, as preferéncias, as
identidades e os significados ao longo do tempo e ao acaso, influenciando o modo como uma

situacdo € percebida e, portanto, tratada.

Como forma de delinear com mais precisdo o significado de ambiguidade, apresentam-se, a
seguir, 10 fontes de ambiguidade, caracteristicas que estdo relacionadas a criagao de situacGes de
ambiguidade, elaboradas por McCaskey (1982 apud WEICK, 1995).
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Caracteristicas

Descricao e comentarios

A natureza do problema é uma questdo
em si mesma

“O que o problema ¢’ ¢é uma questdo ndo clara e em
transformacdo. Administradores possuem defini¢Ges vagas do
problema ou que competem entre si.

Informacéo (quantidade e
confiabilidade) problematica

Porque a definicdo do problema ndo é clara, coletar e
categorizar informacdo se torna um problema. O fluxo de
informagOes pode ser exagerado ou insuficiente. Os dados
podem ser incompletos e de confianga duvidosa.

Diferentes orientacdes de valor, embates
politicos e emocionais

Sem critérios objetivos, os atores confiam mais em valores
pessoais ef/ou profissionais para atribuir significado as
situacbes. O embate entre diferentes valores - politicos e
emocionais — caracterizam a situagao.

Os objetivos ndo sdo claros, ou sdo
maltiplos e conflitantes

Administradores ndo apreciam o direcionamento por meio de
objetivos bem definidos e coerentes. Ou 0s objetivos sdo
vagos, ou eles sdo claramente definidos e contraditorios.

Falta de tempo, dinheiro ou atencédo

SituagOes dificeis se tornam cadticas pela escassez de um ou
mais desses recursos.

Surgem contradi¢des e paradoxos

A situacdo apresenta caracteristicas, relacionamentos ou
demandas inconsistentes.

Os papéis sdo vagos, as
responsabilidades ndo sdo claras

Os atores ndo possuem um conjunto de atividades que devem
desempenhar. Quando se trata de temas importantes, a
incumbéncia sobre o processo decisorio e sobre outras
responsabilidades é vaga ou fica em disputa.

Faltam medidas para aferir 0 sucesso

As pessoas ndo estdo seguras acerca do que significa o
sucesso em uma dada situacdo. Mesmo que saibam os efeitos
desejados, ndo sabem como obter esses resultados.

Utilizacdo de simbolos e de metaforas

Ao invés de definicBes precisas e argumentos logicos, 0s
atores usam simbolos ou metéaforas para expressar seus pontos
de vista.

Participacdo no processo de decisdo é
fluida

Os tomadores de decisdo e os detentores de influéncia
mudam, conforme mudam os atores que entram e saem da
arena decisoria.

Quadro 2: Caracteristicas de situagdes ambiguas, em mudanca
Fonte: Adaptada de McCaskey (1982 apud WEICK, 1995).

De acordo com McCaskey, aspectos como falta de clareza em relagdo aos papéis

desenvolvidos e aos objetivos buscados, falta de recursos — dinheiro, tempo e atencéo - e falta de

medidas para aferir o sucesso, aspectos ligado a falta da estrutura da politica, sdo considerados

fontes de ambiguidade.
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A ambiguidade — existéncia de diferentes formas de interpretar um mesmo fendmeno - €
tratada tanto sob a problematica de existirem muitas formas alternativas, todas potencialmente
corretas, como também pelo prisma da existéncia de interpretagdes contraditrias sobre o que
precisa, deve ou pode ser feito, quando e onde (ABMA; NOORDEGRAAF, 2003"°).De acordo
com Levine (1985), a ambiguidade é uma propriedade inerente a qualquer estimulo e é percebida
quando é possivel atribuir dois ou mais significados a um fenémeno ou quando simplesmente de
ndo estd claro o seu significado. Para Martin (1992) a ambiguidade é gerada por situacoes
internas ou externas a organizacdo, e é caracterizada por: i) falta de clareza — algo parece obscuro
ou indistinto, dificil de ser decifrado; ii) alta complexidade — excesso de elementos e de relacdes
entre eles que dificultam a compreensao da situacéo; e iii) paradoxos - argumentos deduzidos de
premissas aceitaveis que levam a conclus@es contraditorias. March (2009, p. 152), por sua vez,
define a ambiguidade como “falta de clareza ou de consisténcia na realidade, na causalidade ou
na intencionalidade”. Para o referido autor, “situacdes ambiguas sédo situaces que ndo podem ser

codificadas com precisdo em categorias mutuamente exaustivas e exclusivas”.

No campo da implementacdo propriamente dito, o tema da ambiguidade é destacado por
Matland (1995), autor do modelo ambiguidade-conflito de implementacdo de politicas. Ao
introduzir o seu modelo, Matland comenta que a ambiguidade € uma caracteristica inerente as
politicas publicas e faz uma diferenciacdo entre a ambiguidade de objetivos e a ambiguidade de
meios. Para Matland, a implementagdo varia conforme o0s tipos de processo a serem
implementados — administrativo, politico, experimental ou simbdlico —, diferenciados pelos

niveis de ambiguidade e conflito que caracterizam a politica.

De acordo com o modelo ambiguidade-conflito, os processos administrativos e politicos sdo
caracterizados por baixos niveis de ambiguidade, mas estes com alto nivel de conflito e aqueles
com baixo nivel de conflito. A ambiguidade, porém, possui fun¢des distintas em um e em outro
caso. No processo administrativo, a ambiguidade significa que existem baixos niveis de
discricionariedade por parte dos implementadores, visto que 0s objetivos sdo claros e que a

tecnologia a ser utilizada é conhecida. Os processos administrativos seguem, segundo Matland,

> Abma e Noordegraaf também tratam a auséncia de interpretacdes como ambiguidade. No entanto, esse

fenbmeno mais parece ser um caso de incerteza (WEICK, 1995, P.91)



54

um modelo de implementacdo top-down. No processo politico, a ambiguidade significa uma
forma de postergar problemas entre as partes, visto que o0s objetivos sdo claros, mas
incompativeis, gerando alto nivel de conflito, o que pode ocorrer também por causa de dissenso
em relagdo aos meios. Os processos politicos sdo implementados segundo uma vertente mais

moderna do modelo top-down, que considera a vertente politica na implementacéo.

De forma distinta, 0s processos experimentais e simbolicos sdo caracterizados por altos
niveis de ambiguidade, mas este caracterizado também por altos niveis de conflito e aquele por
baixos niveis de conflito. No processo experimental, a ambiguidade é uma oportunidade de
aprendizado, visto que a falta de definicdo de objetivos e/ou meios possibilita o desenvolvimento
de inovacg0es tecnoldgicas e o alcance de objetivos extraordinarios. Ha4 que se considerar que,
nesse caso, os resultados dependem fortemente dos atores que participam ativamente do processo
de implementacdo. Processos experimentais seguem o modelo bottom-up de implementagédo. No
processo simbolico, a ambiguidade significa uma competicao pela correta visdo da politica, num
embate em que especialistas'® se empenham para conferir maior objetividade aos objetivos e
definicdo de meios, direcionando-os de acordo com os seus interesses. No caso dos processos
simbolicos, Matland (1995) afirma que eles ndo seguem o modelo top-down nem o bottom-up,
apenas afirma que o principio central que determina os resultados de uma implementacao nesse
caso ¢ a forca da coalizdo dos atores em nivel local e considera também as condi¢bes do
contexto. Assim, como foi demonstrado, a propria ambiguidade possui diferentes interpretacoes

e formas de tratamento, sendo ela mesma ambigua.

Matland (1995) faz a diferenciacdo entre dois tipos de ambiguidade: de objetivos e de meios.
A ambiguidade de objetivos é tratada por varios autores, dentre 0s quais cabe citar: Pandey e
Wright (2006), Stazyk e Goerdel (2010), Chun e Rainey (2005a, 2005b). Para abordar a
ambiguidade de meios, vale destacar os trabalhos de Yanow (1996), Spillane, Reiser e Reimer
(2002), e de Abma e Noordegraaf (2003).

'* O termo utilizado por Matland é “professions” (1995, p. 169).
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2.4.1. Ambiguidade de objetivos

Seguindo a mesma ldgica da definicdo de ambiguidade utilizada, Chun e Rainey (2005a)
definem a ambiguidade de objetivos como a possibilidade de diferentes interpretacfes que o

objetivo propicia.

Um objetivo, segundo Scott (1998), sdo concepgdes de fins que se querem alcancar por meio
de atividades desenvolvidas pelos participantes de uma organizacdo. Numa concepcao racional,
semelhante a da perspectiva sistémica-heuristica, os objetivos devem ser explicitos, claramente
definidos e devem prover critérios desprovidos de ambiguidade para que os atores possam
selecionar entre diferentes cursos de acdo. Considerando a estrutura comportamental, e fazendo
referéncia a perspectiva interpretativista-behavioralista, 0s objetivos se tornam mais complexos,
difusos, sujeitos a mudanca e - por que ndo?- ambiguos. Considerando essa Visdo mais
complexa, Scott (1998) comenta que, mais importante do que entender o que sdo objetivos e
quais sdo os objetivos de uma organizacdo (ou de uma politica), importa saber quem sdo 0s
responsaveis por estabelecer os objetivos e identificar as funcdes a que 0s objetivos estabelecidos
se destinam. Segundo o autor, eles podem ter vérias funcGes, dentre as quais: i) prover
direcionamento para 0s processos decisorios e para as acdes praticadas pelos atores; ii) gerar
sentimento de identificacdo e motivacdo entre os atores; iii) fomentar uma ideologia e ganhar
aliados; iv) simbolizar uma vontade; v) justificar decisbes e a¢bes passadas; e vi) avaliar o

trabalho realizado.

Nessa linha, considerando a necessidade de analisar os atores responsaveis pelo
estabelecimento de objetivos, Pandey e Wright (2006) buscam estabelecer conexdes entre o
ambiente politico, a ambiguidade dos objetivos organizacionais e a ambiguidade nos papéis a
serem desempenhados. A pergunta que eles buscam responder é: o ambiente politico das
organizag®es possui algum efeito nas organizacdes e nos individuos que fazem parte dela?'’ Os
autores iniciam o seu trabalho apontando as diferencas entre organizagdes publicas e privadas e
ressaltam o fato de que a falta de informagdes de mercado e a existéncia de interesses

conflitantes entre varios stakeholders faz com a ambiguidade de objetivos seja inevitavel; ela é

" «Does the political environment of organizations have an effect on organizations and individuals working in
them?” (PANDEY; WRIGHT, 2006, p. 512)
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um produto e um mecanismo para lidar com os conflitos e com a complexidade da politica.
Assim, eles ressaltam a importancia de se analisar o papel desempenhado pelos atores politicos

do processo.

Os autores afirmam que a ambiguidade de objetivos resulta muitas vezes da delegagéo de
decisdes politicas para os setores administrativos do governo e que isso pode se dar por razdes
politicas (conflitos) ou por questbes de falta de recursos. Segundo Waterman, Rouse e Wright
(1998), os burocratas de rua percebem a influéncia dos stakeholders (internos e externos a
organizacdo) de maneiras distintas, de acordo com 0s papéis que esses atores desempenham. Se
anteriormente se pensava que, no modelo agente-principal, o principal ndo possuia controle sobre
0 agente, estudos empiricos sobre a percepcao dos burocratas acerca da existéncia de controles
politicos revolucionaram esse entendimento de sorte que atualmente ndo ha duvidas de que ha
controle politico sobre as atividades burocraticas (WATERMAN; HOUSE; WRIGHT, 1998).
Dessa forma, Pandey e Wright (2006) afirmam que os implementadores vao ser mais
influenciados por atores que exercem um controle direto e hierarquico sobre orcamento, estrutura
organizacional e processo decisorio; ja os beneficiarios diretos dos servi¢os governamentais e as
organizagOes que representam os interesses da sociedade possuem uma influéncia menor e suas
demandas sdo comumente respondidas de modo simbdlico apenas. De forma mais especifica, 0
resultado do estudo desenvolvido pelos autores demonstrou que nem todos os atores possuem a

mesma influéncia, sendo que alguns podem néo exercer influéncia nenhuma sobre a organizagao.

Ja Stazyk e Goerdel (2010), de forma contraria ao trabalho de Pandey e Wright (2006),
iniciam seu artigo se posicionando no sentido de que relacionam maiores niveis de autoridade
hierarquica sobre as organizacGes com objetivos mais claros e definidos, visto que representam
esforcos para assegurar a coordenacdo e a cooperacdo e reduzir possiveis conflitos entre os
implementadores. De acordo com os autores, pressdes advindas de politicos e de outras agéncias
tendem a exacerbar questdes de coordenacdo e controle, proliferando regras e aumentando a
hierarquizagcdo organizacional (WARWICK; MEADE; REED, 1975 apud STAZYK;
GOERDEL, 2010). Assim, o apoio e a influéncia politica dos stakeholders é necessaria porque
situa a organizagdo na arena politica em que ela esta inserida e, com isso, direciona os objetivos
organizacionais a serem perseguidos. Quando o apoio politico diminui, as percepgdes de

ambiguidade nos objetivos se manifestam de forma mais significativa.
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De acordo com Thompson (1967), a ambiguidade de objetivos poderia ser direcionada e

18 unidades

controlada pelas organizagdes, por meio da criagdo de “boundary-spanning units
responsaveis por absorver e minimizar a incerteza, a complexidade e as variaces advindas do
ambiente externo, permitindo que a organizacao se adapte as contingéncias externas por meio de
um processo mais organizado. Dessa forma, as funcdes técnicas essenciais estariam protegidas

das influéncias do ambiente externo e as organiza¢des funcionariam melhor.

Chun e Rainey (2005a) desenvolveram medidas quantificaveis de ambiguidade de objetivos,
que foi dividida em quatro dimensdes: ambiguidade na compreensdo da misséo organizacional;
ambiguidade no direcionamento dos objetivos; ambiguidade na avaliacdo dos objetivos; e
ambiguidade na prioridade dada aos objetivos. A missao organizacional busca abranger os niveis
institucionais e estratégicos da organizacdo; quanto mais facil de entender, explicar e comunicar
0 enunciado da missdo, menor o espago para interpretacfes e maior o compartilhamento sobre o
seu significado. O direcionamento dos objetivos esta relacionado as orientaces para as decisdes
e acdes do dia-a-dia, a forma como o0s objetivos organizacionais sao traduzidos e orientam o
comportamento dos individuos de forma que eles desempenhem seu trabalho de forma adequada.
Nesse sentido, a ambiguidade de direcionamento dos objetivos se manifesta por meio dos
diferentes padrGes de orientacdo e de expectativas que sdo direcionados ao individuo. Em se
tratando de orientacBes e expectativas em relacdo a execucao de seu papel organizacional, tem-se
0 que Kahn et al (1964) chamam de role ambiguity. A avaliacdo de objetivos visa abranger os
resultados das atividades organizacionais, o que geralmente é colocado em forma de indicadores.
Os autores ressaltam, entretanto, que nem todas as atividades podem ser medidas pelo uso de
indicadores quantitativos e objetivos, o que leva a necessidade de estabelecer indicadores de
forma descritiva e subjetiva, dando margem a diferentes interpretagdes quanto ao alcance dos
objetivos. Por fim, a dimensdo da prioridade possui 0 objetivo de verificar quais objetivos
possuem precedéncia sobre 0s outros. Segundo os autores, a presenca de multiplos objetivos sem
uma hierarquia estabelecida abre margem para que os implementadores interpretem as
prioridades e estabelecam, por si, 0s objetivos que devem ser alcangcados primeiro. Vale destacar

que, apesar das dimensfes apresentadas serem relacionadas a ambiguidade de objetivos, elas

18 o . . . s o o . ~ . ~
Unidades organizacionais responsdveis por ligar uma parte da organizacdo com outras, ou uma organizacdo

com outras.
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também influenciam a ambiguidade de meios, quando € necessaria uma orientacdo para guiar a

escolha entre um meio ou outro.
2.4.2. Ambiguidade de meios

A ambiguidade de meios ¢é abordada por Cohen, March e Olsen (1972) no desenvolvimento
do modelo garbage can, sendo tratada por eles como uma das propriedades das anarquias
organizadas: tecnologias pouco conhecidas. Segundo tal propriedade, 0s processos
organizacionais ndo sdo bem conhecidos pelos proprios membros da organizacdo, que acaba
operando na base da tentativa e do erro, sendo o aprendizado organizacional residuo de

experiéncias passadas e de inovacGes pragmaticas que surgiram de situacdes de necessidade.

De acordo com Matland (1995), a ambiguidade de meios se manifesta de muitas formas,
dentre as quais, talvez a mais perceptivel, ocorra nos casos em que a tecnologia existente para
alcancar algum objetivo néo existe. Outros casos destacados pelo autor sdo aqueles em que néo
se sabe ao certo o papel a ser desempenhado por varias organizacdes no processo de
implementacdo, e quando um ambiente complexo torna dificil saber quais instrumentos usar,

como usa-los e quais efeitos terdo.

Da mesma forma como na fase de formacdo da politica, a fase de implementagdo é
caracterizada por preferéncias, objetivos e prioridades instaveis ou contraditorias, visto que
existem diferentes interpretacdes do que deve ser feito, quando, como e por qué; é o que Abma e
Noordegraaf (2003) chamam de natureza interpretativa do mundo gerencial, uma distin¢éo entre
os estimulos de informacao recebidos e os estimulos de significado que vao sendo desenvolvidos
durante a execucao da politica, por meio da interacdo e dos dialogos, quando diferencas entre

valores, interesses e interpretacdes se manifestam.

De acordo com Yanow, o processo de implementacao € formado por ciclos de interpretacdo e
de reinterpretacdo (1996). Nesse contexto, énfase é dada ao papel dos lideres como forma de
proporcionar niveis mais altos ou mais baixos de ambiguidade no ambiente organizacional. De
acordo com Meier (1989), a lideranca possui a responsabilidade de fazer quatro escolhas
estratégicas: em primeiro lugar, definir quais incentivos serdo oferecidos aos membros da
organizacdo para que eles apoiem os objetivos organizacionais; em segundo lugar, definir quais
0s objetivos da politica que a organizacdo vai perseguir; em terceiro lugar, definir como as

organizaces irdo implementar as agfes necessarias a alcancgar os objetivos que foram definidos;
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e, em quarto lugar, definir quais serdo os esforcos necessarios para formar uma coalizdo que
apoie a organizacdo a lidar com o seu ambiente. Segundo o posicionamento de Meier (1989), o

papel do lider esta relacionado com a reducédo da incerteza e da ambiguidade.

Na mesma linha, Abma e Noordegraaf (2003) afirmam que, segundo a teoria classica da
administracao publica, o papel do gerente é trazer claridade, consisténcia e ordem ao ambiente
organizacional, afastando as situacfes de ambiguidade. Entretanto, outros autores como March e
Olsen (1998) e Weick (1995) acreditam que a ambiguidade é desejavel, visto que ela é um
requisito para a criatividade, para a inovagao e para a sobrevivéncia. Dessa forma, a lideranca
pode ser vista, no contexto da ambiguidade de meios, como um mecanismo de reducdo da
ambiguidade, em que o lider é o responsavel pela selecdo e definicdo dos meios a serem
utilizados, ou como um mecanismo de dissipacdo da ambiguidade, quando o lider se posiciona
no sentido de promover alternativas e facilitar a interagéo entre os membros, deixando a deciséo

de escolha para os implementadores.

Martin (1992) enfatiza a ambiguidade sob diferentes perspectivas culturais. Numa
perspectiva integradora — caracterizada por manifestagdes culturais que reforcam entendimentos
compartilhados e o consenso —, a ambiguidade é um fator que ndo se manifesta, ndo constando,
entre os papéis do lider, direcionar multiplas interpretacdes para um entendimento matuo, pois
este ja existe. Numa perspectiva de diferenciacdo — caracterizada por manifestacGes culturais
inconsistentes (discursos ndo alinhados com agdes, por exemplo) -, 0 consenso ocorre apenas
dentro das subculturas, as quais passam a ter relagcdes de conflitos umas com as outras. Como
ensina March (2009), em organizacdes, os conflitos se originam das interpretac6es distintas com
as quais as subculturas se comprometem, situacdo em que a lideranca € exercida por grupos
(AZEVEDO, 2002). Por fim, Martin (1992) aborda a perspectiva da fragmentagdo, em que a
ambiguidade é tida como a esséncia da cultura organizacional. No existem, nessa perspectiva,
consenso nem dissenso, visto que ha uma multiplicidade de interpretacGes e de visfes diferentes
sobre os fendmenos. N&o existe consenso nem entre as subculturas. A lideranca, ao inves de
atuar no sentido de prover uma visdo coerente de mundo, é uma fonte de ambiguidade. Neste

caso, como as decisdes acontecem? Como as politicas sdo implementadas?

Pergunta semelhante foi feita por Abma e Noordegraaf (2003): considerando que a gestdo é

uma iniciativa interpretativa, como saber o que deve ser feito? De acordo com o0s autores, a
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resolucdo de situacbes ambiguas tem sido estudada de acordo com 0s prismas normativo,

cognitivo, construtivista e discursivo.

Sob o ponto de vista normativo, a implementacdo seria guiada pela I6gica da adequacéo, a
qual, segundo March (2009), ocorre quando “individuos e organiza¢des concretizam identidades,
seguem regras ou procedimentos que entendem ser apropriados a situacdo em que se
encontram ”. Em outras palavras, segundo a l6gica da adequacdo, a decisdo nao segue os ditames
da decisdo racional, mas € guiada pelo reconhecimento da situacdo, pelas identidades
estabelecidas e pelo conjunto de regras que deve ser seguido dada a situacdo e a identidade.
Trata-se, conforme March (2009), de um processo sistematico, raciocinado, mas bastante
complexo; a orientacdo por meio de regras e identidades nao significa que os comportamentos
dos atores sejam de facil previsdo, visto que tanto as situagdes, como as regras e as identidades
podem ser ambiguas.

Sob o ponto de vista cognitivo'®, Weick (1995) desenvolve o conceito de sensemaking,
processo pelo qual as pessoas estruturam o que lhes é desconhecido, ou, em outras palavras,
processo pelo qual os individuos desenvolvem mapas cognitivos de seu ambiente (RING;
RANDS, 1989 apud WEICK, 1995). A formacdo de sentido ocorre primeiramente como um
processo interno ao individuo; € o que Berger e Luckmann (2010) chamam de processo de
interiorizacdo. E por meio dessa interiorizacio que as pessoas criam suas identidades e se
comportam, exteriorizando uma realidade subjetiva, tornada objetiva por meio de palavras,
comportamentos e a¢Ges. A ambiguidade surge nesse processo, quando existe uma dissonancia
cognitiva, ou seja, quando dois ou mais mapas cognitivos conflitantes sdo criados
simultaneamente, criando uma situacdo em que o individuo precisa escolher entre atitudes,
valores, crencas ou emocges conflitantes (WILKINSON, 2006). Existem vérias formas de lidar
com a dissonéncia cognitiva: uma delas é fingir que a dissonancia ndo existe; outra é dar
preferéncia a uma estrutura cognitiva em detrimento de outra(s); outra maneira é criar novas
estruturas cognitivas; outra maneira é a prevencao, ou seja, rejeitar informacdes dissonantes
(BARKER, 2003).

1% Segundo Wilkinson (2006) a cognic&o é um conjunto de atitudes, valores, crencas, emocées e objetivos que

se juntam e formam uma perspectiva.
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De acordo com a teoria de Festinger, existe uma tendéncia a criar consisténcia cognitiva,
ajustando as informacdes e os fatos do ambiente a realidade que o individuo espera encontrar
(WILKINSON, 2006). Assim, surge o fendmeno chamado “ambiguity blindness”, caracterizado
pela falta de reconhecimento de situagdes ambiguas, em que os individuos interpretam a
realidade adequando-a a moldes consistentes e evitando a dissonancia cognitiva. Nessa esteira,
Matland (1995) afirma que a ambiguidade de meios tem sido evitada por acdes deliberadas de
limitacdo de politicas a areas em que ha compreensdo de como as a¢es ocorrem e em areas que
possuem conhecimento sobre os instrumentos que deverdo ser utilizados para o alcance dos

objetivos da politica.

Sob o ponto de vista construtivista, a interpretacdo da realidade deriva de um processo de
construcdo de conhecimento, que acontece por meio do desenvolvimento de uma linguagem
comum e de interacBes cotidianas (BURRELL; MORGAN, 1979). O resultado é uma realidade
cujo significado é compartilhado entre varios sujeitos. Sob essa perspectiva, a realidade social é

negociada por meio da interacéo.

Sob o ponto de vista discursivo, Eisenberg (1984) aborda o tema de como 0s membros das
organizagOes utilizam a ambiguidade para alcancar seus objetivos. De acordo com o autor, a
ambiguidade é uma caracteristica relacional que surge por meio da combinacdo entre as
intencdes da fonte, as possiveis interpretacGes do recebedor e as caracteristicas da mensagem em
si; mas as pessoas nem sempre fazem uma correspondéncia coerente entre esses elementos,
possibilitando que o recebedor faca inimeras interpretacdes acerca da mensagem e das intengoes
da fonte. Segundo Eisenberg (1984), a ambiguidade estratégica possui quatro func@es: promover
a diversidade unificada, preservar posicGes privilegiadas, ser negavel e facilitar a mudanca

organizacional.

A primeira funcdo — a promogéo da diversidade unificada — se manifesta normalmente nas
declaracdes de missdo organizacional, nos objetivos e nos planos. Sua grande vantagem esta em
que a mensagem, a0 mesmo tempo em que permite multiplas interpretacGes por parte dos
individuos, faz com que os membros da organizacdo sintam que estdo compartilhando de um
mesmo propdsito. A segunda funcdo — a de preservar posicdes privilegiadas — ocorre porque as
mensagens advindas de alguém que ocupa posi¢des de poder geram interpretacdes distintas das

mensagens advindas de outras fontes. A terceira fungdo — a de ser negdvel — é um elemento
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importante para a manutencdo de posicdes privilegiadas, facilita a manutencdo e o
desenvolvimento de relacionamentos e nao limita as opc¢des de agir e de comunicar dos atores
envolvidos. A quarta funcdo — a de facilitar a mudanca organizacional — implica que os objetivos
devem ser ambiguos para possibilitar que a organizacdo se adapte as mudangas do ambiente.
Com a descricdo dos quatro prismas citados por Abma e Noordegraaf (2003), finaliza-se por ora

a primeira proposta de fundamentacao tedrica desta pesquisa.

Até este ponto, foram abordados temas que se apresentaram pertinentes ao estudo da
ambiguidade no &mbito de processos de implementagdo de politicas publicas. A sec¢do seguinte
abordard a politica de assisténcia social, seus marcos legais, organizacdo dos servicos
socioassistenciais e o PAIF. Posteriormente, serdo apresentados os aspectos metodoldgicos deste
estudo, seguidos da apresentacdo dos resultados, das analises e das discussbes. Por fim, serdo

feitas consideracgdes e conclusdes sobre a pesquisa realizada.
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3. A assisténcia social como politica publica

A Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, promulgada em novembro de 2004, foi
oficializada sob o formato de um redesenho: ela foi formulada como politica publica numa
tentativa de redefinir e consolidar o conceito da assisténcia social como um direito,
desvencilhando-se da nocdo de assisténcia social como filantropia, ajuda ou caridade®. Esse
novo patamar da Assisténcia Social foi estabelecido a partir da Constituicdo Federal de 1988 —
CF/88 — quando passou a integrar o Sistema de Seguridade Social. Conforme consta no artigo
194 da CF/88, “a seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988). No texto constitucional, a assisténcia social
se configura como um servico a ser prestado por quem dela necessitar, firmando-se como um

direito a ser provido pelo Estado.

Convém esclarecer que a seguridade social como um todo, e ndo apenas a assisténcia social,
surge na CF/88 com mudancas em seu significado. A seguridade sempre esteve atrelada a nocao
de protecdo, mas até entdo possuia um viés exclusivamente reativo: entrava em acdo apenas
depois que uma determinada situacdo ja havia ocorrido. A CF/ 88 introduziu um modelo de
protecdo social ndo contributiva de carater proativo e universal, ou seja, visa atender a um
cidaddo usuario — ndo a um carente assistido ou a um contribuinte - antes que a “desprotegdo”
aconteca, minimizando e eliminando, se possivel, as acGes emergenciais que historicamente
foram feitas para atender as necessidades sociais. No bojo da seguridade, salde e assisténcia
social se tornaram politicas universais e ndo contributivas, que, em conjunto com a previdéncia,

visam proteger os direitos humanos (SPOSATI, 2009).

Incluir a assisténcia social na seguridade social foi uma decisdo inovadora, pois, além de
conferir status de politica publica a assisténcia social, desnaturalizou o principio da
subsidiariedade, pelo qual a primazia da responsabilidade de tratar as necessidades sociais
competia primeiramente a familia e a sociedade (YAZBEK, 2004a), e introduziu um novo

20 . . . . . N . . .
Caridade se diferencia de filantropia por esta fazer referéncia a solidariedade, a um amor ao homem por

razdes humanitarias enquanto aquela se fundamenta por um amor a Deus (YAZBEK, 2004 a).
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campo de atuacao para a assisténcia social, o de protecao e reivindicacdo dos direitos sociais, que
ainda esta em formacdo (SPOSATI, 2009).

Antes da CF/88, a trajetdria da assisténcia social como politica publica foi marcada por agdes
fragmentadas, conduzidas pela vontade de ajudar de pessoas e de organizages. Segundo
Lonardoni et al (2012), até 1930, a pobreza era tratada como disfuncédo individual, ndo como um
problema social a ser tratado pelo Estado. A primeira resposta do Estado em relacdo a assisténcia
social ocorreu com a criagdo do Conselho Nacional de Servi¢co Social - CNSS, em 1938,
constituido como 6rgédo de cooperacdo do Ministério de Educacdo e Saude e composto por
figuras ilustres da sociedade cultural e filantropica (MESTRINER, 2001). Ja em 1942, foi criada
a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA. Em ambos 0s casos, a assisténcia social era entendida
como um ato de vontade e ndo como direito de cidadania (SPOSATI, 2009) e essas entidades,
com o passar do tempo, foram tomadas como antros de clientelismo e de corrupgdo (YAZBEK,
2004b). As acdes desenvolvidas eram pontuais, fragmentadas e urgentes, conferindo a assisténcia
social um carater emergencial, desprovido de planejamento e cuja execucdo possuia apenas a
intenc@o de amenizar alguma situacdo de necessidade, mas néo de resolvé-la. As acdes voltadas
as pessoas em situacdo de risco e vulnerabilidade social eram desenvolvidas pelos entes
federados de forma totalmente independente, sem qualquer integracdo; nenhum nivel do governo
possuia a competéncia de coordenar e integrar as acdes; ndo existiam dados sistematizados sobre
as ac0es dos estados e dos municipios (AGUIAR, 2012; SPOSATI, 2009). Em resumo, apesar da
existéncia de algumas iniciativas governamentais, antes da CF/88, a questdo social esteve
ausente das formulacdes de politicas publicas do Brasil (BRASIL, 1993). Nem mesmo a criacao
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 1978, ou do Ministério do Bem Estar
Social, em 1989, convalidou a condi¢do da assisténcia social como politica publica; ao invés
disso, reforcou o modelo patrimonial e clientelista ja estabelecido pelas iniciativas anteriores
(BRASIL, 2005). De acordo com Sposati (2009), até a promulgacdo da CF/88 ndo havia sequer
uma concepcdo nacional sobre assisténcia social, embora ja existisse ha mais de dez anos uma
Secretaria Nacional de Assisténcia Social no &mbito do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social.

Depois da CF/88, o entendimento da assisténcia como pratica de filantropia, ajuda ou
caridade passou a ser chamado de ‘assistencialismo’ e ‘assisténcia’ passou a ser o termo utilizado

para referenciar a recente legislacdo sobre politicas sociais estabelecida no pais. Enquanto o
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‘assistencialismo’ passou a ter conotacdo pejorativa, o termo ‘assisténcia’ ganhou um novo
status, sendo considerado um direito social sob responsabilidade do Estado, constituindo o

campo das politicas publicas que protege e assegura 0 acesso a direitos sociais (BRASIL, 2004).

A curiosidade em confirmar a origem desses termos e a tese de mutacdo semantica, levou a
busca das palavras ‘assisténcia’ e ‘assistencialismo’ nos dicionarios®!. A assisténcia é definida de
forma geral como ato de assistir (FERREIRA; LUZ, 1961; SACCONI, 2010; MICHAELIS,
1998); protecdo, auxilio (FERREIRA; LUZ, 1961; MICHAELIS, 1998). Os dicionarios fazem
referéncia a dois tipos de assisténcia: a publica e a social. A assisténcia publica é tratada por
Ferreira e Luz (1961) como sinénimo de assisténcia social e é definida como servicos gratuitos,
de naturezas diversas, prestados pelo Estado aos membros da comunidade social, atendendo as
necessidades publicas. J& Sacconi (2010) e Michaelis (1998) associam a assisténcia publica a
servicos médicos e definem a assisténcia social como 0s servicos prestados a pessoas carentes ou
0 conjunto dos 6rgaos que prestam tais servicos. Em nenhuma dos dicionarios pesquisados foi
encontrada a palavra ’‘assistencialismo’. Assim, confirma-se o entendimento de que foi
construida, ao longo do tempo, uma distincdo artificial entre esses dois conceitos, para

simbolizar um marco de diferenciacdo entre uma situacdo passada e uma situacao futura.

Mais recentemente, a partir de 1993, a literatura da area tem utilizado o termo
‘socioassistencial” como forma de demarcar o campo da assisténcia social, pois, como se percebe
pelas defini¢des apresentadas acima, e como esclarece Sposati (2009, p. 33), “ndo sdo todas as
necessidades humanas de protegdo que estdo para a resolutividade da assisténcia social”. Agdes
de assisténcia social ndo sdo exclusividade da Politica de Assisténcia Social; qualquer pasta
governamental pode fazer uma acdo de assisténcia social: educacdo, saude, transporte, ciéncia e
tecnologia, previdéncia. Como forma de diferenciar as acdes da PNAS das ac¢des desenvolvidas
por outras pastas, usa-se o termo ‘socioassistencial’ para fazer referéncia as agdes voltadas para a

protecdo, vigilancia e defesa de direitos do campo da assisténcia social.

3.1. Marcos legais da assisténcia social no Brasil

A CF/88 é o primeiro grande marco de mudanca na evolugdo da assisténcia social brasileira.

21 . . e~ . . A .
Um quadro comparativo com as defini¢Ges foi desenvolvido e encontra-se no Apéndice A.
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Outro marco dessa nova versdo da assisténcia social no Brasil € a Lei Organica da
Assisténcia Social, Lei 8.742/1993, alterada em 2011 pela Lei 12.435, que regulamenta o tema.
A LOAS estabelece normas e critérios gerais para a organizagdo da assisténcia social. Assim, em
seu conteudo estdo os objetivos, 0s principios, as diretrizes, as competéncias gerais dos entes, as
instancias deliberativas, os beneficios, 0s servicos, os programas, 0s projetos, bem como
aspectos relativos ao financiamento da assisténcia social. Em seu paragrafo primeiro, a LOAS
deixa claro que se destina a prover 0os minimos sociais para garantir o atendimento as

necessidades basicas, tendo como objetivos:

i) a protecdo social, nela incluidas a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; o amparo as criancas e aos adolescentes carentes; a
promocdo da integragdo ao mercado de trabalho; a habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e a promoc¢éo de sua integracdo a vida comunitéria
e a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria

manutenc¢do ou de té-la provida por sua familia;

i) a vigilancia socioassistencial, baseada na territorialidade como forma de monitorar a
capacidade protetiva das familias e a ocorréncia de vulnerabilidades, ameagas,

vitimizacdes e danos; e
iii) a defesa de direitos socioassistenciais.

Quanto a organizacdo e a gestdo da assisténcia social, a LOAS determina que as a¢des serao
organizadas em sistema descentralizado e participativo, ja preconizando a ideia do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Para o funcionamento desse sistema, também previu a criacdo de
instancias de deliberagdo e controle social - como o Conselho Nacional de Assisténcia Social, 0s
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, os Conselhos Municipais de Assisténcia Social, o
Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal — e delineou as competéncias especificas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para a implementacdo das acGes

socioassistenciais.

O Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS surgiu em substituicdo ao CNSS, sendo
0 0Orgdo superior de deliberacdo colegiada, responsavel por aprovar, normatizar, regular e

coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, bem como por zelar pela efetivacao
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do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. A PNAS e o SUAS s&o dois importantes

marcos da nova assisténcia social e serdo abordados a seguir.
3.1.1. A Politica Nacional de Assisténcia Social

Em 2004, quase 11 anos apos a promulgacao da LOAS, o CNAS aprovou a Politica Nacional
de Assisténcia Social - PNAS, por meio da Resolugdo ndmero 145. Seu texto teve forte
influéncia das discussdes ocorridas durante a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em dezembro de 2003, evento que teve importancia especial pelo fato de ter acontecido
num momento simbdlico, na comemoracao de 10 anos de promulgacdo da LOAS (MDS, 2003).

As discussdes realizadas na Conferéncia tiveram como norte o tema ‘Assisténcia Social
como politica de inclusdo: uma nova agenda para a cidadania - LOAS 10 anos’ e subsidiaram a
elaboracdo do texto da PNAS, primeiramente escrito e apresentado pelo Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS — e posteriormente discutido e modificado,
conforme a realizacdo de reunides descentralizadas e ampliadas do CNAS. O texto final da
PNAS contou com a participacdo de diversos representantes do governo® e de representantes da
sociedade civil - entidades ou organizacdes de assisténcia social, representantes de usuarios ou
organizacbes de usuarios, e representantes dos trabalhadores da area de assisténcia social
(BRASIL, 2004). Desse modo, a Politica Nacional de Assisténcia Social é o resultado de um
processo participativo e multidisciplinar, que conjuga, em um sé documento, diversos pontos de
vista sobre os direitos e 0s servi¢os socioassistenciais. Pauta-se no pacto federativo e na
descentralizacdo das agdes entre os entes federativos, buscando desenvolver formas inovadoras e
criativas para a implementacdo, gestdo, monitoramento, avaliacdo e informacdo das acOes

socioassistenciais, considerando, para tanto, as desigualdades socioterritoriais do Brasil.

A PNAS se auto-denomina como uma “nova situacdo para o Brasil” em termos de assisténcia
social, que objetiva o estabelecimento de uma “visdo social inovadora” (BRASIL, 2004, p. 10).

Essa nova situacdo faz referéncia a uma politica de inclusdo social, reconhecendo o direito

*> Ministério da Previdéncia Social (MPS), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome (MDS),
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério da Fazenda (MF), Ministério da Sadde (MS), Ministério da
Educacdo (ME), Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), representacdo dos Estados e

representacdo dos Municipios.
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igualitario de todos os individuos a condicdes dignas de vida. Nao se trata mais de uma politica
focalizada, mas universal, feita para todos os cidaddos usuarios que se encontrarem em situagdo

de risco ou vulnerabilidade social.

A Politica Nacional de Assisténcia Social constitui a materializacdo da Lei Organica de
Assisténcia Social, incorporando ao campo 0s avangos da area que ocorreram no intervalo entre
esses dois marcos legais. Em termos comparativos, considerando os objetivos, 0s principios e as
diretrizes da assisténcia social, diferencas significativas podem ser observadas entre 1993 (ano
de publicacdo da LOAS) e 2004 (ano de publicacdo da PNAS). Os objetivos foram reformulados,
sendo que a protecdo social, a vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos — elementos que
constam como objetivos no texto da LOAS — apareceram, posteriormente, como referéncias para
a organizacao dos servicos socioassistenciais no texto da PNAS?. No que concerne as diretrizes
da assisténcia social, outras duas mudancas foram feitas entre o texto da LOAS (1993) e o da
PNAS (2004): acrescentou-se a importancia do respeito as diferencas e as caracteristicas
socioterritoriais - a territorializacdo — e foi dada énfase a atuacao sobre a familia, entendida como
o “espaco privilegiado e insubstituivel de protecéo e socializagdo primarias” (BRASIL, 2004, p.
41). De forma geral, essas mudancas significaram a busca por uma atuagdo mais proxima do
usuario da politica, de forma a entender o seu contexto (as caracteristicas do territério onde ele
vive e de sua familia), e, com base nesse entendimento, tracar medidas efetivas de protecéo
social. Apenas 0s principios da assisténcia social se mantiveram inalterados entre 1993 e 2004, o
que significa que a assisténcia social, no periodo considerado, refletiu e modificou seus

elementos estruturantes de forma significativa.

A Politica Nacional de Assisténcia Social, ao regulamentar a gestdo da politica, trata da
organizacdo, responsabilidade e funcionamento dos servicos, beneficios, projetos e programas
nas trés instancias de gestdo governamental: federal, estadual e municipal, estabelecendo a

configuracéo basica do SUAS.

2 £ interessante observar que, posteriormente, na Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social, de 2005, tais elementos sdo abordados como funcGes da assisténcia social. A nova versdo da LOAS estd
incorporando essa concepgao de fungdo ao invés de diretriz. Trata-se de uma evolugdo que resulta numa inovagado
na norma, posteriormente incorporada pela lei, contrariando a regra de que quem inova no campo da

Administragdo Publica é a lei.
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3.1.2. O Sistema Unico de Assisténcia Social

O Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS constitui 0 modelo de gestdo da assisténcia
social, que define e organiza elementos importantes para a execucdo das acdes, articulando-as e
direcionando-as em consonancia com PNAS, numa tentativa de interromper a fragmentacgéo que
historicamente marcou as politicas e os programas do setor e de transformar, efetivamente, a

assisténcia social em direito. A figura abaixo se prop0e a ilustrar a estrutura geral do SUAS:
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SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL

ORGAOS INSTANCIAS DE INSTANCIAS DE INSTANCIAS DE
GESTORES NEGOCIAGCAOE DELIBERACAO FINANCIAMENTO
PACTUACAO E CONTROLE

SOCIAL
Fundo Nacional

MDS Comissao
Intergestora Conselho

Secretarias Tripartite Nacional

estaduais l
Comissdo Conselhos l Fundos municipais

Fundosestaduais

Secretarias Intergestora estaduais

municipais Bipartite
Conselhos

municipais

l l Conferéncias

de Assisténcia
Social

Rede socioassistencial (governamental e ndo-governamental)

Usuarios

Contexto

Familia

Figura 4: Estrutura geral do SUAS
Fonte: adaptada de GOMES, 2012.

O SUAS ¢é composto por diversas instancias — de gestdo, de negociacdo e pactuacdo, de

deliberag&o e controle social e de financiamento — que regulam e organizam o funcionamento da
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rede socioassistencial, formada pelo conjunto de servicos, programas, projetos e beneficios
ofertados por meio das ac¢des de iniciativa publica, privada e da sociedade. Garante, dessa forma,
que a assisténcia social se consolide como politica publica a quem dela necessitar, uniformizando

e universalizando o0 acesso as a¢des socioassistenciais.

Como modelo de gestdo a ser aplicado em todo o territorio nacional, o SUAS possui oito
eixos estruturantes: i) matricialidade sociofamiliar; ii) descentralizacdo politico-administrativa e
territorializacdo; iii) relacionamento entre Estado e sociedade civil; iv) financiamento; v)
controle social; vi) participacdo popular; vii) politica de recursos humanos e viii) informacao,
monitoramento e avaliacdo (PNAS, 2004). Esses eixos constituem objetos de normatizacgéo,
formalizados por meio de Normas Operacionais, instrumentos de regulacdo utilizados para
possibilitar a descentralizacdo da politica (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001).

A primeira Norma Operacional Basica — NOB- da assisténcia social foi formulada no ano de
1997. Sua principal contribuicdo foi a de estabelecer o sistema descentralizado e participativo. A
segunda Norma Operacional Bésica foi formulada no ano de 1998 e explicitou as diferencas de
financiamento dos servigos, programas e projetos: 0S servigos, por causa de sua natureza
continuada, seriam financiados por meio de repasse regular e automatico de recursos; 0s
programas e o0s projetos utilizariam o modelo convenial, por conta de sua natureza temporaria.
Ademais, a NOB/98 ampliou as atribuicBes dos Conselhos de Assisténcia Social e propds a
criacédo de instancias de negociagédo e pactuacdo — as comissoes tripartite e bipartite- de natureza
permanente, voltadas para discutir e pactuar aspectos da operacionalizacdo da politica.

A terceira Norma Operacional Basica foi formulada no ano de 2005, resultado das discussdes
ocorridas na 1V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2003, e retoma as normas
operacionais de 97 e 98. Dentre as novidades trazidas pela NOB/SUAS 2005 cabe destacar o
estabelecimento das instancias de articulacdo, pactuacdo e deliberacdo da PNAS e a criagéo de
um novo arranjo de financiamento, com o estabelecimento de fundos de assisténcia social em
cada esfera federativa. Em janeiro de 2013, foi langada uma nova Norma Operacional, que ndo
sera discutida neste trabalho visto que foi publicada quando esta pesquisa ja estava em fase de
finalizacao.

Além dos aspectos relacionados ao modelo de gestdo que sdo normatizados via NOB, outro

tema foi regulamentado a nivel nacional: trata-se dos servicos oferecidos pela assisténcia social
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que, em 2009 foram tipificados por resolucdo, de forma a prover maior uniformidade de agéo

para a area.

3.2. Organizagdo dos servigos socioassistenciais

Os servicos socioassistenciais sao divididos em dois tipos de protecdo: béasica e especial,
sendo esta classificada como de média e de alta complexidade. Os servigos de prote¢do bésica se
organizam em torno do Centro de Referéncias de Assisténcia Social (CRAS) e sdo aqueles que
se destinam a prevenir situacbes de vulnerabilidades e riscos sociais por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cdes, do fortalecimento de vinculos familiares e

comunitarios e da ampliacdo do acesso aos direitos da cidadania (BRASIL, 2009b).

Os servicos de protecdo social especial, por sua vez, ndo buscam prevenir, como a protecao
social basica, mas atuar em situacdes de risco que demandam intervencdes em problemas
especificos e/ou abrangentes, requerem acompanhamento individual e maior flexibilidade nas
solucdes protetivas (BRASIL, 2004). Servicos especiais de média complexidade sdo aqueles que
oferecem atendimentos as familias e individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos
familiar e comunitario ndo foram rompidos. Neste sentido, requerem maior estruturacdo técnico-
operacional e atencdo especializada e mais individualizada e/ou acompanhamento sistematico e
monitorado. Ja os servicos de protecdo social especial de alta complexidade sdo aqueles que
garantem protecdo integral — moradia, alimentacdo, higienizacdo e trabalho protegido - para
familias e individuos que se encontram sem referéncia e/ou, em situacdo de ameaca,

necessitando ser retirados de seu nicleo familiar e/ ou, comunitario.

Os servicos de protecdo social basica e especial foram definidos em 2009, na Tipificacdo

Nacional de Servigos Socioassistenciais (BRASIL, 2009a), da seguinte forma:
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PROTECAO SOCIAL PROTEGCAO SOCIAL ESPECIAL

BASICA MEDIA COMPLEXIDADE ALTA COMPLEXIDADE

Servico de Protecao e
Atendimento Especializado a
Familias Individuos;

Servigo de Acolhimento
Institucional;

Servico de Protecdo e
Atendimento Integral
a Familia (PAIF);

Servigo Especializado em | Servico de Acolhimento em
Abordagem Social; Republica;

Servico de protecdo social a
Servigo de Convivéncia | adolescentes em cumprimento de
e Fortalecimento de | medida socioeducativa de | Servico de Acolhimento em
Vinculos; Liberdade  Assistida e de | Familia Acolhedora;

Servico de Protecdo Prestagao de Servigos a
Social  Basica  no | Comunidade;

Domicilio para Pessoas | Servico de  Prote¢do  Social
com Deficiéncia e | Especial para Pessoas com
Idosas. Deficiéncia, Idosas e suas
Familias;

Servico de prote¢dao em situagdes
de calamidades publicas e de
emergéncias.

Servico Especializado para
Pessoas em Situacdo de Rua.

Quadro 3: Organizagdo dos servigos socioassistenciais
Fonte: Elaboracdo propria

Antes da Resolucdo N° 109/2009, os servicos de protecdo bésica estavam estruturados de
acordo com o tipo de pablico a ser atendido. Assim, havia servigos voltados para idosos (Centros
de Convivéncia para Idosos), para moradores de rua (Abordagem de rua), criancas e adolescentes
(Servicos para criancas de 0 a 6 anos, que visem o fortalecimento dos vinculos familiares, o
direito de brincar, acdes de socializacdo e de sensibilizacdo para a defesa dos direitos das
criangas; Servicos socioeducativos para criancas, adolescentes e jovens na faixa etaria de 6 a 24
anos, visando sua protecdo, socializacdo e fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios), jovens e adultos (Centros de informacdo e de educacdo para o trabalho), pessoas
com deficiéncia (Servico de Habilitacdo e Reabilitacdo na comunidade das pessoas com
deficiéncia), pessoas que estdo cumprindo pena (Prestacdo de Servicos a Comunidade e
Liberdade Assistida, Medidas socioeducativas restritivas privativas de liberdade), dentre outros.
A Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais acabou com essa ideia de servigos

direcionados a um ou a outro publico. A mudanca teve como objetivo estruturar servigos para
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familias e individuos em situacao de risco e vulnerabilidade social de forma geral, com alguns

servigos especializados.

Até este ponto, foram abordadas as principais mudancas ocorridas no campo da assisténcia
social desde 1998, apontando como a politica tem se estruturado. A unidade de analise desta
pesquisa, no entanto, ndo é a Politica Nacional de Assisténcia Social como um todo, mas uma
parte dela: o servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), considerado um
elemento fundamental para consolidar o entendimento da assisténcia como uma politica pablica.
A explicagdo feita sobre a trajetdria da assisténcia social se mostrou necesséria justamente pelo
fato do PAIF representar esse ponto de mudanca, de ser o reflexo de todo esse processo pelo qual
a assisténcia social vem passando e de estar inserido na légica do SUAS, atendendo a todos os
preceitos das leis e das normas apresentadas acima. Sem essa base, a compreensédo do servigo e
das ambiguidades que o permeiam ficaria prejudicada. A proxima secdo serd focada na
explicacdo do PAIF.

3.3. Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF)

Numa perspectiva global, a estratégia dominante nos sistemas de protecdo social tém sido os
programas sociais centrados na familia (BRONZO, 2009). No Brasil, o enfoque nas familias
também ganhou um papel central, o que pode ser percebido pela importancia do servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), considerado a “pedra fundamental, basilar da

‘nova’ politica de assisténcia social” (BRASIL, 20123, p. 5).

O PAIF foi concebido a partir do reconhecimento de que as vulnerabilidades e os riscos
sociais vao além da dimenséo econdmica; envolvem aspectos objetivos e subjetivos que afetam a
funcéo protetiva da familia e os vinculos familiares e comunitarios (BRASIL, 2012a). Assim, 0
seu trabalho é voltado a fortalecer a fungdo protetiva das familias, prevenir a ruptura dos seus
vinculos, promover seu acesso e usufruto de direitos e contribuir na melhoria de sua qualidade de
vida (BRASIL, 2009a).

Diferentemente dos demais servigos de protecdo béasica, que também podem ser ofertados por

organizacOes conveniadas, o PAIF somente pode ser ofertado pelo poder pablico, por meio da
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equipe de referéncia do CRAS®. Antes que seja feita confuséo, esclarece-se que o CRAS e 0
PAIF ndo sdo sinénimos: o CRAS representa o principal equipamento de protecdo social basica,
e 0 PAIF é um servico relacionado a esse tipo de protecdo. Apesar de ndo serem sinénimos,
CRAS e PAIF estéo intrinsicamente inter-relacionados, visto que o PAIF deve ser desenvolvido,

obrigatoriamente, no CRAS.

O PAIF foi criado no ano 2000 e, desde entdo, passou por modificacdes resultantes de um
processo de aprimoramento e de ressignificacbes no ambito do SUAS (BRASIL, 2012a).
Nascido em forma de projeto piloto, ja foi chamado de Plano — o Plano Nacional de Atendimento
Integral a Familia — em 2003 e de Programa — Programa de Atencdo Integral a Familia — em
2004; desde 2009, com a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, 0 PAIF configura

um servico — o Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia.

Um dos principios do PAIF é a universalidade do atendimento: volta-se a pessoas que
precisam de cuidado. Mais especificamente, define seu publico como as “familias em situagdo de
vulnerabilidade social decorrente da pobreza, do precario ou nulo acesso aos servi¢cos publicos,
da fragilizagcdo de vinculos de pertencimento e sociabilidade e/ou qualquer outra situacdo de
vulnerabilidade e risco social residentes nos territdrios de abrangéncia dos CRAS” (BRASIL,
2009a, p.7) dando enfoque especial a um publico especifico formado por familias beneficiarias
de programas de transferéncia de renda e beneficios assistenciais; familias que atendem os
critérios de elegibilidade a tais programas ou beneficios, mas que ainda ndo foram contempladas;
familias em situacdo de vulnerabilidade em decorréncia de dificuldades vivenciadas por algum
de seus membros; e pessoas com deficiéncia e/ou pessoas idosas que vivenciam situaces de

vulnerabilidade e risco social.

Dadas as finalidades do PAIF e as caracteristicas do publico ao qual se destina, resta saber
como se desenvolvem as atividades desse servico. Para tanto, recorre-se & Tipificacdo, que foi
elaborada justamente com o intuito de denominar, de forma padronizada, os servigos ofertados

pela assisténcia social, organizados por nivel de complexidade do SUAS, buscando evidenciar

A equipe de referéncia dos CRAS é formada por profissionais responsaveis pela gestdo territorial da
protecdo bdsica, organizagcdo dos servicos ofertados no CRAS e pela oferta do PAIF. Sua composigdo é

regulamentada pela NOB-RH/SUAS (BRASIL, 2009b).
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suas principais caracteristicas. Assim, estabelece que o PAIF atue por meio do desenvolvimento
de potencialidades e aquisicdes das familias e do fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios, devendo realizar a¢bes também na &rea cultural, e que suas a¢fes devem ter carater
preventivo, protetivo e proativo, sendo a proibicdo do desenvolvimento de acBes de carater
terapéutico a Unica restricdo imposta pelo documento. Sua atuacdo deve resultar em
determinadas segurancas aos usuarios — a seguranca de acolhida, a seguranca de convivio
familiar e comunitario e a seguranga de desenvolvimento da autonomia. Como impacto social,
espera-se que o PAIF contribua para a redugdo de situacOes de vulnerabilidade social no
territorio, para a prevencdo da ocorréncia de riscos sociais, seu agravamento ou reincidéncia;
para 0 aumento de acessos a politicas publicas; e para a melhoria da qualidade de vida das

familias.

Apesar de ter sido um avan¢o para a implementacdo do servigo, a Tipificacdo é muito
abrangente em suas orientacdes. Assim, em 2012, o MDS publicou dois Cadernos de Orientacdes
Técnicas sobre o PAIF (Volume 1 e Volume 2), que visam aprofundar o conhecimento sobre o
servico, bem como esclarecer alguns conceitos, sem entrar no mérito das abordagens e
procedimentos metodoldgicos abordados. Os Cadernos esclarecem diretrizes e conceitos,
discutem aspectos do servi¢o que ndo sdo entendidos de forma clara pelos implementadores e
reforcam orientacdes importantes para que o servigo seja oferecido em alinhamento aos preceitos
da politica como um todo. Eles sdo instrumentos de orientagdo, mas deixam muita margem a
diferentes interpretacdes por parte dos implementadores sobre o que fazer e como fazer para
prestar o servico. Isso é entendido como algo natural visto que o PAIF atende a problemas que
sdo multifacetados, que possibilitam diferentes leituras e sobre os quais ndo existem solucdes
prontas. Esse foi o principal motivo pelo qual o PAIF foi escolhido como unidade de anélise: 0s
objetos sobre 0s quais atua — os problemas socioassistenciais — sdo ambiguos, assim como € a
prépria assisténcia social, que, como foi apresentado, possui duas interpretaces contraditdrias
que estdo em disputa. Nesta pesquisa, o0 PAIF é considerado um reflexo da politica de assisténcia

social, sendo tratado, as vezes, apenas pela designacao de politica ou de assisténcia social.
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4. Metodologia

Esta secdo abordard a metodologia que serd utilizada para a realizacdo dos objetivos — geral e
especificos — da pesquisa, de forma a oferecer uma resposta a pergunta desta pesquisa. A
estrutura desta secdo abordard: i) a caracterizagdo geral da pesquisa, incluindo o alcance
temporal, a finalidade, o carater e a fonte de evidéncia da pesquisa a ser realizada; ii) a estratégia
de pesquisa; e iii) a operacionalizacdo da pesquisa, onde serdo abordados o modelo conceitual e

suas variaveis e as fases de coleta de coleta e de analise de dados.

4.1. Caracterizagdo geral da pesquisa

Nessa se¢do serdo apresentados o alcance temporal, a finalidade e o carater e a fonte de
evidéncia da pesquisa.

4.1.1. Alcance temporal da pesquisa

Richardson et al (2011) apresentam trés tipos de planos de pesquisa: as de corte transversal,
as longitudinais e os estudos de corte transversal que se aproximam dos longitudinais. As
pesquisas de corte transversal estdo relacionadas com a coleta de dados em um ponto no tempo,
ou seja, objetiva-se descrever um fendmeno nesse determinado momento. As pesquisas
longitudinais sdo adequadas para o estudo de fenébmenos ao longo do tempo, considerando uma
mesma amostra durante o periodo e, por isso, sdo bastante demoradas e de alto custo. Por sua
vez, as pesquisas de corte transversal que se aproximam dos longitudinais séo adequadas quando
se visa coletar dados sobre 0 momento atual, mas considerando o processo de mudancga que 0

fendmeno sofreu até a sua presente configuragao.

O presente estudo utilizou o plano de pesquisa de corte transversal que se aproxima dos
longitudinais, visto que o foco de pesquisa se concentrou sobre a forma como a ambiguidade se
manifestou durante o processo de implementacao do PAIF.

4.1.2. A finalidade da pesquisa
A pesquisa desenvolvida possui carater exploratorio e descritivo.

A pesquisa foi exploratoria porque a tematica a ser estudada — a ambiguidade na
implementacdo de politicas publicas — é pouco estudada, sendo de interesse da pesquisa

conhecer o assunto com maior profundidade. De acordo com Raupp e Beuren (2004, p. 80),
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“a pesquisa exploratoria consiste no aprofundamento de conceitos preliminares sobre
determinada tematica ndo contemplada de modo satisfatorio anteriormente”. Tambeém teve
carater descritivo, visto que descreveu 0 modo como o fendmeno da ambiguidade se

manifesta no processo de implementacéo do PAIF.
4.1.3. Carater de evidéncia da pesquisa

O caréater de evidéncia da pesquisa baseou-se no uso de métodos qualitativos de pesquisa. A
pesquisa qualitativa é definida por Denzin e Lincoln (2006, p. 17) como “uma atividade situada
que localiza o observador no mundo. Consiste em um conjunto de praticas materiais e
interpretativas que ddo visibilidade ao mundo”. Por essa formulacdo, fica clara a importancia do
contexto (pois € uma atividade situada), a necessidade de representacdo (para dar
representatividade ao mundo) e que conta com a subjetividade do pesquisador (pois localiza o
observador no mundo). Para uma definicdo mais abrangente acrescenta-se que, de acordo com
Flick (2009), a pesquisa qualitativa caracteriza-se pela escolha adequada de métodos e teorias
convenientes, considerando que o objeto em estudo é o fator determinante para a escolha de um
método e que as condi¢Bes contextuais sdo relevantes; pelo reconhecimento e andlise de
diferentes perspectivas, visto que a pesquisa qualitativa considera as perspectivas dos
participantes sobre o0 objeto, investigando os significados sociais e subjetivos relacionados; pela
reflexividade do pesquisador, o que faz com que a subjetividade deste se torne um elemento da
interpretacdo e parte explicita da producdo de conhecimento. Por fim, Miles e Huberman (1984)
acrescentam que a abordagem qualitativa permite a realizacdo de ricas descri¢des de processos
gue ocorrem em contextos locais e permitem ao pesquisador ir além de estruturas e modelos
iniciais.

4.1.4. Fonte de evidéncia da pesquisa

Foram utilizados nesta pesquisa dados primarios e secundarios: os dados primarios foram
obtidos por meio da realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com os implementadores do
PAIF, os profissionais da equipe de referéncia do CRAS. Ja os dados secundarios foram obtidos

por meio de documentos e de trabalhos académicos sobre esta politica.
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4.2. Estratégia de Pesquisa

Segundo Yin (2005), as cinco principais estratégias de pesquisa nas ciéncias sociais sdo 0s
experimentos, 0s levantamentos, as analises de arquivos, as pesquisas historicas e os estudos de
caso. Dentre elas, 0 estudo de caso foi a estratégia de pesquisa selecionada, por sua adequacao a

pesquisas que buscam responder questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’®

, quando o pesquisador
possui pouco controle sobre os acontecimentos e quando o fendmeno deve ser estudado dentro
do contexto da vida real (YIN, 2005). Borges (2007) enfatiza que uma das caracteristicas
diferenciadoras do estudo de caso em relacéo a outras estratégias de pesquisa esta no fato de que
0 estudo de caso investiga um fendmeno dentro do seu contexto, em especial quando ndo ha uma

clara delimitacdo entre fendmeno e contexto.

Esta pesquisa utilizou projetos holisticos de casos multiplos. Essa tipologia foi proposta por
Yin (2005) para designar estudos de caso que consideram o estudo de uma unidade de analise
aplicada a diferentes contextos. Os casos multiplos considerados para esta pesquisa foram cinco
CRAS, cada qual abordado de acordo com o seu contexto; a unidade de analise considerada foi o
PAIF. A selecdo dos CRAS foi feita conforme a indicacdo feita pela SEDEST, que informou o0s
centros de protecdo basica que, de fato, oferecem esse servico. Apesar de que, em tese, todos 0s
CRAS devem ofertar o PAIF, foi visto que, na pratica, isso ainda ndo ocorre. Dos 28 CRAS

existentes no DF, foram indicados cinco CRAS, os quais foram contemplados nesta pesquisa.

4.3. Operacionalizagdo da pesquisa

A operacionalizacdo da pesquisa corresponde a estrutura de investigacdo utilizada para
proporcionar respostas ao problema de pesquisa (RICHARDSON et al, 2011). Dessa forma,
consideradas a estratégia de estudo de caso e a caracterizacdo geral da pesquisa, esta secdo

abordard o modelo conceitual de pesquisa, com as principais variaveis estudadas e suas

%> Os estudos de caso tém sido tratados, de maneira equivocada, apenas como estratégia exploratéria, mas Yin
(2005) esclarece que eles podem ser utilizados também para os propdsitos de descrever e de explanar. O que
diferencia as diferentes estratégias de pesquisa a serem utilizadas ndo sdo seus propdsitos, mas sim a forma de
questdo de pesquisa, a necessidade de controle sobre eventos comportamentais e o grau de enfoque em

acontecimentos contemporaneos em oposi¢do a acontecimentos histdricos.
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definicdes constitutivas e operacionais; as etapas e 0s instrumentos de coleta de dados e 0s

procedimentos de andlise dos dados.
4.3.1. O modelo conceitual da pesquisa

Um modelo conceitual possui como funcdo explicitar as principais varidveis que serdo
estudadas, bem como as relacbes presumidas que se estabelecem entre elas (MILES;
HUBERMAN, 1984).

Assim, o modelo conceitual desta pesquisa foi desenvolvido com o intuito de abordar as
variaveis relacionadas a percepg¢do e ao tratamento dado & ambiguidade, bem como identificar as
relacBes que se estabelecem entre elas. Destaca-se que o modelo conceitual sofreu constantes
revisdes e inumeras alteracGes ao longo da pesquisa, de acordo com o conhecimento que foi
sendo adquirido acerca do processo e do fendmeno da ambiguidade. Esses procedimentos de
revisdo e de alteracdo sdo normais; conforme Miles e Huberman (1984), os esquemas ou
modelos conceituais ndo consistem em estruturas que limitam o estudo, mas constituem
simplesmente a visdo que o pesquisador possui acerca do fendmeno em estudo, que vai sendo

modificada e atualizada conforme ele desenvolve a pesquisa.

Segundo Richardson et al (2011), as variaveis sdo aspectos observaveis de um fenémeno e
devem apresentar variacbes em relacdo a ele. O processo de revisdo da literatura e de
desenvolvimento do referencial tedrico possibilitou a identificacdo de variaveis importantes para
0 estudo do fendmeno da ambiguidade no processo de implementacdo de politicas publicas. Sao
elas: 1) objetivos; 2) tecnologia; 3) burocratas de rua; 4) estrutura; 5) ambiente externo; 6)
ambiente de implementacdo; 7) percepcdo da ambiguidade; 8) ambiguidade de objetivos; 9)

ambiguidade de meios; 10) interacdo.

Para poder observar uma varidvel é necessario defini-la. Defini¢cbes precisas sdo
fundamentais para garantir a possibilidade de interpretacGes mutuamente compreensiveis dentro
da comunidade cientifica. Existem dois tipos de definicdo: as constitutivas e as operacionais. As
constitutivas utilizam outros conceitos para definir um conceito. As definigdes constitutivas sdo
insuficientes para a realizacdo de uma pesquisa empirica. E necessario elaborar a definigéo
operacional, que permite observar e mensurar o conceito. O quadro a seguir apresenta as

defini¢Bes das varidveis que formam o modelo conceitual da pesquisa.
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Variavel

Definicéo constitutiva

Definicéo operacional

1) objetivos

Delimitacéo de situacdes que
representam a concretizagdo de
interesses e necessidades que se
espera alcangar.

S&o os enunciados de resultados e de
situacOes a serem alcangados com a
implementacdo da politica publica.

2) tecnologia

Meios utilizados para o alcance
de objetivos.

S&0 0s processos, 0s conhecimentos e as
habilidades disponiveis para serem
utilizados na busca dos objetivos da
politica.

Os processos referem-se as atividades
necessarias para executar a politica e
podem ser identificados por meio de
orienta¢Oes contidas em leis, decretos,
normativos, manuais. Os processos
também podem derivar de experiéncias
passadas, sendo replicados em outras
politicas, ou podem ser criados para
atender as necessidades especificas das
demandas de uma politica.

3) burocratas de
rua

Profissionais que trabalham com
servigos publicos, interagem com
0s beneficiarios e possuem
discricionariedade sobre a
concessao de beneficios ou sobre
a alocacdo de san¢des publicas
(LIPSKY, 2010).

S&o os atores que lidam diretamente com
0 usuario, os implementadores da linha
de frente, responsaveis por entregar 0s
servicos ao publico.

Os burocratas de rua sao pessoas e,
assim, possuem diferentes estruturas
cognitivas, diferentes experiéncias de
vida e profissionais, diferentes valores e
diferentes maneiras de interpretar e agir
perante as situacoes.

4) estrutura

A estrutura das organizacgdes é a
forma como elas se organizam
para desenvolver suas atividades.
A estrutura pode ser formal ou
social.

A estrutura formal é composta
pelas normas e documentos
formalizados que regem a
estrutura e o funcionamento das
organizagoes.

A estrutura social € composta
pelas normas, valores,

A estrutura formal é definida por meio de
leis, decretos, portarias, normativos e
orientagdes formais que direcionam a
estrutura, 0s papéis e 0s objetivos das
organizagoes.

A estrutura social é operacionalizada por
meio de discursos, analises, conversas,
pontos de vista e comportamentos que
surgem das interagdes entre 0s
participantes.
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Variavel Definicéo constitutiva Definicéo operacional
expectativas e comportamentos
que regem o funcionamento das
organizagdes (SCOTT, 1998)
5) ambiente Caracteristicas fisicas, culturais e | S&o as caracteristicas relativas ao perfil
externo sociais do ambiente no qual a de vulnerabilidade e risco social do

organizacao esté inserida
(SCOTT, 1998)

territorio no qual o CRAS esté inserido.

6) ambiente de

implementacéo

Caracteristicas estruturais do
ambiente organizacional

S4o as caracteristicas relativas a estrutura
fisica e a composicao da equipe de
referéncia do CRAS, considerando as
atribuicdes e os relacionamentos entre 0s
membros da equipe.

7) percepcado da

ambiguidade

Capacidade de perceber
ambiguidade na implementacéo
da politica.

Relatos acerca da implementacédo da
politica, por parte dos burocratas de rua.

Os relatos podem seguir uma linha Unica
e coesa, hipotese em que ndo haveria
percepcao da ambiguidade, ou pode
haver relatos maltiplos, distintos ou
contraditdrios entre os participantes, o
que denotam a percepcdo da
ambiguidade.

8) ambiguidade
de objetivos

Possibilidade de diferentes
interpretacdes que o objetivo
propicia (CHUN; RAINEY,
2005a).

A ambiguidade de objetivos refere-se a
existéncia de mdaltiplas formas de
interpretar os objetivos da politica, e
responde a perguntas como: qual(is) o(s)
objetivo(s) a ser(em) buscado(s)? Por que
ele(s) deve(m) ser buscado(s)? Quanto
maior a variagado de respostas, maior a
ambiguidade.

9) ambiguidade

de meios

Possibilidade de diferentes
interpretagdes sobre a escolha
e/ou a aplicacdo dos meios a
serem utilizados.

Existéncia de multiplas formas de
interpretar os meios ou as tecnologias a
serem utilizados para alcancar 0s
objetivos da politica.

A ambiguidade de meios esta relacionada
com a acao e busca respostas a perguntas
do tipo “o que deve ser feito?”, “como
deve ser feito?”. Quanto maior a variagdo
de respostas, maior a ambiguidade.

10) interacéo

Influéncias reciprocas entre dois

Serdo consideradas interacdes as
reunides, grupos de trabalho, realizacdo
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Variavel Definicéo constitutiva Definicéo operacional

ou mais elementos.

de eventos ou execucdo de atividades que
envolvam mais de dois participantes para
discutir assuntos relacionados a
implementacdo da politica.

As interacOes sdo compreendidas como
formas de discutir as ambiguidades
percebidas no processo. Elas podem ser
formais ou informais.

Quadro 4: Variaveis de pesquisa e suas defini¢bes constitutivas e operacionais

Fonte: Elaboragao propria

Uma vez apresentadas as varidveis da pesquisa, suas definicbes operacionais e suas

defini¢Bes constitutivas, sera apresentado o modelo conceitual desta pesquisa. A figura 4 ilustra

0 modelo inicialmente proposto, o qual sera seguido de uma breve explicagéo.

AMBIENTE
EXTERNO

AMBIENTE DE
IMPLEMENTACAO

—> OBIJETIVOS

AMBIGUIDADE
DE OBJETIVOS

Figura 5: Modelo conceitual da pesquisa

Fonte: Elaboracédo propria
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T
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A ideia do modelo conceitual proposto foi selecionar as principais variaveis relacionadas a
ambiguidade na implementacao e propor possiveis relacdes entre elas, de forma a fornecer pistas
para responder a questdo de como a ambiguidade se manifesta no processo de implementacao do
PAIF. O desenho do modelo conceitual se assemelha ao diamante de Leavitt, adaptado por Scott
(1998, p. 17).

O estudo da ambiguidade deve considerar o contexto em que a politica publica é
implementada, tanto interno quanto externo, visto que o contexto pode possibilitar e influenciar
diferentes formas de perceber uma realidade. Dentro do ambiente de implementacdo, foram
consideradas as variaveis essenciais de uma organizacdo: a estrutura, formal e social; os
participantes, que sdo os burocratas de rua, responsaveis pela implementacdo de fato da politica;
0s objetivos a serem alcangados e as tecnologias utilizadas para alcanca-los. Cada uma dessas
varidveis essenciais foram relacionadas a ambiguidade de alguma forma. Quanto aos objetivos,
apontou-se a existéncia de multiplas interpretacbes em relacdo a seu conteldo; quantos a
tecnologia, apontou-se a existéncia de multiplas interpretacbes em relacdo a sua escolha e/ou
aplicacdo. Os burocratas de rua foram relacionados a percep¢do da ambiguidade, ou seja, a sua
capacidade de perceber interpretacbes multiplas ou Unicas, influenciados por suas caracteristicas
pessoais (personalidade, experiéncias, valores), frente a uma dada situacdo. As ambiguidades
poderiam existir por si, mas s6 ocasionariam diferentes formas de atuacdo quando percebidas e
interpretadas pelos implementadores. Por fim, a estrutura social relaciona-se a eventos de
interacdo (entre os burocratas de rua, entre burocratas e usuarios da politica, entre burocratas e
outros atores envolvidos na implementacdo), que seriam oportunidades de discutir aspectos da
estrutura formal e social com vistas a lidar com as situacdes de ambiguidade. Entende-se que as
interagBes servem tanto para reduzir ou aumentar o nivel de ambiguidade percebido na

implementacao do servico.

Todas as variaveis estdo inter-relacionadas, visto que os objetivos influenciam os meios, mas
a escolha e a utilizagdo dos meios também podem ser direcionados a diferentes interpretacoes
quanto aos objetivos. Todas as interpretacGes séo feitas pelos burocratas de rua, que influenciam

e sdo influenciados pela estrutura da organizacéo.

O desenvolvimento do modelo conceitual buscou, ao méximo, mesclar caracteristicas das

trés perspectivas de processos de politicas publicas. Da perspectiva sistémico-heuristica, 0
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modelo utiliza a ideia de input-processamento-output e a nocdo de sistema aberto, em que as
caracteristicas do ambiente externo podem influenciar o desenvolvimento da politica. Da
perspectiva interpretativa- behavioralista, 0 modelo utiliza a importancia da interpretacéo e o
carater subjetivo que o processo de implementacdo pode adquirir. Da perspectiva da selecéo
temporal aleatdria, 0 modelo emprega a ideia de que as preferéncias, identidades, expectativas e
significados, bem como o0s comportamentos e as decisdes, podem variar de maneira nao
necessariamente previsivel, fugindo de um comportamento linear, e possibilitando mdultiplos

caminhos pelos quais se desenvolve a politica.
4.3.2. A coleta de dados

A coleta de dados foi realizada mediante duas etapas. A primeira etapa foi a de realizacdo de
pesquisa documental sobre a PNAS e sobre o PAIF, com o objetivo de conhecer as diretrizes
gerais que norteiam a politica, identificar os participantes, conhecer a forma como a politica se
estrutura e, dentro dela, qual a proposta do PAIF. Como resultado, foram desenvolvidos roteiros
de entrevistas que subsidiaram a realizacdo da segunda etapa da pesquisa, a realizacdo de
entrevistas semi-estruturadas com os burocratas de rua responséaveis por implementar o PAIF,

visando explorar as variaveis e suas relagdes.

Foram feitas, ao total, 14 entrevistas de um total de 15 programadas. Em cada CRAS estavam
previstas trés entrevistas, mas em um dos centros ndo foi possivel realizar uma delas. O quadro a
seguir apresenta a relacdo das entrevistas realizadas em cada centro, com a identificacdo do
cargo do respondente, da data de realizacdo da entrevista e de sua respectiva duracdo. Em
seguida, sera descrita a aplicacdo e a logica do roteiro de entrevista, explicitando também o

motivo pelo qual sé foram realizadas duas entrevistas no CRAS 1 ao invés de trés.
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CRAS Cargo Data Duracéo da entrevista
1 Agente Social 11/12/2012 25:23
Assistente Social 11/12/2012 53:24
2 Agente Social 10/12/2012 21:03
Assistente Social 10/12/2012 1:05:33
Psicélogo(a) 17/12/2012 1:00:35
3 Agente Social 13/12/2012 26:09
Assistente Social 13/12/2012 01:19:36
Psicologo(a) 13/12/2012 34:38
4 Agente Social 18/12/2012 38:06
Assistente Social 18/12/2012 30:23
Psicologo(a) 09/01/2013 01:08:12
5 Agente Social 20/12/2012 22:13
Assistente Social 20/12/2012 01:09:30
Psicélogo(a) 20/12/2012 57:15

Quadro 5: Relagéo das entrevistas realizadas
Fonte: Elaboragéo propria

Os paragrafos seguintes se propdem a descrever o roteiro de entrevista (0 documento na
integra se encontra no Apéndice B), elaborado com base no modelo conceitual da pesquisa, bem
como a explicitar os critérios para a escolha dos entrevistados e aprofundar o conhecimento
sobre o PAIF.

Cada CRAS estéa inserido num territorio, caracterizado por determinadas demandas a serem
respondidas e potencialidades a serem oferecidas que, em tese, direcionam a oferta dos servi¢cos
socioassistenciais a serem oferecidos pelo Centro. No roteiro de entrevista, a questdo de numero
05 (Qual o perfil de risco e vulnerabilidade social do territério em que o CRAS esta inserido?)

teve como proposito caracterizar o territorio em que estdo cada um dos cinco CRAS estudados.

Da sociedade que habita esse territdrio, chegam determinadas demandas ao CRAS; no
desenho acima elas aparecem como uma espécie de input do processo de implementacao.
Inicialmente, foram perguntados aos entrevistados quais séo as principais demandas que chegam
até o CRAS (questdo 06). Pelas respostas, foi possivel perceber que muitas das demandas que
chegam ao CRAS ndo serdo atendidas propriamente por aquele equipamento publico, mas serdo

encaminhadas a outros. Assim, essa pergunta, inicialmente formulada com o intuito de conhecer
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as demandas a serem atendidas no ambito do CRAS, acabou tendo uma cobertura maior,
abrangendo as demandas que s@o de responsabilidade de outros 6rgdos e politicas, mas que
chegam, inicialmente, ao centro de protecao basica. Com isso, foi possivel explorar um pouco 0s
processos de articulagdo com a rede socioassistencial e com outros 6rgaos publicos, a atuacdo do
CRAS frente a comunidade e entender a forma como os usuarios e demais stakeholders do
CRAS o entendem.

Também se considerou importante caracterizar o perfil do profissional da equipe de
referéncia. E a NOB/RH que determina a composicio da equipe de referéncia do CRAS. Nesse
documento, afirma-se que as equipes de referéncia sdo compostas por

servidores efetivos responsaveis pela organizacao e oferta de servigos,
programas, projetos e beneficios de protecdo social basica e especial,
levando-se em consideracdo o numero de familias e individuos

referenciados, o tipo de atendimento e as aquisi¢cbes que devem ser
garantidas aos usuérios (BRASIL, 2007, p. 19)

Ao definir a composicdo das equipes de referéncia dos CRAS, a NOB-RH delimitou para o

Distrito Federal — DF-, a cada 5.000 familias referenciadas, a seguinte estrutura:

e 4 técnicos de nivel superior, sendo dois profissionais assistentes sociais, um psicélogo

e um profissional que compde o SUAS;
e 4 técnicos de nivel médio;
e 1 Coordenador.

Os roteiros de entrevista foram elaborados tendo como publico alvo os implementadores da
ponta, considerando, em cada CRAS, a participacdo de um agente social (técnico de nivel médio)
e dois especialistas em assisténcia social, um assistente social e um psicologo, os quais, quando
havia mais de uma opcao de profissional de mesmo cargo para ser entrevistado, foram escolhidos
conforme sua disponibilidade de tempo para responder ao roteiro de entrevista. Considerando-se
a influéncia das caracteristicas do implementador sobre a interpretacdo das politicas® - no

sentido de que suas preferéncias importam, suas experiéncias importam, seus valores importam,

2% ver secdo 2.1, item 2.2.2., perspectiva interpretativista-behavioralista.
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sua forma de ver a vida importa - foram feitas algumas perguntas sobre a formacéo da pessoa, o
tempo de trabalho na area de assisténcia social, o tempo de trabalno no CRAS em questdo e

informagdes sobre sua experiéncia profissional prévia, quando pertinente (questdes 1, 2, 3 e 4).

Sobre a identificacdo do perfil dos entrevistados, cabe assinalar dois pontos: 1) foi garantida a
confidencialidade sobre a identificacdo dos respondentes para que estes se sentissem mais a
vontade para responder as questfes do roteiro de entrevista; dessa forma, quando se considerar
que uma informacdo especifica identifica o entrevistado, esta serd omitida ou colocada de forma
genérica; e ii) no CRAS 1 néo foi possivel entrevistar o(a) psicologo(a), por motivos de licenga,

emendadas com um periodo de recesso e de férias.

As questbes 7 a 12 foram formuladas com o intuito de levantar pontos de ambiguidade na
implementacdo da politica. Primeiramente, foi abordada a questdo da ambiguidade de objetivos.
Para esse propdsito, o foco das perguntas do questionario voltou-se a explorar possiveis situacdes
de ambiguidade em relacdo ao papel desenvolvido pelos profissionais entrevistados, pois o papel
€ uma das principais, se ndo for a principal, orientacdo a nivel individual dos objetivos a serem
buscados. Retomando o conceito de role ambiguity, de Kahn et al. (1964), e o quadro de fontes
de situacBes ambiguas de McCaskey (1982 apud WEICK, 1995), foi perguntado aos
entrevistados qual o papel do agente social, do assistente social e do psicélogo, conforme o cargo
do entrevistado, para a implementacdo do PAIF. Nesse bloco de questdes, também foi elaborada
uma questdo sobre a diferenca entre os conceitos de vulnerabilidade e risco, pois eles constituem
0s conceitos-chave da atuacdo desses profissionais e caracterizam o publico usuério da politica.

Com o intuito de verificar os pontos de ambiguidade em relacdo aos meios, foi elaborada uma
questdo para identificar as atividades que o entrevistado realiza. O PAIF é um servico voltado a
fortalecer a funcdo protetiva das familias, prevenir a ruptura dos seus vinculos, promover o
acesso e usufruto de direitos e contribuir para a melhoria da qualidade de vida (BRASIL, 2009a).
A questdo gue se levanta é: como fazer isso? Como os profissionais do CRAS, implementadores
do PAIF, atuam para alcancar os objetivos do PAIF? Quais as atividades que os atores realizam e
como eles as realizam? Espera-se, com essa questdo, mapear, em cada CRAS, como se
desenvolve o processo de implementacdo do PAIF e, ademais, comparar as respostas dadas pelos

implementadores dos diferentes Centros pesquisados.
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Por fim, a questdo 13 esta relacionada a afericdo de resultados e incide, de forma especifica,
sobre a existéncia de critérios para saber — objetivamente — quando uma familia ou um individuo
jé& atingiu seu objetivo e pode ser desligado do PAIF, a chamada ‘alta social’, como um dos
especialistas esclareceu. Ja a questdo 14 foi formulada com o intuito de verificar, dentre as
situacBes entendidas como ambiguas, como foram tomadas decisdes para decidir a acdo a ser
realizada. Quais 0s mecanismos usados para lidar com situacdes de ambiguidade? Nessa questéo,
também foi perguntado ao entrevistado qual o grau de discricionariedade que ele percebe na
realizacdo de seu trabalho e como esse grau, alto ou baixo, impacta o profissional e o alcance dos

objetivos da politica.
4.3.3. Andlise dos dados

A andlise de dados consiste em atividades de exame, categorizacdo e classificagdo das
evidéncias obtidas na coleta de dados (YIN, 2005). Para esse proposito, foi utilizada a analise de
conteudo para oferecer uma orientacdo metodoldgica e essa etapa que, segundo YIN (2005), é

um dos aspectos menos desenvolvidos e mais complicados ao realizar estudos de caso.

A analise de conteudo, segundo Bardin (1979, p. 31) “é€ um conjunto de técnicas de analise
das comunicagdes”. Assim, a base da analise de conteldo sdo as palavras, 0s textos e seus

significados.

A esse respeito Miles e Huberman (1984) fazem algumas consideracdes. Para os autores,
trabalhar com palavras € um aspecto critico, visto que elas geralmente possuem multiplos
significados e que, algumas palavras, por si, nada significam. Eles frisam a importancia de que as
palavras sejam analisadas em seu contexto, em conjunto com as demais palavras que as cercam.
Ressaltam também que, ao trabalhar com palavras, todas as palavras parecem ser importantes e a
tendéncia do analista é a de querer considerar tudo, o que faz com que o trabalho se torne muito

complexo.

A codificacdo é a solucdo apresentada por Miles e Hubeman (1984) e também por Bardin
(1979) para tratar o material coletado. Para a autora, a codificagdo é uma transformacdo dos
dados brutos do texto, segundo regras precisas, que servem para esclarecer o analista acerca das
caracteristicas do texto. Os codigos constituem uma abreviacdo ou simbolo aplicado a um

segmento de palavras; os codigos vdo sendo criados, modificados e excluidos ao longo da
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analise, até que o analista chegue a uma lista de cddigos que considere apropriada para analisar o
material de acordo com as variaveis a serem estudadas (MILES; HUBERMAN, 1984).

Neste trabalho, foram seguidas as recomendacdes de Miles e Huberman (1984) para realizar
a codificacdo. Assim, foi criada uma lista de codigos preliminar e, com as leituras, interpretacoes
e ciclos de significacdo e ressignificacdo, essa lista teve sua estrutura modificada 12 vezes até
chegar a sua verséo final, apresentada no Apéndice C. As mudancgas realizadas decorreram do
processo de amadurecimento natural da etapa de anélise de dados; elas se resumem a inclusdo e
exclusdo de categorias, a transformacdo de categorias em codigos quando da percepcdo de que
uma categoria ndo era tdo relevante e poderia estar contemplada dentro de outra categoria e a
necessidade de maior detalhamento de certas informacGes, de forma a enfatizar elementos

presentes no referencial tedrico, resultando na criagdo de novos codigos.

Ao final, foram elaborados 44 cédigos, organizados em torno de 6 categorias: caracteristicas
dos implementadores, contexto do territdrio, contexto de implementacdo da politica, percepcao
da ambiguidade, mecanismos para lidar com situacdes de ambiguidade e outras percepg¢des. O
software Atlas-ti foi utilizado para organizar o material analisado e facilitar o processo de

codificag&o.

Com base nessa estrutura, foi possivel examinar os dados coletados, o que antes parecia um
trabalho sem inicio, meio e fim. Os resultados dessa andlise sdo apresentados no Capitulo a

sequir.
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5. Resultados e discussao

Este Capitulo visa apresentar os resultados das entrevistas realizadas com os profissionais da
equipe de referéncia dos CRAS, responsaveis pela implementacdo dos servicos de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia — PAIF, com vistas a apresentar e discutir as ambiguidades

encontradas no dia-a-dia dos implementadores.

O diferencial deste trabalho é verificar se existem diferentes formas de interpretar um mesmo
fendmeno ou circunstancia que aparece dentro do processo de implementacéo do PAIF. O intuito
deste Capitulo é descrever esse processo por meio de varios olhares, verificando suas
similaridades e suas diferencas, visto que uma mesma realidade pode ser interpretada de formas
distintas pelos atores que a percebem. Com o intuito de familiarizar o leitor com o ambiente de
implementacdo do PAIF, a seguir serdo apresentadas informacdes sobre o perfil de todos os
atores entrevistados e sobre o perfil dos diferentes territérios em que se localizam os CRAS, pois
se acredita que esses diferentes perfis causam variacdes nas diferentes formas de perceber a
realidade. Posteriormente, o processo de implementacdo do PAIF sera descrito, CRAS por
CRAS, de forma a evidenciar as semelhancas e as diferencas entre eles. Esse trabalho de
descricdo propiciara espaco para as discussdes sobre os pontos de ambiguidade verificados no

processo.

5.1. Perfil dos entrevistados

Agentes sociais, assistentes sociais e psicologos: esses sdo 0s atores que, em conjunto, sdo
responsaveis por atender as familias e aos individuos que chegam ao CRAS. E por meio do olhar
deles que serd descrito o processo de implementacdo do PAIF. Como ponto de partida, serdo
apresentadas as caracteristicas do perfil profissional dos agentes sociais, seguidas pelas
caracteristicas dos perfis dos assistentes sociais e dos psicélogos.

O perfil dos agentes sociais

Os agentes sociais sdo os profissionais que fazem o primeiro contato com as familias que
chegam ao CRAS. O termo ‘agente social’ designa um determinado perfil de técnico de nivel
médio que deve possuir escolaridade de nivel médio completo, com experiéncia de atuacdo na

area socioassistencial, conhecimento da PNAS, no¢fes sobre direitos humanos e sociais, boa
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capacidade de comunicacéo e de relacionamento, conhecimento sobre a realidade do territdrio de
atuacdo do CRAS e sensibilidade para questfes sociais (BRASIL, 2009b).

Na realidade dos CRAS, considerou-se interessante verificar quem sdo, de fato, essas
pessoas. Inicialmente, questiona-se: qual o perfil dos profissionais que fazem o primeiro
atendimento as familias usuarias do CRAS? Posteriormente, indagar-se-a se essas pessoas — 0S
agentes sociais - tem a potencialidade de influenciar o atendimento que sera dado as familias. Os

diferentes perfis desses profissionais teria algum impacto no atendimento dado as familias?

Nos CRAS objetos de estudo, todos 0s agentes sociais apresentaram ensino superior
completo, com excecdo do(a) agente social do CRAS 5, que possui ensino superior incompleto.
Em outras palavras, todos 0s agentes sociais apresentaram escolaridade superior a exigida.
Alguns agentes, inclusive, possuem formacdo em Servi¢o Social ou em Psicologia, que sdo 0s
cursos requeridos para os profissionais que atuam como especialistas em assisténcia social. Em
relacdo ao tempo de experiéncia na assisténcia social, existem dois grupos: o das pessoas com
menos experiéncia, que é o caso dos agentes que trabalham nos CRAS 1, 2 e 4, com uma média
de trés anos de experiéncia; e o das pessoas com mais experiéncia, que € o caso dos CRAS 3 e 5,

com 26 e19 anos de experiéncia, respectivamente.

De todos os CRAS, a Unica que ndo apresenta experiéncia profissional anterior é a que
trabalha no CRAS 4. A agente social do CRAS 2 possui experiéncia profissional anterior a esse
trabalho no CRAS, mas ndo na area de assisténcia, na de Educacdo. A agente social do CRAS 1
possui experiéncia de 1 ano de trabalho na SEDEST; a agente social do CRAS 3 possui 11 anos
de experiéncia de trabalho com meninos de rua, periodo em que trabalhou em Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos. J& a agente social do CRAS 5 possui 5 anos de

experiéncia de trabalho com meninos de rua.

Visando conhecer um pouco do perfil dos agentes sociais que trabalnam nos CRAS, foi
elaborada um quadro que sintetiza informacGes sobre sua formacdo escolar, tempo de
experiéncia na area socioassistencial, seu tempo de trabalho no CRAS e suas experiéncias

profissionais anteriores ao CRAS, dentro da area socioassistencial.
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Pl G0 g CRAS 2 CRAS 3 CRAS 4 CRAS 5
agente social

Ensino superior | Ensino superior | Ensino superior | Ensino Ensino

completo. completo com | completo. superior superior

3 Formacao em | especializacdo | Formacdo  em | completo. incompleto
Formagao Servico Social na area da | Economia Formacgdo em
Educacéo Psicologia

3 anos 3 anos e 6| 26anos 2 anos e 6| 19 anos
Tempo de AS meses meses

2 anos 2 anos 15 anos 2 anos e 6 | 14 anos
Tempo de meses
CRAS
Experiéncia | SEDEST - Servigo de - Trabalho com
profissional Convivéncia e meninos  de
na area de Fortalecimento rua
Assisténcia de vinculos
ircw)f[:é?:or 20 Trabalho  com
trabalho meninos de rua
atual

Quadro 6: Perfil dos agentes sociais
Fonte: Elaboragéo propria

De acordo com tais informacoes, verifica-se que as agentes sociais dos CRAS 3 e do CRAS 5
sdo as que possuem maior tempo de vivéncia com a questdo social e infere-se, portanto, que ja
conhecem bem as demandas que chegam ao CRAS, os tipos de problemas que sdo apresentados
e a forma sobre como proceder. Cabe destacar também o perfil diferenciado das agentes sociais
dos CRAS 1 e 4, que apresentam formacdo superior atinente a funcdo dos especialistas em

assisténcia social.
O perfil dos assistentes sociais

Os assistentes sociais e 0s psicologos compdem o quadro de técnicos de nivel superior dos
CRAS, os chamados especialistas em assisténcia social. O perfil para o exercicio do cargo de

assistente social no CRAS ¢ a escolaridade minima de nivel superior em Servico Social.
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Das assistentes sociais entrevistadas, todas atendem ao requisito da graduacdo em Servico

Social, sendo que duas possuem titulos de pos-graduacdo. No entanto, dessas duas, apenas uma,

a assistente social do CRAS 3, possui pds-graduacdo relacionada a area de Servico Social.

Da mesma forma como foi feito com os agentes sociais, 0 quadro abaixo sintetiza os perfis

dos assistentes sociais entrevistados:

Perfil do | CRAS 1 CRAS 2 CRAS 3 CRAS 4 CRAS 5
assistente
social
Formacéo Servico Social | Servigo Social Servico Servico Servico Social
e Pedagogia + Social, com | Social
Especializacdo pos em
em outra area terapia de
do casal, em
conhecimento docéncia do
ensino
superior e em
trabalho
social  com
familia e
comunidade.
Tempo  de | 11 anos 4 anos 18 anos 10 anos 11 anos
AS
Tempo  de | 4 anos 3 anos 4 anos 3 anos 5 anos
CRAS
Experiéncia | Sempre Antes de Foi assistente | Foi assistente | Trabalhou com
profissional | trabalhou em trabalhar neste social em social durante | servigo de
na area de | CRAS, masem | CRAS, trabalhou | diversos 6 anos em convivéncia em
Assisténcia | outro estado da | 1 ano em locais: empresa uma creche
Social federacéo. CREAS, mas hospitais, publica, conveniada da
anterior ao | Também ja deu | antes ja trabalhou | centros de atuando com | rede
trabalho aula. com outras salde, atividades socioassistencial.
atual politicas também, | secretaria educativas.
nao municipal,
necessariamente | empresa
na area de estadual,
assisténcia social. | abrigo de
criancas e

adolescentes.

Quadro 7: Perfil dos assistentes sociais
Fonte: Elaboragdo propria

Pelo perfil listado acima, 0 que se pode perceber € que as assistentes sociais possuem muita

vivéncia em sua area de atuacdo, sendo o menor tempo de experiéncia o da assistente social do
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CRAS 2, que €é de 4 anos; as demais assistentes possuem de 10 a 18 anos de atuacdo na area.
Ressalta-se também que apenas a assistente social do CRAS 4 ndo teve experiéncias
profissionais anteriores relacionadas a politica de assisténcia social, todas as demais
entrevistadas trabalharam em CRAS ou em CREAS ou em outras entidades da rede
socioassistencial. As demais assistentes, alem de terem acompanhado os avancos da politica ao
longo do tempo, pelo tempo de CRAS, também sdo mais conhecedoras dos tipos de situacao que

Ihes s&o enderecadas.
O perfil dos psicdlogos

Os psicologos também sdo técnicos de nivel superior dos CRAS, cuja especialidade exige
escolaridade minima de nivel superior em Psicologia. Nos CRAS visitados, todos os psicologos
atendem a esse requisito e todos possuem algum tipo de especializacdo concluida ou em
andamento: a psicéloga do CRAS 2 é especialista na area de desenvolvimento e de psicoterapia
infantil e comportamental; a psicéloga do CRAS 3 possui uma especializacdo em andamento na
area de Andlise do Comportamento Humano; a psicéloga do CRAS 4 estd com um mestrado em
andamento; e o psicologo do CRAS 5 possui especializacdo em Terapia Psicanalitica e formacao
em terapia comunitaria. Dois dos psicélogos entrevistados também atuam em consultério, na

area clinica.

Os psicologos possuem, em média, menos tempo de experiéncia no campo da assisténcia
social do que os assistentes sociais, de 4 a 6 anos, sendo que o tempo de trabalho no CRAS varia:
no CRAS 2, é de 3 anos, mas deve-se considerar que os 3 anos anteriores foram relacionados a
protecdo social especial; no CRAS 3, é de 6 anos, sem prévia experiéncia profissional na area de
assisténcia social; no CRAS 4, é de 4 anos, sem prévia experiéncia profissional; e no CRAS 5, é
de quase 2 anos, mas anteriormente o profissional atuava como psicélogo em outro CRAS do

DF. O quadro abaixo sintetiza os perfis dos psicologos entrevistados.
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Perfil do | CRAS 1 CRAS 2 CRAS 3 CRAS 4 CRAS5

psicélogo

Formacéo No CRAS 1, | Psicologia clinica | Psicologia  com | Psicologia Psicologia com
nao foi | com especializagdo em | com especializagéo
realizada especializacdo na | andamento na | mestrado em | em Terapia
entrevista area de | &rea de Andlise | andamento. | Psicanalitica e
com o(a) | desenvolvimento, | do formagcdo em
psicélogo(a). | psicoterapia Comportamento terapia

infantil e | Humano. comunitaria.
comportamental.

Tempo de 6 anos 6 anos 4 anos 4 anos

AS

Tempo de 3 anos 6 anos 4 anos 1 ano e 6

CRAS meses

Experiéncia 1 ano de CREAS e Atuacdo como

profissional 2 na éarea de psicologo em

na area de protecéo especial outro CRAS do

Assisténcia DF.

Social

anterior ao

trabalho

atual

Quadro 8: Perfil dos psic6logos
Fonte: Elaboragéo propria

Com esse quadro, verifica-se que, dentre todos os profissionais entrevistados, aqueles que

possuem maior tempo de experiéncia na area da assisténcia social estdo lotados no CRAS 3.

Finaliza-se aqui a descricdo dos perfis dos profissionais entrevistados e inicia-se a seguir a

descricdo do perfil de risco e vulnerabilidade dos territdrios visitados.

5.2. Perfil de risco e vulnerabilidade dos territorios

Objetivando conhecer o contexto de implementacdo do PAIF, foram levantadas informacoes

sobre os territdrios no qual estdo instalados os cinco CRAS visitados. A NOB/SUAS orienta que
0s CRAS sejam localizados em areas que concentram situac6es de vulnerabilidade e risco social;
no entanto, dada a dificuldade de identificar tais areas — afinal, como mensurar o grau de risco e
vulnerabilidade social de um territério?-, admite-se que o0s CRAS sejam instalados
prioritariamente em territérios com maior concentracdo de familias com renda per capita mensal

de até %2 salario minimo, “uma vez que as vulnerabilidades podem ser agravadas pela situa¢do de
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empobrecimento das familias” (BRASIL, 2009b). Dessa forma, antes mesmo de realizar as
entrevistas, ja havia a expectativa de encontrar fatores de vulnerabilidade relacionados a renda.
De fato, a falta de renda ou a baixa renda € a Unica caracteristica comum a todos os CRAS
visitados. Bastante comuns também séo as situac@es de baixa escolaridade da populagéo e de
desemprego, caracteristicas muito relacionadas entre si, afinal a baixa escolaridade ¢ um fator
que torna instaveis ou mais frageis os vinculos empregaticios, e que foram relatadas em todos os
CRAS, menos no CRAS 3.

Outra caracteristica do perfil de risco e vulnerabilidade social que foi relatada em todos os
CRAS, com excecdo do CRAS 3, é a existéncia de familias monoparentais, chefiadas por
mulheres. Nos casos dos CRAS 2 e 4, essas familias também foram caracterizadas como
numerosas (com uma grande quantidade de filhos) e, nos casos dos CRAS 4 e 5, essas familias
também foram caracterizadas pelos relatos de filhos de pais diferentes e pela auséncia da figura

paterna.

A gravidez na adolescéncia foi citada como caracteristica do perfil de risco e vulnerabilidade
nos CRAS 3, 4 e 5. A questdo habitacional foi citada como um problema nos CRAS 2, 3 e 4,
com foco no comprometimento da renda da familia com o aluguel do imoével (CRAS 2 e 3),
moradias instaladas em areas de risco (CRAS 2) e condicGes ruins de moradia (CRAS 4). O uso
de drogas foi relatado pelos entrevistados dos CRAS 1, 2, 3 e 4; a violéncia doméstica nos CRAS

2, 3 e 4; e problemas com a Justica nos CRAS 4 e 5.

O quadro abaixo apresenta os principais fatores de risco e vulnerabilidade dos territorios

estudados.
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Perfil risco e | CRAS1 CRAS 2 CRAS 3 CRAS 4 CRASS5
vulnerabilidade

social

Falta de renda ou X X X X X
baixa renda

Baixa escolaridade X X X X
Desemprego X X X X
Familias X X X X
monoparentais,

chefiadas por

mulheres

-Familias numerosas X X

-Familias com filhos X X
de pais diferentes

Gravidez na X X X
adolescéncia

Comprometimento da X X

renda com o aluguel

Casas em area de X

risco

CondigBes ruins de X

moradia

Uso de drogas X X X X

Violéncia doméstica X X X

Problemas com a X X
Justica, envolvimento

com atos infracionais

Total de fatores de 5de 13 9de 13 5de 13 11 de 13 7 de 13

risco e
vulnerabilidade
observado

Quadro 9: Principais fatores de risco e vulnerabilidade dos territdrios
Fonte: Elaboracédo propria

O CRAS 2 se diferencia dos demais por um problema de exclusdo social em torno da

informacao — no territorio, ndo funciona a TV aberta, entdo as pessoas ndo possuem informacéo

facil sobre os programas do governo, oportunidades de emprego, cursos e formas de capacitacao

profissional -, por ter muitas pessoas com transtornos psicoldgicos, e por ter familias distribuidas
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em comunidades dispersas pelo territério, algumas em area de divisa com outro estado. Ja o
CRAS 5 se diferencia por ser um territorio habitado por familias que possuem alguma pessoa

com deficiéncia e por também estar em uma area de divisa com outro estado.

Cabe perceber que o CRAS 4 é o que possui a maior diversidade de fatores de risco e
vulnerabilidade (11 de 13) e mais que o dobro dos fatores relatados nos CRAS 1 e 3. Ademais,
cabe lembrar que esse CRAS é o0 que possui a agente social menos experiente de todas. Dado
esse panorama sobre o perfil de vulnerabilidade e risco do territério, a seguir serd abordado o
perfil das demandas que séo recebidas no CRAS.

5.3. Perfil das demandas que chegam ao CRAS

Relacionados ao perfil de vulnerabilidade e risco dos territorios estdo as demandas atribuidas
ao CRAS. Como afirmam Andrade e Matias (2009, p. 220), “os problemas experimentados ¢
vividos pelas familias sdo, quase em sua totalidade, resultados da realidade em que vivem”. Na
maioria dos casos, a maior demanda esta relacionada a questdo financeira: a falta de renda, o
desemprego, a baixa escolaridade resultam na busca por beneficios. O mais procurado é o
beneficio de transferéncia de renda denominado Bolsa Familia. Em segundo lugar, estdo os
beneficios eventuais. Na Portaria 140, de 18 de outubro de 2010, os beneficios eventuais sdo
categorizados em quatro tipos (natalidade, funeral, vulnerabilidade temporaria e calamidade
publica), mas nas entrevistas 0s beneficios sdo colocados de forma geral como auxilio
natalidade, vulnerabilidade e funeral, sem citacBes acerca do auxilio em situacao de desastre e/ou
calamidade publica, o que ndo significa que ele ndo seja concedido; ele apenas nédo foi citado.
Dentro dos beneficios, foi dada énfase também a concessdo de cesta emergencial, que é um
beneficio pago em bens de consumo ao invés de ser em pecunia. Ainda relacionadas ao Bolsa
Familia estdo as demandas de pessoas que procuram 0 CRAS porque receberam adverténcia ou
suspensdo em razdo de descumprimento das condicionalidades do programa ou por problemas

relacionados ao recebimento do beneficio (suspensdo, cancelamento, informagdes em geral).

Fora essas, demandas comuns séo solicitagdes de recursos para comprar medicamento e até
mesmo de recursos para pagar o aluguel ou realizar reformas e construges de moradias. Estas
ultimas demandas, no entanto, ndo podem ser atendidas pelo CRAS, visto que a assisténcia

social possui o seu foco de atuacdo: de acordo com a Portaria 140, artigo 4°, paragrafo unico,
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concessao de medicamentos, concessdo de oOrtese e protese, tratamento de saude e construcdo de

residéncias ndo constituem beneficios eventuais da Assisténcia Social.

Apresentados os perfis dos atores entrevistados, do contexto dos territorios e das demandas
que chegam para a protecdo social basica, o proximo item tratard da descricdo do processo de
implementacao do PAIF em cada um dos CRAS.

5.4. 0 processo de implementagdo do PAIF

O processo de implementacdo do PAIF é nebuloso e apresenta variagcbes conforme o
territério em que 0 CRAS se encontra, conforme os profissionais envolvidos e as suas formas de
enxergar a assisténcia social. Nos proximos paragrafos, sera descrita de forma geral, de acordo
com o Caderno de Orientacdes Técnicas ao CRAS (2009b), como se estrutura o PAIF, para que o
leitor entenda a Idgica de atuacdo conjunta dos agentes sociais e dos especialistas. Em seguida,
sera realizada a descricdo do contexto de implementacdo do PAIF e das atividades realizadas por

cada ator entrevistado, em cada CRAS visitado.

O Caderno de Orientacdes Técnicas do CRAS (BRASIL, 2009b) estabelece que as duas
funcbes essenciais do CRAS sdo as de gestdo da protecdo social basica no territorio,
desenvolvidas pelo coordenador do CRAS auxiliado pela equipe técnica, e a oferta do PAIF,
desenvolvida pela equipe de referéncia do CRAS?, como mostra a figura a seguir.

27 ;. .. . ;
Nos casos em que houver estrutura fisica e de recursos materiais e humanos disponivel, podem ser
ofertados os Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos e o Servico de Protegdo Social Basica no

Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e ldosas (BRASIL, 2009b, p. 19).
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CRAS - Centro de
Referénciade
Assisténcia Social

Oferta do servico de
Protecaoe
Atendimento Integral a
Familia - PAIF

Gestao da Protecao
Social Basica no
territorio

Figura 6: Funcdes essenciais do CRAS
Fonte: adaptado de BRASIL (2009b)

Dentre as a¢des de gestdo da protecdo social basica estdo as atividades de articulacdo da rede
socioassistencial de protecdo social basica referenciada ao CRAS, promocdo da articulacdo
intersetorial e a busca ativa. Ja o PAIF é desenvolvido por meio de atividades de acolhida; estudo
social; visita domiciliar; orientacdo e encaminhamentos; grupos de familias; acompanhamento
familiar; atividades comunitérias; campanhas socioeducativas; informacdo, comunicacdo e
defesa de direitos; promocéo ao acesso a documentacdo pessoal; mobilizagdo e fortalecimento de
redes sociais de apoio; desenvolvimento do convivio familiar e comunitario; mobilizacéo para a
cidadania; conhecimento do territério; cadastramento socioeconémico; elaboragdo de relatérios
e/ou prontuarios; notificacdo da ocorréncia de situacdes de vulnerabilidade e risco social; busca
ativa (BRASIL, 2009a).

Quando uma familia ou usuério chega ao CRAS, é atendida inicialmente pelo agente social,
cujas atribuicdes junto ao publico se resumem a recepcionar as familias usuéarias do CRAS e
oferecer-lhes informacdes®. De acordo com o Caderno de Orientacdes sobre o PAIF Volume 2

%% As outras atribui¢Bes previstas no Caderno de Orientagdes Técnicas ao CRAS (2009b) sdo as de mediar os

processos grupais, proprios dos servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos, ofertados no CRAS (essa
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(2012Db), os agentes nao podem ser responsabilizados pelas atividades do PAIF, visto que elas
sdo de responsabilidade dos especialistas em assisténcia social. Vale ressaltar, no entanto, que
s80 0s agentes sociais que intermediam o contato dos usuarios com o0s especialistas em

assisténcia social.

Feito esse pequeno resumo sobre as orientacdes técnicas do Orgdo gestor da politica, é

possivel passar para a descricdo do processo de implementacdo do PAIF nos CRAS visitados.
54.1. OPAIFnoCRAS1

No CRAS 1, foram entrevistados uma agente social e uma assistente social, ambas com
formacdo em Servico Social. A principal diferenca entre as duas € o tempo de experiéncia na
area: enquanto a agente possui 3 anos de experiéncia de trabalho em assisténcia social, a

assistente social possui 11 anos de experiéncia, especificamente, de trabalho em CRAS.

Apesar de a assistente social ter apenas 4 anos de experiéncia no atual CRAS, trabalhou os
outros sete anos em um CRAS de outro estado da federagdo. Assim, ela tem acompanhado as
mudancas pelas quais a assisténcia social tem passado nos ultimos anos; avalia que a politica esta

no caminho certo: ela acredita muito no que faz e nos direcionamentos dados pelo PNAS.

atribuicdo nao foi comentada porque nenhum CRAS visitado oferece tais servicos em sua estrutura); participar de
reunides sistematicas de planejamento de atividades e de avaliagdo do processo de trabalho com a equipe de

referéncia do CRAS; e participar de atividades de capacitagdo.
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CRAS 1
Agente Social Assistente Social

Formacéo Ensino superior completo. Formagdo em | Servico  Social e  Pedagogia +

Servico Social Especializagio em outra éarea do

conhecimento

Tempo de AS | 3 anos 11 anos
Tempo de | 2 anos 4 anos
CRAS
Experiéncia | SEDEST Sempre trabalhou em CRAS, mas em
profissional outro estado da federagdo. Também ja deu
na é&rea de aula.
Assisténcia
Social
anterior ao
trabalho
atual

Quadro 10: Perfil dos profissionais do CRAS 1
Fonte: Elaboragéo propria

O territorio no qual esta localizado o CRAS 1 foi definido de forma bastante simplificada
pela agente social, que relatou os problemas de falta de renda, baixa escolaridade e desemprego.
J& a assistente social abordou a estrutura das familias — familias chefiadas por mulheres, sem a
presenca de um cdnjuge -, mencionou o problema do desemprego, a dificuldade de acesso as
politicas publicas e problemas relacionados ao uso de drogas. A grande diferenca entre as
respostas é que a assistente social coloca a familia como ponto de referéncia a qual estdo

relacionados todos os demais problemas.

Relacionando as caracteristicas do territorio as demandas recebidas pelo CRAS, apresenta-se
0 quadro abaixo, que sintetiza as percepcdes da agente social e da assistente social do CRAS 1

sobre esses temas.
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CRAS1

Agente Social

Assistente Social

Perfil de risco e
vulnerabilidade

Baixa renda
Baixa escolaridade

Familias monoparentais, chefiadas por
mulheres, com situacdo de desemprego e

do territério dificuldade de acesso as politicas
Desemprego publicas de modo geral
Uso de drogas
Demandas que | Beneficio de transferéncia de renda | Antes, as familias iam ao CRAS
chegam ao | sempre: o Bolsa Familia e os beneficios | exclusivamente por causa do beneficio
CRAS eventuais também. de transferéncia de renda.

“A  maior
financeira”

demanda é a questdo

Hoje, as pessoas também véo por causa
dos beneficios eventuais e buscando

acesso aos servicos oferecidos pelo

O grupo de maior procura é o voltado a CRAS.

atender as familias que estdo fora das
condicionalidades do Bolsa Familia.

Quadro 11: Caracteristicas do territorio e das demandas do CRAS 1
Fonte: Elaboragéo propria

Pelos dados do quadro, observa-se que, enquanto a agente social se depara com demandas
assistencialistas, todas voltadas a solicitacdo de beneficios, a assistente social comenta que além
dessas, existem demandas pelos servigos do PAIF, relacionadas ao acompanhamento das
familias, a atividades de reflexdo, a mudanca de perspectiva para conseguir lidar com

determinadas situacdes ou supera-las.

E necessario ressaltar que a variacio das respostas provavelmente se da porque as agentes
sociais e assistentes sociais possuem formas de interacdo distintas com 0s usuérios. Enquanto a
agente social é responséavel pelo primeiro atendimento, realizado na sala de recepc&o?, na qual
ndo ha muita privacidade para o relato de determinadas situacGes, a assistente social realiza o
acolhimento dos usuérios na sala de atendimento®, que é um ambiente privativo e que propicia a

familia ou ao usuario um clima confortavel e de seguranca, de forma a deixa-lo confortavel para

* A sala de recepcdo é o espaco fisico do CRAS destinado a espera, transicdo, encaminhamentos, acolhimento

e atendimento inicial de familias e individuos. (BRASIL, 2009b)

% A sala de atendimento é o espaco fisico do CRAS destinado ao atendimento individualizado de familias e

individuos. (BRASIL, 2009b)
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relatar as situacdes vivenciadas em maior nivel de detalhe. Dessa forma, é normal que as
demandas sejam mais destrinchadas no contato que o usuario tem com a assistente social do que
naquele estabelecido com a agente social, o que faz com que um mesmo atendimento seja

percebido de uma forma pelo agente social e de outra pelo especialista.

Desenvolve-se, assim, o entendimento de que a demanda pelos servicos do PAIF, relatada
pela assistente social, seja uma espécie de withinput do processo, ou seja, uma demanda que nao
chega pronta ao PAIF, mas que se desenvolve a medida que é realizado o acolhimento pelo
assistente social e que sdo apresentados o papel do CRAS, os servigos que séo oferecidos, as

possibilidades de superacdo da situacdo vivenciada. Essa I6gica € ilustrada pela figura abaixo:

PERFIL DE VULNERABILIDADE E RISCO DO TERRITORIO

yd N
Entendimento
da situacao
Demandas por
Demandas por Agente Social Encaminhamento _ . beneficios efou Realizacdo de acdes
beneficios ESLee A assistente social Assistente Social por servigos do do PAIF
1 PAIF
Possibilidadesde
enfrentamentoda
situacdo por
meio do PAIF
.

Figura 7: Entendimento da demanda PAIF ao longo do processo
Fonte: Elaboragéo propria

Essa diferenca é importante porque a forma como se percebe o problema impacta a sua
estruturacdo mental e, portanto, a forma de resolvé-lo. Problemas de falta de renda, desemprego
e baixa escolaridade, como os que foram percebidos pela agente social poderiam ser tratados
apenas por meio da concessdo de beneficios. Quando se aborda o mesmo problema sob a 6tica da
familia, como foi feito pela assistente social, faz mais sentido pensar em solugdes relacionadas

ao fortalecimento daquela familia, em termos objetivos e subjetivos. Vale lembrar que a
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diferenca na forma de formular as respostas quanto ao perfil do territério e as demandas

apresentadas pode se dar também pela diferenca de tempo de experiéncia de CRAS.

Uma vez que a demanda chega ao CRAS, o que acontece? De acordo com o fluxo de
atividades que foi relatado pelos agentes sociais, 0 processo funciona da seguinte maneira:
quando o usuério chega ao CRAS, ele é atendido pelo agente social, que faz o acolhimento® da
pessoa e realiza a escuta qualificada®, que tem como objetivo identificar a demanda que esta
sendo levada ao CRAS. Dependendo da natureza dessa demanda, 0 agente faz a abertura e o
preenchimento de prontuario, para encaminhamento a um dos especialistas, caso em que agenda

um horario para atendimento do usuario com a assistente social ou com a psicologa.

A agente também realiza solicitacdes de beneficios — pode ser de 22 via de documentacdo
gratuita, auxilio natalidade, auxilio funeral, pedidos de primeira cesta emergencial. Para o caso
da solicitacdo de uma segunda cesta emergencial é necessario realizar visita domiciliar, atividade
que realiza para auxiliar o trabalho das especialistas®®. Nesse trabalho de atendimento ao pblico,
também presta informacdes e realiza inscricdo em cursos. Quando percebe que a demanda do
usuario ndao é de responsabilidade do CRAS, a agente encaminha o usuario para a rede
socioassistencial. A figura a seguir ilustra as atividades relatadas pela agente social do CRAS 1:

31 . . . ... . .
O acolhimento ou a acolhida “consiste no processo inicial de escuta das necessidades e demandas trazidas
pelas familias, bem como a oferta de informagbes sobre as agdes do Servico, da rede socioassistencial e demais
politicas setoriais” (BRASIL, 2012b, p. 17). O acolhimento é uma agdo presente em todos os servigos, programas e

projetos socioassistenciais, ndo sendo exclusivo do PAIF.

32 e e~ . . . s . o p:
De acordo com a defini¢do acima, a escuta faz parte do acolhimento e seu nome ja traduz o seu significado,
o de escutar o que a familia ou o usudrio tem a dizer sobre a situa¢do que vivencia ou sobre a demanda que esta

solicitando.

33 . . .. .. . .
A agente também comentou realizar visitas para supervisionar o programa Lar de Cuidados Diurnos. Como
essa atividade ndo tem a ver com a atividade de atendimento ao usuario que chega ao CRAS, ndo foi inserida no

texto.
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Abertura e preenchimento de
A prontudrios

Encaminhamento da demanda para
/4 um dos especialistas em assisténcia
social

Encaminhamento da demanda
para a rede socioassistencial

N

* SolicitagBes de beneficios

Demandas Agente
Social > Acolhimento —>
CRAS 1

Escuta _ ldentificacdo
qualificada = dademanda

-\ ¥ Realizagdo de visitas domiciliares

\ ¥ Inscrigdo em cursos
¥ Prestagdo de informagdes

Figura 8: Atividades relatadas pela agente social do CRAS 1
Fonte: Elaboragéo propria

Como demonstrado, nem todas as demandas que chegam ao CRAS sao resolvidas no ambito
desse equipamento publico. Algumas sdo encaminhadas para outras organizacdes da rede
socioassistencial; outras, como no caso das pessoas que apenas precisam de informacgédo ou de
inscrigdo em cursos, sdo resolvidas no momento do atendimento. De todas essas possibilidades
de acdo, destaca-se a de encaminhamento da demanda para um dos especialistas em assisténcia
social, pois é ela que desencadeara o trabalho mais proximo dos profissionais do CRAS com a

familia ou com o usuario.

Uma vez que a demanda é encaminhada ao especialista, 0 que acontece? No caso do CRAS 1,
foi entrevistada apenas uma especialista, que atua como assistente social. A entrevistada relatou
de forma sistematica suas atividades: acolhimento, realizacdo de atendimentos individualizados a
partir da demanda espontdnea que chega ao CRAS, que pode gerar atividades de
acompanhamento ou nao; realizacdo de atendimentos em grupo, em que € responsavel pelo
planejamento, pela execucdo e pela avaliacdo do trabalho realizado; e mapeamento e articulacdo
da rede socioassistencial do territorio. Em relacdo a esta Ultima atividade, esclarece: “essa
questdo da rede nédo é sé feita pelo coordenador porque a gente também ta ali, todo dia ligando,
todo dia encaminhando pra algum lugar, fazendo esses contatos, isso também é mapeamento e
articulagdao da rede”. A figura a seguir ilustra as atividades relatadas pela assistente social do
CRAS 1:
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Atendimentos individualizados

- Acompanhamentos
Demandas ASS|stfante
—— >  Social —> Acolhimento .
CRAS 1 Atendimentos em grupo

Mapeamento e a articulagdo da
rede socioassistencial do territério

Figura 9: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 1
Fonte: Elaboracéo propria

As atividades de atendimento se diferenciam das de acompanhamento, visto que estas
constituem atividades continuas, de mediacGes periddicas, enquanto aquelas podem ou néo estar
inseridas dentro de atividades de acompanhamento. Os atendimentos podem ser realizados de
forma pontual — participacdo em uma oficina, por exemplo -, sem estar vinculado a um

acompanhamento periddico para avaliacao de sua situacao.

A assistente social do CRAS 1 também comentou de atividades de busca ativa: “desde o ano
passado, com a questdo do Busca Ativa do DF Sem Miséria, a gente vai em pelo menos duas
escolas por més”. Nessas ocasides, apresenta-se 0 CRAS, fala-se sobre sua importancia e
apresentam-se 0s servicos oferecidos, de forma a estimular a demanda pelos beneficios e
servigos oferecidos pelo CRAS. Também comentou de atividades relacionadas ao fortalecimento
e consolidacdo do papel do CRAS frente aos outros drgaos da rede socioassistencial, visando
diminuir o numero de encaminhamentos que séo feitos de maneira equivocada, tanto pelo CRAS
para outros 6rgdos quanto de outros érgdos para 0 CRAS. Com essas atividades de alinhamento
com a rede, “o CRAS acaba sendo referéncia® e contrarreferéncia®®, mas de forma muito mais
positiva”. Essas atividades de alinhamento da demanda, tanto em relacdo a sociedade quanto em
relacdo a rede, sdo importantes no sentido de definir o papel do CRAS e de delinear o desenho

do PAIF, amadurecendo a concepc¢do da nova politica de assisténcia social nesse territério.

34 N . / . . . ~
Referéncia é o encaminhamento dos casos mais complexos que chegam ao CRAS para os orgdos da rede

socioassistencial especializados.

* Contrarreferéncia é o encaminhamento de casos para o CRAS por parte de drgdos da protec¢do social

especial, para que sejam inseridos em programas, projetos, servigos e beneficios da prote¢do basica.
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5.4.2. OPAIFno CRAS?2

O CRAS 2 é um centro de pequeno porte. Pelas entrevistas, chamou a atencéo o nivel de
sintonia entre as entrevistadas. A psicéloga e a assistente trabalham juntas ha quatro anos, sendo
trés anos de CRAS e um ano de trabalho na protecdo especial, em que participaram da mesma
equipe. A agente trabalha no CRAS hé dois anos, mas atua de forma integrada as especialistas.
Os casos que chegam ao CRAS sdo discutidos em conjunto, somando as percepg¢des da agente as

percepcOes das especialistas, para identificar as possibilidades de atendimento.

Para relembrar e comparar o perfil das entrevistadas, apresenta-se a Quadro abaixo, que
mostra formacdo adequada das profissionais, certa uniformidade no tempo de experiéncia na area
de assisténcia social e de trabalho no CRAS, além de revelar a experiéncia das especialistas com

a area de protecdo social especial.

CRAS 2

Agente Social Assistente Social Psic6loga

Formacéo Ensino superior | Servigo Social Psicologia clinica com
completo com especializagdo na éarea
especializacdo na é&rea de desenvolvimento,
da Educacao psicoterapia infantil e

comportamental.

Tempo de AS 3 anos e 6 meses 4 anos 6 anos

Tempo de CRAS 2 anos 3 anos 3 anos

Experiéncia - Antes de trabalhar neste | 1 ano de CREAS e 2

profissional na area de
Assisténcia Social
anterior ao trabalho

CRAS, trabalhou 1 ano
em CREAS, mas antes
ja trabalhou com outras

anos em outro 6rgao da
protecéo especial

atual politicas também, ndo
necessariamente na area

de assisténcia social.

Quadro 12: Perfil dos profissionais do CRAS 2
Fonte: Elaboracédo propria

O territ6rio no qual esta localizado o CRAS 2 possui caracteristicas peculiares em que se
destacam a existéncia de problemas relacionados a moradia, ao transporte, a falta de acesso as
politicas publicas de forma geral, violéncia doméstica, que é aquela praticada no ambito familiar,
seja contra a mulher, os filhos ou qualquer outro ente da familia. Comenta-se também que é uma

regiao caracterizada pela existéncia de comunidades dispersas, sendo que algumas se concentram
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em territério de divisa entre 0 DF e outro ente da federagdo. Trata-se de uma populacdo que
muda com certa frequéncia, conforme a fala da psicologa:
A gente chega em comunidades formadas por 50 familias. Tem uma nova
agora que inventaram... Foi a Emater® que falou para a gente de uma
nova comunidade formada por 27 familias. A gente tem que ir 1a para ver

se elas tm acesso a alguma coisa, a transferéncia de renda
(PSICOLOGA, CRAS 2).

O quadro abaixo sintetiza as percepgdes dos profissionais do CRAS 2 sobre o perfil de

risco e vulnerabilidade social do territdrio e sobre as demandas dos usuarios.

36 PPN . , . ~
Emater — Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
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CRAS 2
Agente Social Assistente Social Psicologa
Perfil de risco e | Baixa renda Baixa renda ou falta de Baixa renda

vulnerabilidade
do territorio

Condigdes de
habitabilidade (moradias
em area de risco)

Excluséo social em torno
da informacdo (n&o
funciona a TV aberta)

Baixa escolaridade e
qualificacao profissional

Dificuldade de transporte

Violéncia doméstica

renda.

Familias distribuidas em
comunidades dispersas

Questdo habitacional — a
renda fica comprometida
com o pagamento de

aluguel e muitas pessoas
vivem em areas de risco.

Familias monoparentais,
chefiadas por mulheres,
com 3 a 4 filhos ou mais.

Desemprego.

Falta de acesso as politicas
publicas: poucas escolas e
centros de saude, ndo tem
banco, ndo tem postos da
CAESB ou da CEB,
dificuldade de transporte

Violéncia doméstica

Comunidades dispersas
(de 18 a 20, formadas por
poucas familias, de 20 a
50)

Territorio em area de
divisa com outro estado

Filhos com problemas de
uso de drogas, conflitos
geracionais, filhos fora da
escola.

Pessoas com transtornos

Falta de acesso a politicas
publicas: dificuldade de
transporte, falta de escola,
falta de posto de salde.

Violéncia doméstica

Demandas que
chegam ao
CRAS

As familias buscam o

CRAS porque
descumpriram alguma
condicionalidade do
Bolsa Familia.

Busca de auxilio

vulnerabilidade.

Acompanhamento de
idosos beneficiarios do
BPC

Beneficios, o eventual ou

o de transferéncia de
renda, que é o Bolsa
Familia - BF.

A principal demanda é o
BF.

Beneficio eventual para a
melhoria da
habitabilidade.

Recursos para comprar
medicamentos.

Atendimentos as familias
em descumprimento de
condicionalidade do BF ou
para atender familias em
situacdo de adverténcia.

Pedidos de atendimento,

acompanhamento e
orientagdo.
Dificuldades de

relacionamento,
familiares, estruturais.

Quadro 13: Caracteristicas do territério e das demandas do CRAS 2
Fonte: Elaboracéo propria
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E interessante perceber que as especialistas em assisténcia social tendem a incluir nas
caracteristicas do territorio uma abordagem centrada na familia. Sao “familias monoparentais”,
“familias dispersas”, “filhos com problemas”, “conflitos geracionais...”. A psicéloga, por sua
formacdo, deu destaque a existéncia de transtornos psicoldgicos entre os moradores do territorio

e de conflitos e dificuldades de relacionamentos em geral.

A leitura que a agente social do CRAS 2 realiza do territorio se diferencia em alguns
aspectos das demais profissionais desse CRAS. Ela cita a questdo da excluséo social em torno da
informacdo (ndo funciona a TV aberta) e a baixa escolaridade e qualificacdo profissional como
caracteristicas do territorio e das pessoas que o habitam. E uma pessoa que demonstrou muita
preocupacdo em repassar informacgdes sobre oportunidades — de estudo ou de trabalho — aos
usuarios da politica. De acordo com o trecho reproduzido abaixo, infere-se que a sua leitura da
realidade esté relacionada com a sua formagéo na area de Educagéo:

(...) eu procuro muito, ai € uma coisa minha, estar informada sobre
cursos porque eu sei que a grande maioria das instituicdes, instituicdes
que sdo publicas, oferecem cursos em determinado periodo do ano. Por
exemplo, cursos do SENAC, que esta vinculado ao "Pronatec”, do
SENAI, do IEL, do IFB. Essas informacdes, eu tenho por mim porque eu
busquei por meu interesse. Entdo muitos usuarios que ja foram atendidos
por mim, eu encaminhei pra esses lugares: ‘olha ta aberta a inscri¢ao la
pro IFB, vai la fazer’. Entdo assim, sdo informagoes que eu tenho, acho

que também estdo vinculadas a minha area de Educacdo (AGENTE
SOCIAL, CRAS 2)

Ao final, comenta que essas informacgdes sobre cursos e oportunidades ndo constituem um

servigco da SEDEST, mas sim do seu perfil pessoal e profissional.

Sobre as demandas que chegam ao CRAS 2, a maior parte é de natureza financeira e muitas
das demandas que chegam nao fazem parte do escopo de trabalho do CRAS e ndo podem ser por

ele resolvidas.

A assistente social explica que uma das principais procuras € pelo beneficio eventual para a
melhoria da habitabilidade, mas existe certa confusdo sobre tal beneficio. Ele é voltado para a
realizacdo de melhorias, ou seja, consertar uma telha, fazer uma parede para separar comodos —

“separar o quarto das meninas, o quarto dos meninos, o quarto do casal” (ASSISTENTE
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SOCIAL, CRAS 2) -, prevenindo com isso algum tipo de abuso, de violacéo de direitos, mas as

pessoas acham que esse beneficio € para construcao, o que acaba por deixa-las frustradas.

Outras demandas que chegam ao CRAS s&o claramente de responsabilidade de outras
politicas, como é o caso da demanda por medicamentos, que € atribuicdo da Salde.

A questdo da medicagdo. As pessoas vém aqui também porque querem

recurso para comprar medicamentos. Esse beneficio que a gente tem néo

pode ser utilizado para medicacdo porque a gente entende que isso é
obrigacéo da Secretaria de Saude (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 2).

Ressaltem-se também as demandas de atendimento clinico que chegam a psicologa; este
tipo de atendimento ndo faz parte das a¢des do PAIF e ndo pode ser realizado nos CRAS. E
interessante perceber que, em geral, a descricdo do trabalho social com as familias € feita de
forma ampla, vaga, sem defini¢cdes muito especificas do que € o trabalho social com as familias.
No entanto, em um aspecto, existe uma defini¢ao precisa: “as a¢cdes do PAIF ndo podem possuir
carater terapéutico” (BRASIL, 2009a, p. 6). As préticas clinicas, psicoterépicas,
psicodiagnosticas e psicopedagdgicas sdo entendidas como pertencentes aos profissionais que
trabalham na area de Saude e ndo devem ser atendidas no CRAS (BRASIL, 2012b). Apesar
dessa proibicdo, a psicologa comenta que essa é uma questdo delicada, pois envolve um dilema
ético: “as vezes eu acabo entrando um pouco na area clinica por saber qual o problema e poder
dar uma orientagdo mais direcionada”. O problema disso & que esses atendimentos requerem
continuidade, que ndo pode ser oferecida pelo profissional no exercicio de suas atribuicdes no
CRAS.

De forma geral, no entanto, as demandas que chegam ao CRAS sdo focadas em
beneficios. “A gente percebe que a demanda do nosso usuario ¢é assistencialista, o individuo quer
receber coisas” (PSICOLOGA, CRAS 2). Esse perfil de demandas ndo surpreende: em um
territério com pouquissimos equipamentos publicos; condi¢cbes minimas de renda, educacdo e
emprego; problema de falta de informagdo e com uma critica dificuldade de transporte, as
pessoas vao ao CRAS atras de beneficios e de qualquer outra necessidade relacionada a servigos

publicos.

Uma vez que a demanda chega ao CRAS, o que acontece? O agente social atende a familia

ou ao usudrio. Ela comenta que, na maioria dos casos, as pessoas demandam a realizacdo de
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consultas ao beneficio do Bolsa Familia: “0 que demanda mais 0 meu tempo é o Bolsa Familia.
Ai envolve tudo: é problema relativo a ndo recebimento, é problema de cadastro, é
questionamento em relagdo ao valor recebido...”(AGENTE SOCIAL, CRAS 2). Em seguida, as

atividades mais requisitadas sdo as relativas aos beneficios eventuais.

A realizacdo dos encaminhamentos sequer foi uma das atividades que a agente citou quando
perguntada sobre as atividades que desenvolve, mas elas apareceram ao longo da entrevista como
parte da rotina da profissional. Foram citados encaminhamentos para os especialistas, para a rede
socioassistencial e para outras politicas. Em relacdo ao PAIF, mencionou que sua participacao
seria apenas via apoio administrativo as especialistas. O seu dia-a-dia é mais focado em
atividades relacionadas a solicitacdo de beneficios, incluindo ai as visitas domiciliares

necessarias para a concessdo dos mesmos.
A figura a seguir ilustra esse primeiro contato da familia ou do usuério com o CRAS.

4 Prestacdo de informag8es

/ Encaminhamento da demanda para
/4 um dos especialistas em assisténcia
/ social
/

Encaminhamento da demanda
/‘ para a rede socioassistencial

Encaminhamento da demanda
" para outras politicas

Demandas Agente _ Apoio administrativo ao
—>
——> Social |——> especialista em assisténcia social
CRAS 2
.

™ Consulta de Bolsa Familia

A\ Inicia o processo de entrada
\'\\ " parasolicitagdo de auxilio
\ natalidade e vulnerabilidade

\ '\, Realizagdo de inscri¢do no
\  Cadastro Unico

\, Realizaggo de visitas
domiciliares

Figura 10: Atividades relatadas pela agente social do CRAS 2
Fonte: Elaboragdo propria

Uma vez que a demanda chega a especialista em assisténcia social, a assistente social ou a

psicologa, o fluxo é bastante parecido e focado nas atividades de encaminhamentos para a rede
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socioassistencial e para outras politicas e na realizacdo de atendimentos individuais e de
atendimentos em grupo. A assistente social relatou, dentre as suas atividades, também as de
solicitacdo de beneficios, inserindo nesse &mbito a realizagdo de visitas domiciliares e o
desenvolvimento do estudo sobre a familia. Ressaltou, em diversas partes da entrevista, que o
CRAS néo pode distribuir beneficios; eles tém que ser embasados em necessidades reais dos

usuarios e utilizados dentro de um objetivo maior, de fortalecimento da familia.

Realizacdo de visitas domiciliares
Realizacdo de estudo da familia
Solicitacao de beneficios
Encaminhamentos para a rede
socioassistencial
Assistente
~Demandas | § Encaminhamentos para a outras

Social
CRAS 2 politicas

Realizacdo de atendimentos
individuais

Realizacdo de atendimentos em
grupo

Figura 11: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 2
Fonte: Elaboragéo propria

J& a psicologa do CRAS 2 afirmou que sua principal atividade é a de planejar, executar e
avaliar as oficinas do PAIF. Para tanto ja desenvolveu um portfélio de metodologias a serem
utilizadas que, a medida que sdo usadas, tem a sua descricao feita num caderno de registro do
CRAS. Outras atividades por ela desenvolvidas seriam a realizacdo de atendimentos individuais,

0s encaminhamentos e 0os acompanhamentos das familias.
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Realizacdo de atendimentos
individuais

Encaminhamentos para a rede
socioassistencial

— Encaminhamento da demanda
Demandas Psicdloga / para outras politicas

CRAS 2

Realiza¢do das oficinas PAIF

Acompanhamento das familias

Figura 12: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 2
Fonte: Elaboracdo propria

A assistente social do CRAS 2 relatou a dificuldade de comparecimento, de adesdo das
pessoas as atividades desenvolvidas pelo CRAS e a dificuldade de entendimento das pessoas
sobre seus direitos. A populacdo da regido é tdo carente que em alguns casos, a assistente social
precisa atuar pelo usuario, para que este consiga ter acesso a questdes basicas. Ela relata o caso
de um acompanhamento, uma senhora que precisava de um exame médico para dar entrada no
Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC. Mas a senhora ndo sabia o que fazer para conseguir o
exame. A assistente social atuou de forma a encaminha-la a defensoria publica de saude e
escreveu uma carta ao médico explicando que a senhora precisava de apoio para conseguir 0s

exames.

Tive que fazer um encaminhamento detalhado pra o médico entender a
questdo dela. Os profissionais vém as coisas de uma maneira diferente
em cada Secretaria. Entdo eu acho que, neste caso, 0 médico ndo se
atentava pra o fato de que ela ndo tem condi¢do nenhuma, ela ndo sabe
nem onde fazer o exame. E ai eu detalhei la pra ele entender e ai ele, no
encaminhamento dele pra mim, explicou o que precisava ser feito. A
partir disso, eu fui pra defensoria publica de saude, a senhora fez o que
tinha que ser feito 14, voltou no hospital e esta resolvendo a questdo. E
aquilo que a gente fica falando, um profissional de saude as vezes nao
percebe que aquela pessoa ndo tem condigdes para entender o que deve
ser feito. Sei que, com a gente buscando solugdes, ela conseguiu fazer o
que devia (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 2).
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A dificuldade da senhora era tamanha que a assistente social teve que conseguir uma pessoa
para acompanha-la a chegar aos lugares que deveria ir. Esse exemplo foi inserido para mostrar
um pouco da realidade do CRAS. Cada caso é um caso e demanda uma necessidade de atencdo
especifica. No caso do CRAS 2, esse acompanhamento parece ser mais viadvel do que em outros
CRAS pelo seu pequeno porte. Se essa senhora fosse atendida em um CRAS de grande porte é

provavel que ela ndo tivesse recebido 0 mesmo tipo de atencao e de dedicacao.

As especialistas também comentaram sobre as suas atividades de busca ativa, visto que
existem muitas comunidades espalhadas pelo territdrio. Assim, foi feita a proposta de realizarem
oficinas (ou grupos) socioeducativas nas comunidades espalhadas pelo territério uma vez por
més. Como sdo muitas comunidades, elas vao, visitam, mas o0 retorno ocorre apenas no ano

seguinte.
5.4.3. O PAIFno CRAS 3

O CRAS 3 é um centro diferenciado, por dois motivos principais: o perfil dos seus
profissionais, que sdo 0s que possuem o0 maior tempo de experiéncia de trabalho na area da
assisténcia social; e o perfil de risco e vulnerabilidade do territdrio, que ndo foi caracterizado
pela baixa escolaridade, pelo desemprego e pela existéncia de familias monoparentais chefiadas
por mulheres, trés dos cinco principais fatores de risco e vulnerabilidade social encontrados nos
demais CRAS.

Em relagdo ao perfil das entrevistadas, todas apresentam uma escolaridade superior a
exigida, tendo a agente social um curso superior e as especialistas, pds-graduacdo em suas
respectivas areas de formacdo. O grande diferencial das entrevistadas, contudo, nédo é referente a
formacdo, é o tempo de experiéncia na area de assisténcia social. A agente social possui 26 anos
de experiéncia, tendo trabalhado em servico de convivéncia e fortalecimento de vinculos
(nomenclatura atual) e com meninos de rua; a assistente social possui 18 anos de experiéncia,
também trabalhou com meninos de rua, além de ter trabalhado em diversas organizacfes como
assistente social; ja a psic6loga é a mais nova entre as trés, porém, dentre os CRAS pesquisados,

a que possui mais tempo de trabalho no Centro.

De acordo com a ldgica utilizada para os demais casos, a proposicao € de que a percepcao
de ambiguidade neste CRAS seja menor do que nos demais, visto o tempo de experiéncia das

profissionais. O perfil dos profissionais do CRAS 3 é apresentada no Quadro abaixo.
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CRAS 3

Agente Social

Assistente Social

Psicologa

Formacéo Ensino superior Servico Social, com pds | Psicologia com
completo. Formacdo em | em terapia de casal, em | especializagdo em
Economia docéncia do ensino andamento na area de
superior e em trabalho Anadlise do
social com familia e Comportamento
comunidade. Humano.
Tempo de AS 26 anos 18 anos 6 anos
Tempo de CRAS 15 anos 4 anos 6 anos
Experiéncia Servico de Convivéncia | Foi assistente social em | -

profissional na area de
Assisténcia Social
anterior ao trabalho
atual

e Fortalecimento de
vinculos

Trabalho com meninos
de rua

diversos locais:
hospitais, centros de
saude, secretaria
municipal, empresa
estadual, abrigo de
criangas e adolescentes.

Quadro 14: Perfil dos profissionais do CRAS 3
Fonte: Elaboracdo propria

Em relagdo ao perfil de vulnerabilidade e risco do territorio, a violéncia doméstica se

destaca, sendo citada por todas as entrevistadas. Em seguida, o fator que mais se destacou foi o

de jovens com problemas de uso de drogas. O problema da falta de renda ndo foi tdo destacado

guanto nos demais CRAS visitados, sendo esse um dos pontos mais interessantes. Dentre 0s

territorios visitados, esse € o que parece melhor estruturado em termos de acesso a politicas

publicas. A condicdo de renda das familias também aparenta ser superior a dos demais

territorios. Cabe, no entanto, ressaltar a consideracdo feita pela agente social:

Quando falam deste territério, as pessoas acham que aqui ndo tem
vulnerabilidade, ndo tem caréncia, mas isso aqui esconde muita coisa,
muita caréncia. Aqui tem muita caréncia financeira, violéncia contra a
mulher... Aqui tem muita violéncia contra a mulher. Também tem muito
envolvimento dos jovens com as drogas.
relacionado ao pagamento do aluguel (AGENTE SOCIAL, CRAS 3).

Tem muito problema

O quadro abaixo sintetiza as percepcdes dos entrevistados quanto ao territorio e quanto as

demandas dos usuarios.
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CRAS 3

Agente Social

Assistente Social

Psicologa

Perfil de risco e
vulnerabilidade
do territoério

Baixa renda

Violéncia contra a mulher
Problemas com os jovens

Envolvimento com drogas

Problemas com o aluguel
(o aluguel na regido é alto
e compromete a renda das
familias)

Violéncia contra a mulher.

Violéncia envolvendo

criangas.

Gravidez na adolescéncia
(gestacéo precoce).

Muitas pessoas moram na
rua.

Filhos com problemas de
uso de drogas

Violéncia doméstica

Demandas que
chegam ao CRAS

A maior demanda tem
sido pelo beneficio do
Bolsa Familia: inscrigo,
problemas com 0
recebimento.

Beneficio por razdo de
vulnerabilidade.

Pedido de ajuda para
pagar aluguel.

Busca de auxilio

vulnerabilidade.

Questdo comportamental
das criancas: problema de
agressividade,

comportamento mais
quieto, que revelam o0s
problemas pelos quais a
familia passa.

Familias
usuarios
querem

situacéo.

gque possuem
de drogas e
enfrentar essa

Mulheres com problemas
com o companheiro.

Quadro 15: Caracteristicas do territorio e das demandas do CRAS 3
Fonte: Elaboragéo propria

De forma semelhante a situacdo que foi relatada pela assistente social do CRAS 2, no

CRAS 3 chegam demandas que ndo possuem relacdo com a protecdo social basica, como € o

caso das pessoas que pedem recursos para pagar o aluguel:

Vem muito pedido de ajuda para pagar o aluguel. Foi o que eu falei
anteriormente, que o aluguel daqui é caro. Entdo elas vém muito pedir o
que... esta com aluguel dois, trés meses atrasado. Mas o beneficio ndo é
destinado a pagamento de aluguel (AGENTE SOCIAL, CRAS 3).

E interessante retratar a percepcdo da agente social sobre o ciclo de vulnerabilidade e

risco social das pessoas que moram no territério. Para ela, o inicio do problema estd na

dificuldade em pagar o aluguel:
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A renda dessas familias é baixa, entdo elas comprometem muito da renda
com aluguel porque querem morar aqui, uma area central boa. Mas o que
acontece? Elas acabam comprometendo muito da renda com o aluguel, ai
vém todas as demais caréncias, principalmente a alimentar, a inseguranca
alimentar. Além disso, por trabalhar o dia todo, os filhos ficam a mercé da
escola e da televisdo e vém também os problemas com drogas; um
problema vai desencadeando o outro (AGENTE SOCIAL, CRAS 3).

A assistente social focou-se nos problemas de violéncia doméstica, gravidez na
adolescéncia e a existéncia de muitos moradores de rua que procuram o CRAS. A frente sera
visto, no entanto, que nem o problema da violéncia doméstica ou dos moradores de rua pode ser
resolvido no CRAS; essas sdo demandas que o CRAS pode acompanhar, mas que deverdo ser
encaminhadas necessariamente a 6rgdos da assisténcia social especializados nesses tipos de

situacao.

A psicologa do CRAS 3 relatou os problemas de envolvimento dos jovens com drogas e a
violéncia doméstica. Ao responder, ela fez uma consideracdo que corrobora a explicacdo de que
as distintas formas de interacdo que os profissionais desenvolvem com os usuarios da politica
geram variacdes quanto as percepcdes dos entrevistados sobre o perfil do territério e as
demandas que chegam ao CRAS (explicagdo proposta na descricdo do PAIF no CRAS 1).
Segundo a psicéloga, existe uma divisao de trabalho no CRAS:

(...) fica um apoio na frente, o agente, que direciona as demandas. ‘Ah, é

uma questao de recurso, de vulnerabilidade, entéo ja vai especificamente

para a assistente social’. Se for uma questdo mais de relacionamentos, ja
vem direcionada para mim (PSICOLOGA, CRAS 3).

Assim, sua visdo sobre a realidade se distingue da visdo dos demais profissionais em

razao dessa divisao.

Uma vez que a demanda chega ao CRAS, a agente social faz a recepcao e o acolhimento
da familia e, com isso, acaba identificando as vulnerabilidades pelas quais ela estd passando.
Essa demanda € encaminhada para a rede socioassistencial ou para um dos especialistas em
assisténcia social, quase que exclusivamente para a assistente social. A demanda sé ¢é
encaminhada para a psicéloga diretamente pela agente social nos casos em que o usuario solicita

expressamente essa necessidade. Nos demais casos, mesmo identificando que ha necessidade de
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atendimento inicial pelo psicélogo, a demanda é encaminhada ao assistente social. Os agentes
sociais também sdo responsaveis por realizar visitas domiciliares, com o objetivo de averiguar o
perfil de risco e vulnerabilidade social da familia e, com isso, subsidiar os relatérios técnicos dos
especialistas. A figura abaixo apresenta as atividades que foram relatadas pela agente social do
CRAS 3 no seu dia-a-dia.

Encaminhamento da demanda para
4 um dos especialistas em assisténcia
/ social

Demandas Agente
———{ Social | Recepgdo —> Acolhimento —
CRAS 3

Escuta Identificagdo / Encaminhamento da demanda
qualificada dademanda \ para a rede socioassistencial

* Realizacdo de visitas domiciliares

Figura 13: Atividades relatadas pela agente social do CRAS 3
Fonte: Elaboragéo propria

Quando a demanda chega ao especialista em assisténcia social, as atividades
desenvolvidas pela assistente social e pela psicologa sdo basicamente as mesmas, sendo elas as
de realizacdo de atendimentos individuais e grupos, a realizacdo de visitas domiciliares, a
articulacdo com outros o6rgdos para fins de encaminhamento e os acompanhamentos, como

mostram as ilustracGes a seguir.

Realizagao de atendimentos individuais.

Realizacao de visitas domiciliares.

Assistente

Social

Demandas
CRAS 3 N Realizagdo de atendimentos em grupo.

Articulacdo com outros orgdos para fins
de encaminhamento.

Acompanhamento familiar.

Figura 14: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 3
Fonte: Elaboracéo propria
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Realizagao de atendimentos individuais

Realizagdo de visitas domiciliares.

Psicéloga
Demandas g

CRAS 3

Realizacdo de atendimentos em grupo.

Realizacao de encaminhamentos.

AN

Realizagao de acompanhamentos.

Figura 15: Atividades relatadas pela psicologa do CRAS 3
Fonte: Elaboracdo propria

Sobre as visitas domiciliares cabe apontar que elas séo feitas pelos agentes sociais em
carater subsidiario, quando a quantidade de demandas impossibilita que o especialista as realize,
no entanto, por serem destinadas a identificar o perfil de risco e vulnerabilidade do territorio, as
informacdes resultantes das visitas sdo de extrema importancia para direcionar 0

encaminhamento que seréa dado a situacao da familia.
5.4.4. O PAIFno CRAS4

O CRAS 4 ¢ caracterizado por uma grande quantidade de pessoas que estdo no
questionario de linha da pobreza e extrema pobreza. Segundo a agente social do CRAS, 98% dos
habitantes do territorio fazem parte do publico alvo do Programa Bolsa Familia. Trata-se de um
CRAS de grande porte, onde foi relatada de forma expressiva a influéncia de interesses politicos
e eleitoreiros, desvirtuando seu papel, desviando-o das funcdes em que deveria atuar
precipuamente e colocando-o de volta na trajetoria do assistencialismo, com clara énfase no

programa Bolsa Familia.

Em termos de composicdo da equipe de referéncia, ¢ o CRAS que conta com a agente
social com menos tempo de experiéncia dentre os centros pesquisados, mas a unica com
formacdo em Psicologia. A assistente social possui 10 anos de trajetoria profissional na area,
sendo 3 de trabalho no CRAS, com experiéncia de 6 anos de trabalho numa empresa publica de
outro estado da federacdo. Ja a psicdloga possui 4 anos de trabalho no CRAS, sem experiéncia
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profissional anterior. Ela se mostrou uma pessoa bastante questionadora e estudiosa, a par das

principais discussdes que envolvem a sua area de atuacdo no CRAS.

CRAS 4

Agente Social Assistente Social Psicologa

Formacéo Ensino superior | Servigo Social Psicologia com
completo. Formacdo em mestrado em andamento
Psicologia

Tempo de AS 2 anos e 6 meses 10 anos 4 anos

Tempo de CRAS 2 anos e 6 meses 3 anos 4 anos

Experiéncia - Foi assistente social | -

profissional na area de durante 6 anos em

Assisténcia Social empresa publica,

anterior ao trabalho
atual

atuando com atividades
educativas.

Quadro 16: Perfil dos profissionais do CRAS 4
Fonte: Elaboracdo propria

Em relacdo ao perfil de risco e vulnerabilidade do territorio, destacam-se os problemas

relacionados a renda, baixa escolaridade, desemprego, envolvimento com atos infracionais,

violéncia sexual, drogas. Muitas familias possuem estrutura monoparental, sob a chefia da

mulher, com uma quantidade grande de filhos. O quadro abaixo retrata essa realidade:
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CRAS 4
Agente Social Assistente Social Psicologa
Perfil de risco e | Falta de renda Falta de renda Baixa renda

vulnerabilidade
do territério

Baixa escolaridade

Dificuldade em conseguir
emprego fixo; em alguns
casos por problemas com a
Justica (ex-presidiario).

Familias numerosas

Desemprego

Familias  monoparentais
chefiadas por mulheres

Familias com filhos de
pais diferentes

Violéncia sexual, abuso

Uso de drogas

Condicdes ruins de
moradia (casas de
madeirite)

Dificuldade de inser¢do no
mercado de trabalho

Familias monoparentais,
chefiadas por mulheres

Familias numerosas
Auséncia da figura do pai.
Gravidez na adolescéncia

Envolvimento dos jovens
com atos infracionais

Violagédo de direitos
Violéncia
Uso de drogas

Demandas que
chegam ao
CRAS

Beneficios de
transferéncia de renda

Busca de beneficios

Acompanhamento de
pessoas com  doengas
(cancer), adolescentes

gravidas.

Problemas com 0S
beneficios de transferéncia
de renda

Quadro 17: Caracteristicas do territorio e das demandas do CRAS 4
Fonte: Elaboracédo propria

E interessante observar que as duas especialistas do CRAS 4 enfocaram em suas respostas a

estrutura das familias, denotando a tendéncia da assisténcia social em considerar as familias o

foco de seu trabalho. A fala da psicéloga revela esse olhar:

O publico é composto, em sua maioria, por familias monoparentais,
familias constituidas por mulheres que sdo chefes de familia. Em geral
sao pessoas que estdo fora do mercado de trabalho, entdo elas executam
atividades esporadicas e ndo tém carteira registrada. Sdo familias
numerosas também, muitas delas sdo familias numerosas. A figura do pai
é uma figura ausente. Essa € a caracterizacdo de grande parte do publico
que nos atendemos (PSICOLOGA, CRAS 4).

Quando o usuario chega ao CRAS, o agente social faz um primeiro atendimento para

verificar qual a demanda que sera apresentada, por meio das atividades de acolhimento e de

escuta qualificada. A maior parte do tempo dos agentes sociais € gasto com atividades
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relacionadas a atendimento de questdes relacionadas a programas de transferéncia de renda e de
beneficios eventuais. Antes, ha cerca de dois anos, 0s agentes sociais costumavam trabalhar junto
com os especialistas nas atividades de apoio e de acompanhamento das familias, mas de 14 para
ca a demanda para atendimento dos programas de transferéncia de renda cresceu tanto que 0s
agentes sociais se restringiram praticamente a esse tipo de atendimento. Até as visitas
domiciliares antes realizadas por eles ja ndo sdo mais feitas, visto que eles precisam estar no
centro para realizar os atendimentos aos usuarios e a demanda é realmente muito grande para a

quantidade de agentes sociais.

Quando chega um caso e 0 agente social percebe que € necessario que haja um
atendimento pelo especialista social, ele faz o encaminhamento mas, a partir desse ponto, ja
perde o contato com a familia ou com o usuario. Também realiza encaminhamentos para a
protecdo social especial. A figura a seguir mostra uma lista das atividades relatadas pela agente
social do CRAS 4:

Encaminhamento da demanda para
4 um dos especialistas em assisténcia
/ social

/ Encaminhamento da demanda
[ 4 ) . -
|/ para a rede socioassistencial

D d ,
emandas Ager}te N . _ Escuta _ldentificagdo )/
Social  |> Acolhimento —> lificada ~ dad d (N .
CRAS 4 qualiticada ademanda |\ ™ |nscricdo e atualizagdo do Cadastro Unico

Iniciagdo do processo de entrada para
\ ¥ solicitagdo de auxilio natalidade e
|\ vulnerabilidade

¥ Divulgaggo e inscricdo em cursos

Figura 16: Atividades relatadas pela agente social do CRAS 4
Fonte: Elaboracédo propria

Uma vez que a assistente social recebe a demanda que Ihe foi direcionada pela agente
social, as atividades que ela realiza sdo semelhantes as citadas pelos assistentes sociais dos
CRAS ja apresentados: atendimentos individuais, atendimentos em grupo, visitas domiciliares.
Foram citadas também atividades relacionadas a realizacdo de campanhas e eventos para
envolver a comunidade nas atividades do CRAS. E interessante salientar que ndo foram citados
pela assistente social encaminhamento a outras politicas — talvez porque a maior demanda seja

muito focada em beneficios e em transferéncia de renda. A agente social também mencionou de
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forma muito sutil a realizacdo de encaminhamentos a outras politicas. As atividades da assistente

social do CRAS 4 sdo apresentadas na figura abaixo.

Realizacdo de atendimentos individuais.

Realizacdo de visitas domiciliares.

Demandas Asswtgnte / Realizagdo de atendimentos em grupo.
—— > Social
CRAS 4

Ocasionalmente, realizagdo de campanhas
(contra abuso e exploragdo sexual, por
exemplo)

Realizagdo de eventos

Figura 17: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 4
Fonte: Elaboracdo propria

Ja a psicologa do CRAS 4 relatou a realizagdo de atendimentos individuais e familiares,
bem como a realizacdo de grupos para publicos especificos. Além disso, citou a realizacdo de
encaminhamentos, decorrentes da natureza “hibrida” dos CRAS de atender nao s6 as demandas
da assisténcia social (basica e especial), mas as demandas de todas as outras politicas. Também
comentou sobre a realizacdo de visitas, feitas quando se percebe a necessidade de conhecer mais
detalhes da situacdo vivenciada pelo individuo, quando é realizada a busca ativa ou quando
recebem encaminhamentos feitos por algum 6rgdo pablico, como conselho tutelar ou vara da
infancia e da juventude. A figura a seguir ilustra as atividades desenvolvidas pela psicologa do
CRAS 4.
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Realizagdo de atendimentos individuais

Realizagdo de atendimentos familiares

Realizacdo de atendimentos em grupo.

Psicéloga
Demandas g

Realizagdo de visitas domiciliares.
CRAS 4

Encaminhamentos para a rede
socioassistencial

Encaminhamento da demanda
para outras politicas

Figura 18: Atividades relatadas pela psicologa do CRAS 4
Fonte: Elaboragéo propria

5.4.5. O PAIFno CRAS5

O CRAS 5, assim como o CRAS 2, esta localizado numa zona de divisa do DF e se
caracteriza por uma peculiaridade: a regido foi habitada por familias de baixa renda inscritas num
Programa de Assentamento, sendo que foram priorizadas as familias que possuiam pessoas com
deficiéncia. Assim, a baixa renda e a existéncia de pessoas com deficiéncias nas familias sdo

caracteristicas dos moradores do territorio.

O perfil dos profissionais do CRAS 5 é diferenciado pelo tempo de experiéncia no campo
da assisténcia social por parte da agente social e da assistente social. A primeira possui 19 anos
de experiéncia na area, sendo 14 anos de CRAS (considerando a antiga nomenclatura de Centro
de Desenvolvimento Social — CDS), e a segunda possui 11 anos de experiéncia na area e 5 anos
de CRAS, tendo experiéncia anterior de atuacdo no Servigo de Convivéncia que se localiza no
mesmo territério do CRAS em que trabalha hoje, ou seja, conhece bem as particularidades da
regido. Segundo a assistente social, a realidade da populacdo usuéria da politica ainda é
assistencialista, os usuarios do CRAS ainda estdo pouco ou nada cientes da nocao de autonomia
e da necessidade de ir atras de seus direitos. Assim, trabalha motivada pela quebra dessa cultura
assistencialista. Por fim, o psicélogo possui quatro anos de trabalho em CRAS, tendo apenas um

ano e seis meses no CRAS do territorio em questao.
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CRAS5
Agente Social Assistente Social Psicologo
Formacéo Ensino superior Servico Social Psicologia com
incompleto especializacdo em
Terapia Psicanalitica e
formacdo em terapia
comunitaria.
Tempo de AS 19 anos 11 anos 4 anos
Tempo de CRAS 14 anos 5 anos 1 ano e 6 meses
Experiéncia Trabalho com meninos | Trabalhou com servico | Atuacdo como
profissional na area de | de rua de convivéncia em uma | psicologo em outro
Assisténcia Social creche conveniada da CRAS do DF.
anterior ao trabalho rede socioassistencial.
atual

Quadro 18: Perfil dos profissionais do CRAS 5
Fonte: Elaboracdo propria
A caracterizacdo do territorio abrange, além dos problemas de baixa renda e da incidéncia
de pessoas com deficiéncia que requerem acompanhamento, os problemas de gravidez precoce e
do envolvimento dos jovens com atos infracionais. Faz parte desse ciclo a existéncia de familias
monoparentais, chefiadas por mulheres, com filhos de diferentes pais. Dentre as caracteristicas
do territorio, o fato de ser uma regido que faz divisa com outro ente da federacdo € uma situacao
problematica, visto que os beneficios e os servicos ofertados pelo PAIF se destinam aos
moradores referenciados no territério (BRASIL, 2009a). Ao chegarem demandas de municipios
vizinhos, os profissionais do CRAS necessitam confirmar, in loco, as informacfes cadastrais
passadas pelas familias e pelos usuarios, o que nem sempre é possivel fazer por causa da

quantidade de recursos humanos disponiveis para realizar visitas domiciliares.

Assim como na maioria dos CRAS, as maiores demandas sdo relacionadas a beneficios

eventuais e de transferéncia de renda, como demonstra o quadro abaixo.
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CRAS5
Agente Social Assistente Social Psicologa
Perfil de risco e | Desemprego Deficiéncias Baixa renda
vulnerabilidade Baixa escolaridade Baixa renda Familias  monoparentais

do territério

Familias monoparentais

Familias com filhos de
pais diferentes

Baixa escolaridade
Gravidez na adolescéncia.

Territério em area de
divisa com outro estado

chefiadas por mulheres
Gravidez na adolescéncia

Jovens com problemas
com a Justica

Demandas que
chegam ao
CRAS

Solicitacdo  de  cesta

emergencial.
Pedido de remédio.

Beneficios de
transferéncia de renda e
eventuais.

A maior demanda do
CRAS: problemas com os
beneficios de transferéncia
de renda

Beneficios eventuais e de
transferéncia de renda.

A maior demanda é em
relagdo as pessoas com
deficiéncia que sdo
publico do BPC.

Quadro 19: Caracteristicas do territdrio e das demandas do CRAS 5
Fonte: Elaboragéo propria

Quando o usuario chega ao CRAS, ele é atendido pelo agente social. A entrevistada

comentou que o trabalho do agente social € muito focado nas atividades de consulta e atualizacao

do Cadastro Unico. Outras atividades seriam as de acolhimento, orientagdo, realizacdo de

encaminhamentos- tanto para os especialistas, quanto para CREAS ou para outras politicas -,

abertura e preenchimento de prontuarios, realizacdo de solicitacdes e realizacdo de visitas

domiciliares as familias que possuem criancas fora da escola. As atividades relatadas pela agente

social do CRAS 5 estdo ilustradas na figura a seguir.
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Consulta e atualizagdo de dados no Cadastro
7 Unico
/

/ . Abertura e preenchimento de prontudrios

SolicitagOes: 22 via de documentagdo
gratuita,requerimento a respeito de

; aposentadorias, isen¢do de taxa de inscrigao
em concursos publicos, cestas emergenciais,
auxilio natalidade.

Demandas Agente
—— > Social |—— Acolhimento — Visitas domiciliares
CRAS 5
Encaminhamento da demanda para

um dos especialistas em assisténcia
social

, Encaminhamento da demanda
para a rede socioassistencial

, Encaminhamento da demanda
para outras politicas

Figura 19: Atividades relatadas pela agente social do CRAS 5
Fonte: Elaboracdo propria

As atividades da assistente social do CRAS 5 sdo similares as dos demais assistentes: ela
relatou a realizacdo de atendimentos em grupo, atendimentos individuais, realizacdo de visitas,
dando muita énfase as conversas que desenvolve com os usudrios, individualmente, para que eles
entendam qual o propdsito da assisténcia social, visto que, segundo a entrevistada, além de
alguns usuarios terem dificuldade de entendimento devido a deficiéncias, essa populacdo sempre
recebeu beneficios do governo. Ou seja, trata-se de um publico que demanda muita atencéo e
dedicacdo, pois objetiva-se que eles deixem de ver os beneficios como essenciais a sua
sobrevivéncia e comecem a pensar em como eles podem enfrentar seus problemas e obter
autonomia. Ainda que todas as assistentes sociais realizem avaliagfes socioeconémicas para
solicitacdo de beneficios, ela foi a Unica que explicitou essa funcdo, além de colocar a atividade
de acolhimento como competéncia exclusiva do especialista em assisténcia social. De acordo

com a assistente social do CRAS 5,

quem faz o acolhimento é o especialista; o agente faz uma recepcao, eles
recepcionam a familia. E a gente acolhe porque somos nos, 0s
especialistas, que explicamos o tipo de trabalho realizado, averiguamos
a necessidade da familia e orientamos 0s usuarios sobre o que eles
devem fazer (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 5).



A figura abaixo sintetiza as atividades da assistente social do CRAS 5:

Demandas

Assistente
Social
CRAS 5

Reunides de
acolhimento

. Realizagdo de atendimentos individuais.

Realizagdo de atendimentos em grupo.

Concessdo de aval para liberagdo de auxilio
vulnerabilidade, funeral e natalidade.

Realizagdo de visitas domiciliares.

Ajuda as familias em questGes mais pontuais:

. “as vezes a familia td com determinado

problema no INSS do Gama, a gente faz essa
ponte entre eles e a institui¢o”.

Figura 20: Atividades relatadas pela assistente social do CRAS 5
Fonte: Elaboracdo propria
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Ja o discurso do psicélogo do CRAS 5 voltou-se quase que exclusivamente para a realizacdo

de trabalhos em grupo. Além dessa principal atividade, relatou que faz acolhimentos, realiza

visitas domiciliares e atendimentos individuais, conforme apresentado na figura a seguir.

Demandas

Figura 21: Atividades relatadas pelo psicdlogo do CRAS 5

Psicologo

CRASS

Fonte: Elaboragéo propria

Reunides de
acolhimento

Organizagdo dos grupos

Realizacdo de visitas domiciliares

Realizagdo de atendimentos individuais

Ressalta-se que das atividades relatadas pelos profissionais foram listadas apenas aquelas

relacionadas diretamente ao publico usuério da politica, excluindo, dessa forma, participacdo em

reuniBes, elaboracdo de relatdrios, realizacdo de atividades administrativas, dentre outras dessa

natureza.

A descricdo do PAIF no CRAS 5 encerra a série de relatos de como o servico se configura

nos diferentes centros visitados, com informacdes acerca do perfil dos profissionais, dos

territorios e das demandas que chegam até o CRAS. A seguir, serdo apresentadas as

ambiguidades encontradas nesses relatos.
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5.5. Ambiguidades no processo de implementac¢do do PAIF

Retomando os objetivos especificos desta pesquisa, 0s proximos paragrafos serdo destinados
a identificar os principais pontos de ambiguidade presentes no cotidiano dos implementadores do

Servico.

Ap0s descrever o processo de implementacdo do PAIF cinco vezes, a pergunta que surge é:
afinal, o que é o PAIF? Em uma pesquisa sobre multiplas formas de interpretar 0 mesmo
fendbmeno, essa pergunta, colocada nesse contexto, ndo soa tdo descabida. O Caderno de
OrientacBGes Tecnicas sobre o PAIF Volume 2 (BRASIL, 2012b) afirma que o trabalho social
com as familias é materializado por meio das atividades de acompanhamento e atendimento, ou
seja, a partir do momento em que a familia ou o individuo recebe atendimento pelo especialista
em assisténcia social, via agdes particularizadas, via agdes comunitarias ou via realizacdo de
oficinas com familias. No entanto, pelas entrevistas foi possivel perceber que nem todos
compartilham de um entendimento claro acerca dos limites e das atividades que compdem o
PAIF. Algumas davidas foram levantadas a esse respeito, como ilustra a fala da assistente social
do CRAS 1: “tem algumas coisas que tem que ser melhor definidas, por exemplo, um simples
encaminhamento que vocé faz ¢ PAIF ou ndo é PAIF?”. Da mesma forma, a concessdo de
beneficios faz parte do PAIF ou ndo? Verificou-se nas entrevistas que ndo existe um

entendimento comum sobre 0 que € ou 0 que ndo é o PAIF.

Outras questdes relevantes e que serdo abordadas a seguir sdo: Qual o publico a ser atendido
por esse servico? Qual o papel desempenhado pelos diferentes perfis profissionais para a
prestacdo do atendimento ao publico usuéario? Como os profissionais do CRAS atuam para
realizar esses papéis e prestar o atendimento aos usuarios do PAIF? Como sdo percebidos 0s
resultados do trabalho realizado? Algumas dessas questdes ja foram abordadas superficialmente
na descricdo do PAIF feita acima; a seguir elas seréo tratadas de forma mais estruturada, com
foco nas ambiguidades percebidas ao longo do processo.

Num primeiro bloco, serdo analisadas as ambiguidades do processo em relacdo aos objetivos
buscados; num segundo bloco serdo analisadas ambiguidades em relagcdo aos meios empregados

na busca desses objetivos.
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5.5.1. Ambiguidade de objetivos na implementacéo do PAIF

A analise de situacdes de ambiguidade relacionada aos objetivos da politica é orientada pela
seguinte pergunta: quais 0s objetivos a serem buscados? Os objetivos do PAIF, estabelecidos
pela Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais sdo cinco: i) fortalecer a funcéo
protetiva da familia; ii) prevenir a ruptura dos vinculos familiares e comunitarios; iii) promover
aquisicdes sociais e materiais as familias; iv) promover acessos a beneficios, programas de
transferéncia de renda e servigos socioassistenciais; v) promover acesso aos demais Servicos
setoriais; vi) apoiar familias que possuem, dentre seus membros, individuos que necessitam de
cuidados, por meio da promocao de espacos coletivos de escuta e troca de vivéncias familiares
(BRASIL, 2009a).

Se esses séo 0s objetivos e eles estdo claramente formulados no texto da Tipificagdo Nacional
de Servigcos Socioassistenciais (BRASIL, 2009a), poder-se-ia entender que ndo existe
ambiguidade de objetivos na implementacdo do PAIF. Entretanto, na préatica, observa-se que a
enunciacao formal dos objetivos pretendidos ndo é o Gnico requisito para minimizar situacGes de
ambiguidade. Existem outras questbes que desencadeiam a percepcdo de ambiguidade em
relacdo aos objetivos. Uma delas é a compreensdo gerada pela missdo organizacional, o nivel
maximo de abstracdo dos objetivos (CHUN; RAINEY, 2005a); outra tem a ver com o
direcionamento dado pelos objetivos para a implementacdo do servico (CHUN; RAINEY,
2005a), que serd abordado por meio da analise dos papéis organizacionais — verificacdo da
existéncia de role ambiguity (KAHN et al, 1964) - e sua relacdo com os objetivos da politica
(PANDEY; WRIGHT, 2006), e uma terceira questdo esta relacionada com a avaliacdo dos
objetivos, o que implica estabelecer indicadores para verificacdo do nivel de alcance dos
objetivos pretendidos (CHUN; RAINEY, 2005a).

Cabe refletir sobre o tipo de objetivo de que se esta tratando: os objetivos estabelecidos para
o PAIF servem para direcionar o comportamento ou exercem outras funcées, como a ideoldgica,
a simbolica ou a motivacional, conforme apresentado por Scott (1998)? Essa discussao se aplica
tanto a ambiguidade de objetivos como a de meios, visto que os objetivos direcionam a acéo,
mas também precisam ser avaliados de alguma forma depois que os implementadores decidiram

‘o que’ fazer (ambiguidade de objetivos) e ‘como’ fazer’ (ambiguidade de meios).
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Inicia-se a analise por meio de uma discussdo sobre um aspecto especifico da missao
organizacional: o publico a ser atendido pelo PAIF, ao qual se destinam os objetivos do servico.
Em seguida, serdo abordadas possiveis ambiguidades em relacdo aos papeéis desempenhados
pelos implementadores do PAIF. Como resultado, outras discussdes relacionadas a ambiguidade
de papéis emergirdo. A discussdo sobre a ambiguidade na avaliacdo dos objetivos sera feita mais

a frente, em conjunto com a analise dos meios que sao utilizados para realizar tal avaliacao.
55.1.1. Ambiguidade na compreensdo da missdo organizacional: a quem se destina o PAIF?

“A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social” (CF/88, art. 203). Para uma delimitacdo tdo ampla, hd pouco
entendimento. Afinal, quem € o pablico usuario da politica? A quem se orienta o servico PAIF?
Esse € um ponto de ambiguidade na prépria missdo da assisténcia social, com efeitos na
implementacdo do PAIF, que se forma pela abrangéncia dada a assisténcia social pela
Constituicdo Federal, pela falta de clareza do texto da PNAS ao definir o publico usuério e pela
priorizacdo feita pelo texto da Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais, 0 que na
pratica oferece orienta¢6es contraditdrias aos implementadores: atender a todos, mas focalizando
um publico especifico, de familias pobres. Essa focalizacdo torna impraticavel a universalizacdo
da assisténcia social, considerando a quantidade de recursos fisicos e humanos dos CRAS e é um
dos pontos de ambiguidade comentados por McCaskey (1982 apud WEICK, 1995), por ser uma

situacdo que apresenta demandas inconsistentes.

O texto da PNAS (2004) estabelece como publico usuario os cidadaos e 0s grupos que se
encontram em situacdes de vulnerabilidade e risco. Os significados de risco e vulnerabilidade, no
entanto, ndo sdo muito especificos e ndo geram clareza em seu entendimento. Para atender a
necessidade de delimitar o publico da PNAS, a NOB/ SUAS (2005) apresenta uma série de
caracteristicas do que seriam situacdes de vulnerabilidade, na tentativa de operacionalizar esse
conceito. Segundo a referida norma, a vulnerabilidade pode ser identificada por meio da anélise
de condigdes de renda, moradia, escolaridade dos chefes de familia, nimero de filhos, familias
chefiadas por mulheres, idade dos chefes de familia e de seus filhos, trabalho, estudo e existéncia

de pessoas com deficiéncia na familia.

Ja o risco é considerado um conceito muito abrangente, devendo ser analisado de maneira

individualizada, caso a caso, 0 que aumenta a sua subjetividade (MDS, 2013). De forma geral, no
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ambito da assisténcia social, as situacfes de riscos sdo aquelas iminentes a ocorréncia de
violacBes dos direitos que devem ser protegidos pela assisténcia social (violéncia doméstica,
negligéncia, abuso ou exploragdo sexual, trabalho infantil) e de fragilizacdo ou rompimento de
vinculos familiares ou comunitérios (familias ou individuos em situacéo de rua, afastamento de

criancas e adolescentes do convivio familiar) (SNAS, 2011).

A Tipificacdo (BRASIL, 2009a) orienta ainda que seja dada prioridade a familias com
perfis especificos: familias beneficiarias de programas de transferéncia de renda e beneficios
assistenciais; familias que atendem os critérios de elegibilidade a tais programas ou beneficios,
mas que ainda ndo foram contempladas; familias em situacdo de vulnerabilidade em decorréncia
de dificuldades vivenciadas por algum de seus membros; pessoas com deficiéncia e/ou pessoas

idosas que vivenciam situagOes de vulnerabilidade e risco social.

Quer dizer, as orientagcfes normativas quanto ao publico a ser atendido saem de uma
definicdo ampla e alcancam uma delimitacdo mais restrita das familias a que devem atender.
Dessa forma, questiona-se: como essas orientacdes sdo interpretadas e seguidas no dia-a-dia da
equipe de referéncia do CRAS? Como esses profissionais interpretam 0s conceitos de
vulnerabilidade e de risco? Entende-se que essas questdes estariam dentro do que Chun e Rainey
(2005a) classificam como ambiguidade na compreensdo da missdo organizacional, pois a
definicdo do publico a ser atendido estad em nivel institucional e estratégico para que a assisténcia
social consolide seu propdsito de se estabelecer como politica publica e direito social (BRASIL,
2004).

Nos CRAS, ndo ha um entendimento claro e Unico acerca do que sdo situacdes de
vulnerabilidade e risco. As opinides dos profissionais convergem no sentido de que 0s dois
conceitos sdo muito intrincados. Para a psicologa do CRAS 2, os dois conceitos constituem um
sO e se diferenciam conforme a extensdo ou a gravidade da situacdo. A psicdloga do CRAS 4
acha que a distin¢do entre os conceitos ¢ didatica; para ela, todas as pessoas sao vulneraveis em
algum aspecto, sendo a vulnerabilidade relacionada ao contexto em que a pessoa vive e passivel
de desencadear situacdes de risco, deixando claro que as situacdes de risco também podem vir a

se manifestar estando a familia fora de situacGes de vulnerabilidade social.

Dentre os entrevistados que conseguiram formular algum tipo de explicagdo para o que

seriam situacOes de vulnerabilidade, metade relacionou o conceito estritamente a pobreza:
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“A vulnerabilidade ¢ relativa a renda, a alimentagdo. Pode ocasionar o risco”

(AGENTE SOCIAL, CRAS 2).

“Vulnerabilidade ¢ auséncia de renda, estd relacionada a pobreza”

(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 2).

“Vulnerabilidade social ¢ caracterizada por dificuldades financeiras”

(PSICOLOGO, CRAS 5).

Outros seguiram o caminho inverso, ressaltando que a vulnerabilidade ndo pode ser

associada apenas a pobreza:

“A vulnerabilidade ndo pode ser entendida s6 como uma situacdo de pobreza. Até
iSsO a gente tem que reconstruir com as pessoas. Nao é s6 porque eu sou pobre
que eu estou na assisténcia social. E ndo é porque eu tenho recurso que eu ndo
posso participar dos grupos da assisténcia social, porque, inclusive, 0s grupos aqui
eles ndo se fecham renda per capita. Ai é questdo da Constituicdo: assisténcia
social para quem dela necessitar” (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 3).

“Pode haver vulnerabilidades que ndo envolvem a questdo financeira”
(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 4)

“A vulnerabilidade ¢ algo que ¢ constante, que dura um determinado periodo
longo da vida. Estar vulneravel significa estar fragilizado com uma situacdo
psicologica, emocional, sentimental ou mesmo econdmica”.(ASSISTENTE

SOCIAL, CRAS 5)

Quanto ao que significa risco, os entrevistados, ndo fizeram associacdo direta com a

renda, mas salientaram que o risco decorre de situa¢fes de vulnerabilidade e que esta relacionado

a violacdo de direitos e ao rompimento dos vinculos familiares, de forma alinhada ao discurso do

MDS:

“Risco significa violagdo de direitos” (AGENTE SOCIAL, CRAS 2;
ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 3)

risco ¢ caracterizado pelo rompimento dos vinculos familiares
“O t d 1 to d 1 famil ”

(PSICOLOGO, CRAS 5).
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e “Orisco tem a ver com a dignidade humana” (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1)
e “Se uma pessoa estd em risco e ndo for feito algo hoje, pode ser que amanhd a
situacdo esteja pior. Pra mim risco € eu ter que fazer e providenciar algo, intervir

imediatamente, sendo a situagdo vai ficar muito perigosa amanha”

(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 5)

Apesar de o PAIF ser, em tese, regido pela universalidade de atendimento, a renda é um
critério utilizado para priorizar, se ndo para restringir, 0 acesso aos servicos oferecidos pelo
CRAS. No CRAS 1, por exemplo, a insuficiéncia de renda foi apontada como o principal critério
para 0 agendamento de atendimentos com o especialista em assisténcia social. De forma
semelhante, a agente social do CRAS 4 explica que “qualquer evento que venha a acontecer
dentro do CRAS ou dentro da politica social exige um critério de renda”. O psic6logo do CRAS

5 complementa: “até por conta de ser uma politica de assisténcia social, tem esse corte de renda”.

Com esses resultados, retoma-se a discussdao em que Sposati (2009) apresenta duas
perspectivas sobre o publico ao qual se destina a PNAS: uma na qual a assisténcia social é
entendida como atrelada a condices de miséria, focalizadas em um publico especifico, e outra
na qual ela seria uma politica de viés mais universal. O que se percebe é que o texto da politica
contribui para essas diferentes interpretacdes, pois ao estabelecer a priorizacdo de dois grandes
publicos de baixa renda (as familias inseridas em programas de transferéncia de renda e
beneficios e as familias aplicaveis a esses mesmos programas), acaba por focalizar uma politica
que é dita universal. Ao mesmo tempo, permanece a maxima de que a assisténcia social é para

qguem dela necessitar, um direito constitucional.

E claro que, dada a existéncia de limitacBes em termos de recursos orgcamentarios, fisicos
e de pessoal para atender a todos 0s que necessitam da assisténcia social, é necessario estabelecer
critérios, mas a renda, por si, ndo deveria ser o Unico critério se 0 que se quer é universalizar um
direito. Deveriam ser consideradas as situacdes de risco e vulnerabilidade (para além da
vulnerabilidade econémica) que o usuario e sua familia vivenciam, de forma a manter a

coeréncia com o processo de transicdo da politica, do assistencialismo para o direito.

Seria 0 PAIF, uma politica ou um servigo de cunho universal ou focalizado? Na prética,
as duas interpretacfes coexistem. Assim, uma pessoa que ndo se enquadra nos critérios de renda

definidos como prioritarios pode ou ndo ser atendida pelo PAIF, a depender do profissional que
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fizer o seu atendimento e da compreensdo que tiver acerca do conceito de vulnerabilidade. No
CRAS 1, por exemplo, a agente social afirmou que se a pessoa que solicitou atendimento com
uma das especialistas tiver um nivel de renda considerado razoavel, ndo é feito o agendamento
para atendimento. Em outros centros, 0 mesmo usuério que nao teria recebido atendimento nos
CRAS 1, poderia ser acolhido e atendido pelos especialistas. Para uma mesma politica, dois

entendimentos acerca do publico a ser atendido.

Em sintese, o principal resultado encontrado é o de que existe espaco®’ para a realizacéo
de diferentes interpretacGes quanto ao publico a ser atendido pelo PAIF, existindo, dessa forma,

ambiguidade na compreensdo da missdo organizacional.

55.1.2. Ambiguidade no direcionamento dado pelos objetivos: papéis exercidos pelos

profissionais do CRAS

Apresentadas as consideracGes acima sobre o publico alvo do PAIF, passa-se ao tema da
ambiguidade em relagdo aos objetivos a serem buscados pelos implementadores, o que Chun e
Rainey (2005a) chamaram de ambiguidade no direcionamento de objetivos. Nesse sentido, o
enfoque foi dado aos papéis dos implementadores para o desenvolvimento de suas atividades,
abordando os conceitos de role ambiguity de Kahn e colegas (1964) e a relacdo entre os papéis
organizacionais e 0s objetivos pretendidos, tema abordado por Pandey e Wright (2006), que
afirmaram que quanto maior a ambiguidade de objetivos, maior a ambiguidade de papéis. Assim,
buscou-se saber se 0s objetivos gerais do PAIF sdo traduzidos nos papéis a serem

desempenhados e conseguem direcionar, de forma clara, a acdo dos implementadores.

De forma a responder essa questdo, serdo apresentados a seguir os papéis de cada um dos
perfis profissionais entrevistados, descritos pelo seu prdprio ponto de vista. Assim, 0s agentes
sociais apresentaram a sua percepcao sobre o papel dos agentes sociais no desenvolvimento do
PAIF, os assistentes sociais apresentaram a sua percepcao sobre o papel dos assistentes sociais
no desenvolvimento do PAIF e os psicologos apresentaram a sua percepcdo sobre o papel dos
psicologos no desenvolvimento do PAIF. O intuito desse exercicio foi o de observar o nivel de

¥ Chun e Rainey (2005a) usam o termo “interpretative leeway” para designar situa¢ges que ddo margem a

ambiguidade.
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clareza que os profissionais possuem sobre o seu papel e identificar convergéncias e

discrepancias entre as respostas.
Percepgao dos agentes sociais sobre o seu papel no d&mbito do PAIF

Visando conhecer a maneira como esses profissionais se enxergam no ambito do PAIF,
perguntou-se qual o papel desempenhado pelo agente social no processo de implementacdo do

servico.

Das respostas dadas, chama a atencdo o fato de que, em geral, eles ndo se percebem como
atores importantes para a implementacdo do PAIF, com excecdo do CRAS 3, em que o papel do
agente social para a realizacdo do servigo foi bastante enfatizado. Sintetizando as respostas das
agentes sociais entrevistadas, tem-se uma série de convergéncias e divergéncias, em que 0s
agentes sociais dos CRAS 4 e 5 interpretam o seu papel de uma forma, que é diferente da forma
como interpretam os agentes dos CRAS 1 e 2 e diferente também da forma como o agente social
do CRAS 3 percebe sua atuagdo, como mostra a figura abaixo. Cabe ressaltar que as agentes
sociais de maior tempo de experiéncia, as dos CRAS 5 e do CRAS 3 percebem de forma oposta

o0 papel do agente social no ambito do PAIF.

O agente social ndo participa | O agente social participa do 0 agente social possui papel
do PAIF PAIF via apoio administrativo | fundamental na
aos especialistas implementacao do PAIF

Figura 22: Percepgdo dos agentes sociais quanto ao seu papel no dmbito do PAIF
Fonte: Elaboragao propria
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No CRAS 1, a agente social, quando perguntada sobre o seu papel no ambito do PAIF,
respondeu que ndo possui um papel significativo em relacdo ao servico e que, quando possivel,
0s agentes apoiam as atividades dos especialistas em assisténcia social, com atividades
relacionadas ao preenchimento de prontuério e de cadastros socioassistenciais. No CRAS 2, a
resposta foi a de que o papel do agente social dentro do PAIF € mediar a relacdo entre a familia
e/ou o cidaddo e oferecer suporte administrativo para o especialista em assisténcia social
(realizar ligagOes, procurar prontudrio, realizar consultas no sistema, ver se a familia é atendida
pelo BF, por exemplo). Ela corrobora a existéncia das divergéncias em relacdo a atuacédo do
agente ao apontar que a descricdo das atribuicdes do cargo € muito abrangente, de tal forma que
o profissional fica confuso, sem saber ao certo o que fazer. “Os agentes sociais, entre si, ndo
conseguem delimitar a atuacdo do cargo”; ndo ha consenso sobre o que é e 0 que ndo é de
responsabilidade do agente. Em cada CRAS, segundo a entrevistada, os agentes atuam de forma

diferente.

Nos CRAS 4 e 5, a impressdo gue se teve € que a participacdo dos agentes sociais no PAIF é
minima, sendo inexistente:

Aqui, até 0 momento, o agente social ndo tem atuado dentro do PAIF. O

trabalho tem se voltado mesmo s para 0s programas sociais e 0 agente

nao tem atuado junto com os especialistas ndo. A ndo ser um primeiro

atendimento para fazer o acolhimento, saber da demanda, mas ai é

passado para o especialista e 0 agente social perde o contato com a
familia (AGENTE SOCIAL, CRAS 4)

Ja a agente social do CRAS 5 afirmou que o seu papel “é acolher, orientar, visitar e passar

informacdes ao assistente social, que vai verificar a melhor forma de trabalhar o caso”.

As percepcOes de que o agente social ndo participa das atividades do PAIF pode se dar pelo
fato de os CRAS 4 e 5 serem centros de grande porte, que atendem a uma maior quantidade de
demandas todos os dias, sem haver tempo disponivel para auxiliar os especialistas em suas

atividades com os usuarios.

Ja no caso do CRAS 3, um centro de pequeno porte, a agente social, que é uma das que tem
maior tempo de atuagdo no campo da assisténcia social — sdo mais de 25 anos!-, respondeu que
0s agentes sociais tem um papel fundamental no ambito do PAIF, pois sdo eles que acolhem

inicialmente a familia e identificam as vulnerabilidades pelas quais ela estd passando. Sdo 0s
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agentes sociais que, por meio desse acolhimento e, se for o caso, de visitas domiciliares,
subsidiam os relatorios técnicos do assistente social e, as vezes, do psicélogo. Ela compara o
papel do agente social com o de técnico de enfermagem: ambos sdo responsaveis por fazer toda a
preparacdo do paciente ou do usuario para que o0 médico ou o assistente social possa desenvolver
0 acompanhamento técnico. Além de serem 0s responsaveis por abrir o prontuério e por fazer
toda a parte da documentacdo, respostas em comum com 0s demais agentes sociais, ela
acrescenta que o agente social tem o papel de perceber onde o assistente social pode estar
intervindo praticamente. Reconhece, ao final, que o agente social, na verdade, “faz um pouco de
tudo, fugindo das atribuigdes que lhe competem” (AGENTE SOCIAL, CRAS 3).

Percepgao dos assistentes sociais sobre o seu papel no ambito do PAIF

As respostas dadas pelos assistentes sociais sobre o seu papel no ambito do PAIF foram
bastante convergentes, voltadas principalmente a possibilitar 0o acesso dos usuarios a seus
direitos e orientadas para uma missdo de transformacdo social. A assistente social do CRAS 1
respondeu que o papel designado a sua formacdo e ao cargo que ocupa € o de identificar as
multiplas vulnerabilidades que marcam a vida da familia ou do usuario e trabalhar o
fortalecimento dessas pessoas frente a tais situacdes, por meio da mediacao de acesso a direitos e

do fortalecimento dos vinculos familiares.

De acordo com a assistente social do CRAS 2, o papel do assistente social é fazer com
que a familia e/ou o usuario compreenda que possuem direitos e fazé-los ir atras deles. Em suas

palavras, o papel do assistente social

(...) é fazer ele se perceber, perceber como pode conseguir as coisas.
Tentar buscar a autonomia dele dentro desse contexto todo. Fazé-lo
perceber, principalmente dentro do territério, as possibilidades que
existem, mas que as vezes ele realmente... ele nem sabe que ele tem
direito a tudo isso, ele ndo sabe buscar. Eu acho que o nosso papel é
exatamente isso, fazer as pessoas se perceberem como pessoas. Ai a
gente vai entrar naquela de sujeito de direito, cidaddo, que o Estado tem
a obrigacdo... Mas eu acho que é principalmente isso, a questdo da
autonomia, de fazer ele perceber, de buscar solugdes, de nao ficar preso
a s6 o que tem. Ta, o CRAS tem isso aqui pra oferecer, t4, ponto. Mas
existem outros lugares que vocé pode ir, érgdo de defesa de direito e tal.
E ai quando a gente caminha e d& certo, a gente vé que da certo, a
pessoa corre atras e ela comeca a conseguir a fazer as coisas que ela
antes ndo conseguia (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1).
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Para a assistente social do CRAS 3, o papel do assistente social é o de formacdo de
consciéncia. Inicialmente, o assistente media 0 acesso ao direito, mas o objetivo é fazer o usuério
sentir-se empoderado e ir atras — ele mesmo — de seus direitos. A assistente social do CRAS 4
salienta que nao se trata apenas de esclarecer e buscar direitos, mas sim de esclarecer e enfatizar
os deveres do usuario. Por fim, a assistente social do CRAS 5 oferece um novo elemento ao
entendimento de seu papel, o de esclarecer que os beneficios assistenciais ndo sdo indispensaveis
a sobrevivéncia do individuo e de sua familia. Em suas palavras, “o papel do assistente social é
conscientizar as pessoas de que elas ndo precisam receber auxilios do governo para sobreviver,
que ela tem potencial de trabalhar ¢ de ter estabilidade financeira” (ASSISTENTE SOCIAL,
CRAS 5). Cabe ressaltar que o territério atendido pelo CRAS 5 é habitado por pessoas
extremamente dependentes de beneficios assistenciais, visto que a regido foi assentada com a
priorizacdo de familias que possuem entes com transtornos e que recebem beneficios
governamentais. Segundo a assistente, muitas pessoas sdo dependentes de beneficios e néo
imaginam uma vida sem a “ajuda” do governo: a cultura assistencialista que predominou
absoluta até pouco tempo atras fez com que elas se sentissem tuteladas pelo governo. As

respostas dos assistentes sociais, todas convergentes, foram ilustradas na figura abaixo.
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* Fortalecimento frente a situa¢des de vulnerabilidade;
* Acesso a direitos;

* Fortalecimentode vinculos familiares;

Busca de autonomia;

Formacao de consciéncia;

Mudanca de cultura.

Figura 23: Percepgdo dos assistentes sociais quanto ao seu papel no &mbito do PAIF
Fonte: Elaboracdo propria

Percepc¢ao dos psicologos sobre o seu papel no ambito do PAIF

Em relacdo ao papel a ser exercido pelos psicélogos para a implementacdo do PAIF, a
palavra-chave que unifica as respostas dadas pelos mesmos ¢ ‘fortalecimento’, seja do individuo,
entrando ai uma questdo de perspectiva e de auto-estima, seja de seus vinculos familiares e
comunitarios. O papel do psicdlogo seria o de oferecer novas visdes, novas perspectivas, novos
caminhos, novos posicionamentos perante a situacao vivenciada.

De acordo com a psicologa do CRAS 2, o seu papel é o de “oferecer uma perspectiva

psicossocial®®

do fenomeno”, ajudar a familia ou o cidaddo a ter uma perspectiva mais global da
situacdo que estd vivenciando, propor uma reflexdo que ajude as pessoas a se construirem, a

desenvolver mais competéncias, a ter mais autonomia, a fortalecer os seus vinculos familiares e a

38 . . . N . . . .o N . . .
Psicossocial: que concerne simultaneamente a psicologia individual e a vida social; que analisa a

correspondéncia entre as relagGes sociais no ambito da psicologia.
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fortalecer a funcao protetiva da familia. De forma similar, a psicéloga do CRAS 3 afirma que o
seu papel é o de oferecer uma visdo diferente a familia e/ou ao cidaddo para que ele possa sair da
situacdo em que se encontra, trabalhando com questbes subjetivas que condicionam ou
fortalecem determinada situacdo de vulnerabilidade, trabalhando com a nocdo de quebra de
cultura, muitas vezes. Enquanto as respostas dadas pelos psicélogos dos CRAS 2 e 3 focam mais
os individuos e seus vinculos familiares, os psicélogos dos CRAS 4 e 5 ofereceram respostas
convergentes mas que ampliaram o fortalecimento dos vinculos para a comunidade e para a

sociedade, conforme demonstram as falas a seguir:

Eu acredito que, dentro do PAIF, o papel do psicologo é o de,
principalmente, trabalhar a questdo do fortalecimento de vinculos. Eu
Vejo que isso ai € uma missao e que a gente tem toda uma instrumentacao
mesmo da ciéncia psicologica para trabalhar essa questdo do
fortalecimento de vinculos, ndo sé a questé@o dos vinculos familiares, mas
também do vinculo das familias na insercdo dessas comunidades. O
nosso papel é fazer com que ela (a familia) possa ser efetivamente um
agente empoderado, se a gente for utilizar esse termo.
(PSICOLOGA CRAS 4)

O psicologo do CRAS vai tentar fazer com que essa pessoa perceba nela
mesma, na sociedade e na comunidade essa questdo de resiliéncia, de
fortalecimento no social. (...) O psic6logo vai trabalhar no sentido de
fazer com que essa pessoa possa perceber, através de uma convivéncia
social, que ela pode estar se fortalecendo através da vida na
comunidade. O papel do psicélogo é o de buscar meios na familia e na
comunidade para o fortalecimento do individuo. (PSICOLOGA _CRAS
5)

De forma a representar as percepgdes dos psicélogos em relacdo aos papéis que
desempenham no ambito do PAIF, foi elaborada a figura a seguir, que mostra que todos se
direcionam para a busca do fortalecimento das familias e dos individuos, sendo que 0s
psicologos dos CRAS 4 e 5 mencionam, para tanto, a influéncia da inser¢do na comunidade
como forma de apoio e de fortalecimento dos vinculos, enquanto as psicélogas dos CRAS 2 e 3
possuem um discurso que ndo menciona tanto a comunidade, restringindo o seu discurso ao

ambito familiar.
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FORTALECIMENTO

Comunidade

[ crasa

CRAS2 Individuo \_/

CRAS 5

CRAS 3

Figura 24: Percepcéo dos psicdlogos quanto ao seu papel no &mbito do PAIF
Fonte: Elaboragdo propria

Ambiguidade nos papéis e no direcionamento de objetivos

Pela andlise das respostas, percebe-se que existe alto grau de convergéncia entre o
entendimento que o0s especialistas possuem em relacdo aos seus papéis. As principais
divergéncias quanto ao papel desempenhado no ambito do PAIF sdo relativas aos agentes
sociais, para os quais foram identificadas diferentes interpretac6es, denotando a falta de claridade

sobre os papéis que lhes cabe desempenhar.

Tal resultado aponta para a existéncia de ambiguidade no direcionamento dos objetivos dos
agentes sociais, confirmando a existéncia de role ambiguity, conforme afirmado pela agente
social do CRAS 2, que relatou que existe confusédo a respeito do que deve ser feito, e de
ambiguidade em relacdo aos papéis e objetivos organizacionais buscados, visto que 0s
entendimentos sobre a participacdo dos agentes sociais no PAIF apresentou grande variacdo. De
forma geral, ficou evidenciada uma das fontes de ambiguidade citadas por McCaskey (1982

apud Weick, 1995): situacBes em que 0s papéis sdo vagos e as responsabilidades ndo sdo claras.

O que se percebeu também pela analise das entrevistas € que os atores ndo tem clareza acerca
das atividades que fazem parte do PAIF, o que configura outra caracteristica de situacoes
ambiguas: fronteiras fluidas e confusas (SCHRADER; RIGGS; SMITH, 1991). Para o0s
especialistas, que trabalham com as atividades de atendimento e acompanhamento familiar, é

obvio que eles tém uma atuacao no servico. Por outro lado, para 0s agentes sociais, ndo € muito
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claro se eles participam ou ndo das atividades do PAIF. Observando as atividades realizadas

pelos agentes sociais e contrastando-as com a delimitacdo das atividades do PAIF que constam

na Tipificagdo Nacional de Servigcos Socioassistenciais, verificou-se que 0s agentes sociais,

mesmo que ndo percebam, possuem atuacdo no PAIF.

Atividades do PAIF (BRASIL, 2009a)

Atividades desenvolvidas pelos agentes sociais
(fonte: entrevistas)

Acolhida

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 3/ CRAS 4/ CRAS 5

Estudo social

Visita domiciliar

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 3/ CRAS 5

Orientacdo e encaminhamentos

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 3/ CRAS 4

Grupos de familias

Acompanhamento familiar

Atividades comunitarias

Campanhas socioeducativas

Informagdo, comunicagdo e defesa de direitos

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 4/ CRAS 5

Promocao ao acesso a documentacao pessoal

CRAS 5

Mobilizagéo e fortalecimento de redes sociais de
apoio

Desenvolvimento do convivio familiar e
comunitario

Mobilizagéo para a cidadania

Conhecimento do territério

Cadastramento socioeconémico

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 4/ CRAS 5

Elaboragdo de relatorios e/ou prontuérios

CRAS 1/ CRAS 5 (iniciam o preenchimento)

Notificagdo da ocorréncia de situagcbes de
vulnerabilidade e risco social

CRAS 1/ CRAS 2/ CRAS 3/ CRAS 5

Busca ativa

Quadro 20: Atividades do PAIF nas quais 0s agentes sociais participam

Fonte: Elaboracédo propria

Dentre as atividades listadas como parte do PAIF, os agentes sociais participam das

atividades de acolhida, que, como ja foi explicado, é uma atividade basica de qualquer acéo

socioassistencial; prestam informagbes e comunicam o0s direitos das pessoas; fazem

cadastramento socioecondmico e iniciam o preenchimento de prontuarios. Eles também realizam

visitas domiciliares, o que quer dizer que sdo responsaveis por verificar as condicdes de
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vulnerabilidade e risco em que vivem as familias e notificar possiveis ocorréncias aos

especialistas.

Entender as atividades que realmente fazem parte do PAIF foi uma dificuldade a ser relatada,
pois as orientagdes técnicas ddo muita énfase aos atendimentos e acompanhamentos, individuais
e em grupo, abrangendo especialmente as atividades de orientacdo, grupos de familias,
acompanhamento familiar, mobilizacdo e fortalecimento de redes sociais de apoio, que sao
atividades desenvolvidas pelos especialistas em assisténcia social. Nesse contexto, as demais
atividades parecem relegadas a um segundo plano, surgindo ddvidas sobre como categorizar as
acOes relacionadas a transferéncia de renda e a concessdo de beneficios que tanto apareceram nos
processos de implementacdo relatados pelos entrevistados. Elas fazem parte do PAIF? Bolsa

Familia faz parte do PAIF? Concessao de beneficios faz parte do PAIF?

Essas perguntas ganharam resposta por meio da andlise dos objetivos do PAIF, dentre os
quais estdo: promover aquisi¢@es sociais e materiais as familias; promover acessos a beneficios,
programas de transferéncia de renda e servicos socioassistenciais (BRASIL, 2009a). Ndo é que
eles sejam parte do PAIF, mas o PAIF deve promover o acesso das familias e dos usuérios a
esses beneficios e programas. De fato, se consultado o Decreto no 6.307, de 2007, ver-se-4 que
consta como principio fundamental dos beneficios a sua integracdo a rede de servicos
socioassistenciais, com vistas ao atendimento das necessidades humanas basicas. Os beneficios
sdo instrumentos da politica nacional de assisténcia social (ROCHA, 2010). Apesar de esse
entendimento estar formalizado nos documentos da politica, ele parece ndo estar interiorizado

pelos profissionais da equipe de referéncia do CRAS.

O que se percebe é que um dos fatores que contribuem para a divergéncia dos agentes sociais
sobre o papel que desempenham e sobre a sua atuacdo no &mbito do PAIF é a existéncia de uma
lacuna entre os objetivos do PAIF, em que constam objetivos nos quais 0s agentes podem se
enxergar como atores que contribuem para o servico, e 0 desenho do PAIF, em que a
implementacdo parece ser restrita & atuagdo dos especialistas. Assim, com uma Vvisdo mais
restrita do que € o PAIF, a maioria dos agentes sociais ndo percebe o seu papel na
implementacdo da politica. A figura abaixo tenta explicar essa logica.
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Adescrigdo das atribuigbes do cargo é

_ muito abrangente, de tal forma que o
profissional fica confuso, sem saber ao
certo o que fazer (Agente Social CRAS 2)

Ambiguidade nos papéis

. . .. “Um simples encaminhamento que
Promover acesso a servigos assistenciais . . . o
vacé faz e PAIF ou ndo € PAIF?".

» " e demais servicos setoriais : . . Falta de entendimento e
. Assistente Social CRAS 1)
Objetivosdo | ( ! 1 de consenso sobre o

PAIF f . desenho do PAIF
- Transferéncia de renda e beneficios -

socipassistenciais fozem parte do
PAIF?

. Promover acesso a beneficios e
programas de transferéncia de renda

Ambiguidade no
direcionamento dos
objetivos

_ Emcada CRAS, os agentes atuam de
forma diferente {Agente Social CRAS 2).

D agente social faz um pouco de tudo,
» fugindo das atribuigdes que the
competem (Agente Social CRAS 3)

Figura 25: Ambiguidade nos papéis e no direcionamento de objetivos dos agentes sociais
Fonte: Elaboragéo propria

Ora, se as agentes sociais sdo responsaveis por identificar a demanda e por fazer os devidos
encaminhamentos, tanto para os especialistas, quanto para a rede socioassistencial e para outras
politicas, eles certamente possuem influéncia no servico, visto que selecionam o publico a ser
encaminhado as atividades de acompanhamento desenvolvidas pelos especialistas em assisténcia
social. A percepcdo das agentes sobre a demanda que esta sendo levada ao CRAS - se € algo que
pode ser resolvido pela protecdo social basica, se € algo que concerne a protecdo especial, se
deve ser encaminhado a outras politicas, ou mesmo se deve ser direcionado a assistente social ou

a psicdloga — é o resultado de um processo subjetivo, de interpretacdo, e que apresenta variagoes.

Isso significa que uma demanda X, encaminhada a um CRAS Y pode ser encaminhada ao
CREAS, a outras pastas ou tratada por um especialista do CRAS. Essa decisdo é tomada por
qualquer profissional de referéncia do CRAS, apesar da legislacdo considerar apenas a realizagdo

de encaminhamentos por especialistas em assisténcia social. Os agentes sociais, pouco abordados
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nos normativos da politica, possuem um importante papel, imerso em ambiguidade, e que, em

muitos casos, define onde e por quem as situacdes devem ser tratadas.

Em termos de triagem da demanda, surgem dois outros pontos de ambiguidade relacionados a
ambiguidade de papéis: vagueza e indefini¢do a respeito dos papéis a serem desenvolvidos pelos
orgdos que compdem a rede socioassistencial, em especial, CRAS e CREAS, e a respeito dos
papéis a serem desempenhados pelos especialistas em assisténcia social, assistentes sociais e

psicologos.

O primeiro é representado pela definicdo do 6rgdo que vai tratar do caso, o que é feito pelo
agente social e também pelos especialistas, que sdo 0s responsaveis oficiais por realizar os
encaminhamentos para outros 6rgdos da rede socioassistencial e para outras politicas. O segundo
ponto é aquele em que se define, dentro do CRAS, o profissional que vai realizar o primeiro
atendimento & familia ou ao usuério. Esta decisdo é tomada, em primeira instancia, pelo agente
social. Depois, o0 assistente social pode realizar o encaminhamento para o psicélogo e vice-versa

ou eles podem atender o caso em conjunto. A figura a seguir ilustra esses dois pontos de

ambiguidade:
Encaminhamento dademanda
_~ paraa rede socioassistencial,
"/ principalmente para CREAS
ey,
. ,,// //
Assistente ~ )
_ . < / )
Social N\ A Encaminhamento da
Encaminhamento dademanda 1 \/ > demanda para outras
7 paraum dos especialistasem - /N //" politicas
/ assisténciasocial \\\ ) /X
U hs 2 \
2 Psicélogo £ \ .
~~__  \_ Atendimentoou
\« acompanhamento da
situagdo de vulnerabilidade
Encaminhamento da demanda erisco
_ Agente R X R .
Demandas —— ) S —> paraa rede socioassistencial,
Social L
\ principalmente para CREAS

\
\
\
\
\

\\ Encaminhamento da
~ demanda para outras
politicas

Figura 26: Pontos de ambiguidade relacionados aos papéis na etapa de triagem da demanda
Fonte: Elaboracéo propria

O primeiro ponto parece existir porque o papel dos oOrgdos que compdem a rede
socioassistencial ainda ndo estd consolidado e existem mdltiplas interpretacGes a seu respeito,

ndo sé por parte dos agentes sociais, mas também por parte dos especialistas; o segundo ponto é
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sugerido porque 0s agentes sociais, responsaveis por direcionar a demanda a um dos
especialistas, ndo possuem um entendimento comum a respeito de como deve ser feito esse
direcionamento, quais critérios devem considerar para encaminhar a demanda ao assistente social

ou ao psicologo. Esses pontos de ambiguidade serdo tratados a seguir.
55.1.3. Ambiguidade de papéis: 6rgdos que compdem a rede socioassistencial

O CRAS ¢ a porta de entrada do SUAS ( BRASIL, 2009b), na qual chegam demandas de
todo o tipo, ndo somente relacionadas com a assisténcia social, mas a qualquer necessidade,

como relata a assistente social do CRAS 5:

muitas vezes, na maior parte das vezes, a demanda que eles trazem é
somente uma orientagdo. Eles estdo sem saber o que fazer e de repente o
CRAS é a porta de entrada de todos os servicos, tudo: saude,
previdéncia... Entdo assim, nds somos a porta de entrada das politicas,
sabe por qué? Aqui € a Casa da Familia, dita Casa da Familia, entdo
ndo é como a Saude, que pra falar com o assistente social é super dificil.
Aqui ndo, se chegar pra mim agora, se quiser saber sobre orientacéo, eu
vou dar. Porque aqui, dentro mesmo da comunidade, eles se sentem
acolhidos pela gente. Se eles tiverem que comprar um remédio de tarja
preta e ndo conseguirem, eles vem no CRAS pra perguntar ‘como é que
faz pra comprar, pra onde eu vou'..Nos ndo fazemos mais aquela
carteirinha pra pessoa com deficiéncia; ela € confeccionada 14 na 114
sul, pela Secretaria de Direitos Humanos e tudo, mas eles vem aqui s
pra saber como € que eles fazem. Entdo assim, eles se sentem a vontade
aqui no CRAS, pra falar o que querem, pra perguntar o que eles
quiserem, entdo eles vem aqui. (...) O que a gente puder responder, a
gente responde na hora, sendo a gente vai buscar e depois da a
informac&o. As vezes tem uns perdidos que vem no CRAS, as vezes até
para saber o que é isso aqui, que eles ndo entendem (ASSISTENTE
SOCIAL, CRAS 5).

Essas atividades estdo de acordo com a atribuicdo de realizacdo de encaminhamentos,
definidos como os processos de orientacdo e direcionamento das familias e usuarios para
servicos e ou beneficios socioassistenciais ou de outros setores (BRASIL, 2012b). Assim, é
como se houvesse uma ambiguidade prevista sobre o papel do CRAS nos territérios e 0s
profissionais j& tivessem a orientacdo de alinhar a demanda para seus respectivos
equipamentos publicos. Esse entendimento é explicitado pela fala da psicéloga do CRAS 2:

(...) n6és estamos aqui para garantir direitos. Se ndo estiver ao nosso
alcance, a gente tem que viabilizar para que as outras politicas sejam
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acionadas. A gente aciona muito, muito, o tempo inteiro. E, por exemplo,
aqui nés somos o Unico equipamento publico da assisténcia, nao ha
outros. Os outros tém que ser acionados por nés (PSICOLOGA, CRAS
2).

A assistente social do CRAS 2 possui uma fala muito similar:

N&o que a gente va resolver questdes da habitacdo, da saude e tal, mas
eu acho que aqui é o lugar onde a gente pode orientar as pessoas a
buscarem os servi¢os ou os direitos dela. (...) Como tem a questdo da
prevencdo, da gente trabalhar isso tudo, a gente tem que direcionar as
pessoas a buscarem o servi¢co onde tem que ser buscado (ASSISTENTE
SOCIAL, CRAS 2).

Para que a realizacdo de encaminhamentos seja feita, precisa haver um entendimento
acerca de quais sdo as responsabilidades de cada politica e, dentro da politica assistencial, de
quais sdo os papéis dos 6rgdos que compdem a rede socioassistencial. Nem as responsabilidades
de cada politica, nem os papéis dos 6rgaos da rede, no entanto, parecem estar claros. 1sso ocorre
tanto nos processos de referéncia quanto nos de contrarreferéncia, ou seja, o desalinhamento
acerca do entendimento sobre o papel de cada politica ocorre tanto por parte do CRAS quanto
por parte dos CREAS e, ampliando os conceitos®, por parte de outros equipamentos ptblicos.

Para a assistente social do CRAS 1, esses encaminhamentos externos desalinhados fazem
parte de um processo de aprendizado, cujo resultado é a construcdo da identidade do CRAS. Ela
comenta que o CRAS recebe muitos “encaminhamentos externos bem equivocados”, com
solicitacdes que ndo possuem relacdo alguma com o CRAS e que o0 CRAS também, as vezes,

encaminha demandas a 6rgdos que ndo entendem aquela demanda como pertinente.
No CRAS 2, situacdo semelhante foi descrita. De acordo com o relato da psicéloga,

(...) chega muita coisa descabida aqui e a gente vé logo que tem pessoas
que ndo conhecem o nosso trabalho. Chegam determinacdes... Chegou,
estou com uma aqui. Uma idosa de 86 anos pedindo para que eu a
coloque no Servico de Convivéncia e arrume transporte. Eu tenho
Servico de Convivéncia para idoso? N&o, isso ndo é funcdo minha. O
Centro de Convivéncia do Idoso é da Secretaria do ldoso, mas eles

* Visto que o conceito de referéncia e contrarreferéncia é concernente apenas a relagdao CRAS — CREAS.
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mandam para o CRAS. Transporte... A idosa tem problema de
mobilidade, mora numa montanha ndo sei onde, desde quando eu tenho
transporte aqui? Para levar pra onde, se ndo tem Centro de Convivéncia
de Idoso aqui no territorio? A gente ja pediu a Secretaria do ldoso que
esse Centro fosse implantado aqui, o que ainda ndo aconteceu
(PSICOLOGA, CRAS 2).

Visando diminuir a quantidade de encaminhamentos de responsabilidade de outras politicas
que chegam ao CRAS 2, foi estruturada em 2012 a rede socioassistencial do territorio, que reiine
mensalmente atores das diversas pastas, como Saude, Educacdo, Administracdo, Justica , bem
como organizagdes ndo governamentais para discutir os problemas do territério e o papel de cada
ator. Apesar de o Caderno de Orientagdes sobre 0 CRAS (BRASIL, 2009b) estabelecer que a
articulacdo intersetorial depende do papel ativo do poder executivo como articulador politico
entre as diversas secretarias, ndo foram citadas nas entrevistas atuacGes dessa natureza por parte

do governo do Distrito Federal, nem por parte da SEDEST.

No que concerne a protecdo social, as divergéncias concentram-se no campo de atuacdo dos
CRAS e dos CREAS. O CRAS ¢ a referéncia para o desenvolvimento de todos 0s servigos
socioassistenciais de protecdo basica do SUAS (BRASIL, 2009b), sendo responsavel por
servigos de carater preventivo, protetivo e proativo. Ja 0 CREAS ¢é responsavel por “ofertar e
referenciar servicos especializados de carater continuado para familias e individuos em situagao

de risco pessoal e social, por violagdo de direitos” (BRASIL, 2011, p. 23).

Os entrevistados que fizeram a distin¢do entre o campo de atuacdo do CRAS e do CREAS
tiveram respostas convergentes entre si e em relacdo as definicbes da norma, considerando que
casos que envolvam a existéncia de risco, rompimento de vinculos familiares e violacdo de
direitos ndo sdo mais de responsabilidade do CRAS e devem ser encaminhados ao CREAS. A
fala da agente social do CRAS 4 relata de maneira concisa o entendimento do que ¢ CRAS e 0
que é CREAS:

Se tiver sido rompido o vinculo com a familia ja& ndo é mais CRAS...
Nesse sentido ja ndo vai ser mais aqui com a gente. Entdo é assim que a
gente tem dividido os atendimentos. A gente usa uma regra basica, o
CRAS atende aquelas familias que ainda ndo tem o vinculo rompido,
vinculos emocionais. S&o situagdes que a gente precisa resolver naquele

momento pra que a familia permaneca estavel. A familia que ja tem
problemas com violéncia (violagdo de direitos), problemas com drogas
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(risco), nesse sentido, que os vinculos familiares, afetivos ja foram
rompidos, ai 0 CRAS ja ndo atua...O CRAS teria que ter atuado pra que
iSSO Ndo acontecesse, ja que aconteceu, ai € encaminhamento pra CREAS
(AGENTE SOCIAL, CRAS 4).

Na pratica, poréem, os limites de atuacdo de CRAS e de CREAS se confundem. Se o
CRAS trabalha para prevenir situacdes de risco e 0 CREAS trabalha com situag¢Ges de risco que
ja se materializaram, € importante saber em gque ponto termina o trabalho de prevencéo e comeca
0 de protecdo. Se o risco € decorrente do agravamento de uma situacdo de vulnerabilidade,
retoma-se a discussdo sobre a diferenciacdo entre os dois conceitos para poder estabelecer de
forma mais assertiva o papel dos atores. De acordo com a psicéloga do CRAS 2,

é importante diferenciar risco de vulnerabilidade social pra que a gente
saiba o papel de cada um dentro da politica. Imagina, se eu ndo tivesse a
delimitacdo, fica a terra de ninguém, entdo ninguém é responsavel ou
todo mundo é responsavel. A gente tem que saber delimitar minimamente

com critérios que sdo artificiais, mas que, com essa delimitagdo, cada um
tem o seu papel e assume (PSICOLOGA, CRAS 2).

Apesar dos entrevistados terem concordado com os critérios que distinguem CRAS e
CREAS, no dia — a —dia, a aplicacdo desses conceitos é complicada e d& margem para distintas
interpretacdes, como explica a assistente social do CRAS 2:

Existe uma dificuldade as vezes de separar um pouco até onde o CRAS
atua e até onde a gente deve passar pra 0 CREAS atuar. Porque a gente
entende que o CREAS vai atender em situacdo de violéncia ou situagio
que houve alguma violacgao de direito, se ja aconteceu. Entdo assim, se a
crianca ta fora da escola, ela ja ndo teve o direito dela violado? Teve, o
direito de estudar. Mas ainda ndo aconteceu nada no sentido de que ela
ainda ndo virou menino de rua, ndo sofreu nenhum abuso. A partir de

qual ponto se considera que existe risco € ndo mais vulnerabilidade?
(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 2).

Dessa forma, os profissionais concordam sobre os critérios que diferenciam o trabalho do
CRAS do trabalho desenvolvido no CREAS — existéncia de risco, violacdo de direitos e
rompimento de vinculos familiares -, mas atribuem a eles diferentes significados. Em outras
palavras, as interpretacOes que os profissionais fazem sobre o que consideram situagdes de risco,

sobre o que consideram situagdes de violacdo de direitos e sobre o que consideram situagédo de
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rompimento de vinculo variam e esse € um dos pilares da confusdo de papeéis entre CRAS e
CREAS.

Para entender melhor essas diferentes interpretacdes no dia-a-dia dos profissionais do
CRAS, realizou-se uma simula¢do com um caso préatico, o de uma mulher vitima de violéncia
doméstica, em que a aplicacdo da teoria ganhou diferentes interpretacées. Por um lado, alguns
profissionais (agentes e assistentes sociais em sua maioria) consideram prioritariamente
ocorréncia de agressao fisica; por outro lado, ha profissionais (psicélogos, principalmente) que
consideram, além da agressdo fisica, a ocorréncia de agressdo psicolégica e levantam
informacdes acerca dos vinculos familiares, para verificar se houve rompimento. S&o duas
formas de perceber uma realidade e que levam a encaminhamentos distintos dentro da rede
socioassistencial. Considere-se que a usuaria ndo tenha sofrido agressdo fisica, mas ja recebeu
ameacas. Se ela receber atendimento por um profissional A, o seu caso pode ser resolvido no
CRAS (ja que ela ndo sofreu agressdo fisica); mas se ela receber atendimento por um

profissional B - provavelmente, um psicélogo - 0 seu caso serd encaminhado ao CREAS.

A figura a seguir ilustra como a forma de interpretar a violéncia impacta o tratamento

dado a usuéria:

-~ Sim ———— CREAS

Fisica

Ndo > CRAS

Amulherja
sofreu a

agress3o? 7 Sim —————> CREAS

Sim Vinculos

rompidos?
! Psicolégica

= Ndao — > CRAS
Ndo —— CRAS

Figura 27: Ambiguidade de papéis entre CRAS e CREAS e sua influéncia no processo
Fonte: Elaboracéo propria

Vale observar também que, de acordo com a dimensao fisica apenas, uma mulher que
ainda ndo sofreu agressédo fisica estd em situagdo de risco, mas € um risco que ainda pode ser
evitado e por isso deve ser atendida no CRAS, que tem a funcdo de prevenir. J& na dimensao

psicoldgica, a mulher, mesmo que ndo tenha sofrido agressdo fisica, se tiver sofrido algum tipo
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de agressdo psicologica ja sofreu uma violéncia e, por isso o0 risco ja se materializou, sendo

responsabilidade do CREAS apoiar a familia e/ou 0 usuario a superar essa situacao.

Para a psicdloga do CRAS 2, a grande diferenca entre os atendimentos feitos pelo CRAS

e pelo CREAS esta nos vinculos familiares, que é um critério subjetivo. Como avaliar um

vinculo? De acordo com a profissional, devem ser analisadas varias caracteristicas da situacéo

gue a pessoa esta vivenciando.

(...) o vinculo esta ameacado ou desestruturado? Mas ai vocé percebe,
como é que esse vinculo t& rompido? Olha, essas pessoas ndo estdo
conseguindo trabalhar, ndo estdo conseguindo estudar, estdo com a
saude fragilizada, estdo com depresséo, estao isso e aquilo. Se a pessoa
nao quer voltar pra casa, esse vinculo ta rompido. Nao é uma situacdo de
estabilidade familiar. Isso a gente avalia muito, como é que estdo 0s
vinculos familiares, esta funcionando ou ndo esta? Se tiver funcionando,
essa crianca ta indo pra escola, essa familia ndo t4 adoecendo. S&o
critérios ai que a gente vai avaliar pra poder encaminhar ou nao
(PSICOLOGA, CRAS 2).

Por fim, relata-se o posicionamento da psicologa do CRAS 4, que enfatizou, com um

exemplo, a subjetividade e a importancia da interpretacdo que cada ator faz das situac@es que lhe

séo apresentadas.

E muito importante fazer essa diferenciacdo (entre vulnerabilidade e
risco). A partir da concepgéo que o profissional tem sobre situagdes de
risco e de vulnerabilidade, sdo criados discursos, atuacdes. Entdo,
dependendo da leitura do profissional, a vulnerabilidade social pode ou
nao desencadear situacdes de risco. Dependendo da leitura que é feita,
um caso de uma mae que deixa uma crian¢ca aos cuidados de um
adolescente enquanto vai trabalhar pode ser tratado como uma situacao
de vulnerabilidade, uma situagdo corriqueira, ou, por outro lado, pode
ser tratado como uma situacéo de risco, um caso de abandono de filho.
Quer dizer o profissional pode ter uma leitura de que isso é uma situagéo
de risco para a crianga. Nesta segunda leitura, o profissional devera
acionar o conselho tutelar e retirar essa crianca da familia, uma medida
que também envolve CREAS, uma medida muito mais séria do que se
fosse tomada em consideracdo a primeira leitura. Entdo, quer dizer,
aquilo que vocé percebe, a maneira que vocé aborda o problema e
compreende essa situacdo pode desencadear acOes e formas de
compreensdo diferentes. Entdo assim, eu acredito que tenha muito
impacto, sim, como vocé percebe essas situacdes e que isso vai te
conduzir pra algumas formas de intervencbes naquela familia
(PSICOLOGA, CRAS 4).



156

Como afirma Bronzo (2009), cada concepgéo leva a diferentes formas de identificar a
situacdo vivenciada pela familia e também a diferentes respostas quanto as politicas e estratégias
de intervencdo a serem desenvolvidas. Cada concepgéo revela uma visdo do problema e implica

diferentes formas de aborda-lo.

Na falta de um instrumento que avalie as condi¢cOes de vulnerabilidade e risco, o
diagndstico sobre a situacdo das familias se torna uma atividade bastante subjetiva, dependente
da experiéncia do profissional e da sua sensibilidade para perceber essas questfes. Nesse sentido,
vale a pena destacar a fala da assistente social do CRAS 3 que salientou a necessidade de
critérios mais objetivos que permitam saber quando se trata de uma situacdo de vulnerabilidade,
quando se trata de uma situacao de risco, quando é necessario dar mais atencdo a um caso do que
a outro. Segundo a entrevistada, esses critérios sdo necessarios para poder direcionar e aprimorar
o trabalho com as familias. Se houvesse indicadores, poderia ser desenvolvido um controle
gerenciado por fardis,

(...) o amarelo, o verde, o vermelho, entendeu? Entdo uma familia que
estd numa situacdo de extrema vulnerabilidade, ela esta numa situagéo

vermelha, vamos supor. Eu vou dar mais atencdo a ela. Eu acho que
essas defini¢Oes facilitariam (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 3).

A entrevistada ressalta, no entanto, que esses indicadores ndo poderiam considerar apenas
critérios que visam a renda; eles deveriam ser mais abrangentes, homogeneizando o
entendimento sobre o que s@o situacGes de vulnerabilidade, quando elas sdo ou passam a
situacBes de risco, quando € uma demanda de responsabilidade de CRAS, quando é uma
demanda de responsabilidade de CREAS. N&o se mostra verdadeira, portanto, a proposicdo de
que a assistente social do CRAS 3, por ter muitos anos de experiéncia na area, possui menor
percepcdo de ambiguidade; na verdade, ela mostrou muito sensibilidade quanto aos multiplos
olhares e interpretacbes possiveis com respeito as situacdes enfrentadas no dia-a-dia da

assisténcia social, sugerindo a adog&o de critérios mais objetivos para a area.
55.1.4. Ambiguidade de papéis: os especialistas sob a 6tica dos agentes sociais

Este item trata do segundo ponto de ambiguidade identificado quando uma demanda

chega ao CRAS: o encaminhamento feito pelos agentes sociais aos especialistas em assisténcia
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social (ou seja, ao assistente social ou ao psicologo). A decisdo do agente social quanto ao
encaminhamento depende do seu entendimento sobre o papel de cada um e existem multiplos

entendimentos a esse respeito.

Quando questionados sobre a existéncia de critérios utilizados para realizar esses
encaminhamentos, as respostas variaram, evidenciando a existéncia de diversas interpretacoes,

por parte dos agentes sociais, sobre os papéis desempenhados por seus colegas de equipe.

No caso do CRAS 1, a diferenciacdo entre o papel dos assistentes sociais e dos
psicdlogos, no dia-a-dia, praticamente ndo é feita pela agente social entrevistada. As demandas,
cuja maior parte € por recursos financeiros, sdo encaminhadas de forma indiscriminada tanto
para a psicologa quanto para a assistente social. “O certo ndo seria isso, mas é que, no caso, o
papel das duas se confunde muito” (AGENTE SOCIAL, CRAS 1). Sobre essa percepg¢éo, cabe
destacar dois pontos: i) ela € feita pela Unica agente social formada em Servi¢co Social, ou seja,
conhecedora da profissdo, o que, em tese, lhe daria base para fazer uma diferenciacdo entre o
papel desempenhado pela assistente do papel desempenhado pela psicologa; ii) 0 CRAS 1 é um
CRAS de grande porte, em que, pela opinido da entrevistada, a quantidade de especialistas é
insuficiente para atender a demanda, dando a entender que a preocupacao € encaixar 0S USUarios

dentro dos horarios de atendimento das especialistas, independentemente de sua formacao.

No caso do CRAS 2, a agente social afirma que distingue as demandas a serem
encaminhadas de acordo com a possibilidade de resolucdo estabelecida pelas atribuicdes. No
Caderno de Orientagdes Técnicas ao CRAS (BRASIL, 2009b), no entanto, as atribuices
aparecem de forma geral para o técnico de nivel superior, sem fazer diferenciac@es entre as que
seriam do assistente social e as que seriam do psicologo. A entrevistada, ao falar das atribuicdes,
na verdade, fez referéncia a Portaria 140, de 2010, que estabelece como responsabilidade do
assistente social a elaboracdo de avaliacdo socioeconémica, necessaria para fazer a solicitacdo de

beneficios assistenciais, uma das maiores demandas de todos os CRAS.

Assim, a agente social utiliza trés critérios para fazer o encaminhamento das demandas
para os especialistas: se 0 assunto for relativo a beneficios (vulnerabilidade, natalidade, funeral)
ou a descumprimento de condicionalidade do Programa Bolsa Familia, a demanda ¢
encaminhada ao assistente social; se for uma solicitacdo de cesta bésica, pode ser encaminhada

para a assistente ou para a psicéloga, pois as duas podem tratar dessa questdo; se a agente notar
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que a pessoa que chegou para solicitar atendimento esta abalada, nervosa, chorando, o

encaminhamento é feito para a psicologa.

No CRAS 3, que possui a agente social com mais tempo de experiéncia, todas as
demandas sdo encaminhadas para a analise da assistente social, salvo casos em que 0 usuério
solicita expressamente o atendimento com a psicéloga. Segundo ela, “o assistente social é que
percebe a necessidade de atendimento especifico que o usuario requer”. Pelo seu discurso, parece
haver maior importancia no trabalho desempenhado pelo assistente social do que o trabalho
desempenhado pela psicologa, o que pode ser verificado quando se analisam as suas respostas de

modo geral.*

A agente social do CRAS 4, com formacdo em Psicologia, relata uma l6gica similar a
utilizada pela agente social do CRAS 2: todas as demandas relacionadas a questdes econémicas
sdo encaminhadas para o assistente social, enquanto problemas emocionais ou de vinculos

familiares sdo enviados ao psicologo.

No CRAS 5, as demandas sdo encaminhadas prioritariamente ao assistente social, sendo

encaminhadas ao psicologo apenas quando ha um visivel abalo emocional.

%0 Uma releitura do texto sobre a percepgdo dos agentes sociais sobre o seu papel mostra um
pouco dessa importancia superior dada ao trabalho do assistente social em relacdo ao do
psicologo. O texto é transcrito da pagina 45, grifando-se 0s pontos de interesse:

Ja no caso do CRAS 3, a agente social, que é uma das que tem maior tempo de atuacdo no
campo da assisténcia social — sdo mais de 25 anos!-, respondeu que 0s agentes sociais tem um
papel fundamental no ambito do PAIF, pois sdo eles que acolhem inicialmente a familia e
identificam as vulnerabilidades pelas quais ela estd passando. Sdo 0s agentes sociais que, por
meio desse acolhimento e, se for o caso, de visitas domiciliares, subsidiam 0s relatorios técnicos
do assistente social e, as vezes, do psicélogo. Ela compara o papel do agente social com o de
técnico de enfermagem: ambos sdo responsaveis por fazer toda a preparacdo do paciente ou do
usuario para que o médico ou o assistente social possa desenvolver 0 acompanhamento técnico.
Além de serem 0s responsaveis por abrir o prontuario e por fazer toda a parte da documentacéo,
respostas em comum com 0s demais agentes sociais, ela acrescenta que o agente social tem o
papel de perceber onde o assistente social pode estar intervindo praticamente. Reconhece, ao
final, que o agente social, na verdade, “faz um pouco de tudo, fugindo das atribui¢des que lhe
competem”.
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Pela analise das respostas, pode-se verificar que existem trés tipos de interpretacdes em

relacdo ao papel do psicélogo e do assistente social por parte dos agentes sociais:

e N&o existe diferenciacdo entre o0s papéis desempenhados por assistentes e
psicologos (CRAS 1)

e Assistentes sociais e psicélogos possuem papéis diferenciados (CRAS 2 e 4)

e O papel do assistente social € mais importante do que o do psicélogo (CRAS 3 e
5)

Ha& que se considerar, no entanto, que a percepc¢do da maior importancia dos assistentes
pode ter se formado em razdo da quantidade de demandas focadas em beneficios. Como a
avaliacdo socioecondmica é de responsabilidade dos assistentes sociais, 0s agentes podem ter
adquirido, com o tempo, a nocdo de que esse profissional é mais importante que o psicélogo.
Outra possibilidade é que os agentes ndo compreendam muito bem o papel do psic6logo no
CRAS. Vale frisar que, realizado o atendimento pelo assistente social, este pode detectar a
necessidade de encaminhamento ao psicologo ou pode realizar um atendimento conjunto

(assistente social e psicologo) com o usuério ou a familia.

Contrapondo o entendimento dos agentes sociais ao dos especialistas, estes se
posicionaram no sentido de que o papel dos assistentes sociais e dos psicologos € distinto - “sdo
visdes e formas de trabalho diferentes” (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1) -, mas
complementares, visto que o trabalho no PAIF é interdisciplinar. E reconhecida, entretanto, a
existéncia de diferentes visdes acerca dessa questdo. No CRAS 3, a assistente social comenta:

A gente até brinca um pouco, ri um pouco da situa¢ao porque a gente vé
muitos colegas discutindo e até falando que o papel de um e de outro é o
mesmo, mas ndo €. Nao é, pra gente ndo €. A gente ndo percebe dessa
forma aqui, a gente v& com muita clareza, ndo sei se a gente esta
enganado. Mas a gente entende que existem, sim, definicBes que sdo

muito claras em relacdo ao papel de cada um (ASSISTENTE SOCIAL,
CRAS 3).

Para a psicologa do CRAS 4, o ponto que gera ambiguidade é o fato de assistentes sociais

e psicologos realizarem, entre aspas, 0 mesmo trabalho, mas com olhares diferentes:

(...) existe uma confusdo de papéis e, se vocé for ver as normativas, as
tipificagOes, principalmente de CRAS, ndo tem bem definido o papel de
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cada um naquele espaco. Eu vejo que existe uma diferenciacdo até com
relacdo a aquilo que se observa. Por exemplo, numa familia, se a gente
for pegar a questdo do pai, o psicologo vai observar mais as interagdes,
as relacGes, como se da essa dinamica e tudo; ja o assistente social, na
minha perspectiva, ele vai observar mais a questdo dos direitos, as
garantias dos direitos dessa familia ou entdo vai estar voltado para
verificar as questdes sociais que estdo envolvidas ali naquele processo de
vulnerabilizacdo daquela familia. Entdo sé@o olhares diferentes, mas eu
acredito que sdo olhares complementares (PSICOLOGA, CRAS 4).

A psicéloga do CRAS 3 aponta que alguns profissionais, em outras unidades, fazem uma
distingcdo no sentido de atribuir superioridade a um ou a outro: acreditam que o assistente social é
“maior” do que o psicologo ou que o psicologo ¢ “maior” do que o assistente social. Nas
entrevistas com 0s agentes sociais, essa percepcdo foi identificada, mas apenas atribuindo
importancia maior ao assistente social do que ao psicologo; ndo foi visto o contrario. Reitera-se
que as atribuicbes de ambos sdo as mesmas, ndo havendo, em principio, argumentos que

justifiqguem essa diferenciacéo.

Para além dos CRAS estudados, as similaridades e as diferencas entre as préaticas
profissionais de psicélogos e assistentes sociais constituem assunto de debate no campo
socioassistencial. De acordo com Andrade e Romagnoli (2010, p. 612), existem muitas
incongruéncias quanto as orientacdes que disciplinam as praticas desses profissionais, ora
regidas por uma logica de interdisciplinaridade — “uma relagdo pactual entre saberes conexos” -,
ora regidas por uma légica de transdisciplinaridade — “todos os saberes envolvidos abandonam

suas identidades em prol da criagdo de um campo de saber autdnomo e proprio”.

Em sua pesquisa, as autoras identificaram que os profissionais realizam atendimentos e
acolhimentos dos usuérios da mesma maneira, bem como atividades burocraticas, mas que, em
alguns momentos, ha um direcionamento especifico para cada area de conhecimento. Esses
direcionamentos especificos seguem critérios semelhantes aos relatados pelos agentes sociais dos
CRAS 2, 4 e 5: questdes emocionais e relacbes familiares sdo de responsabilidade do
profissional da psicologia, enquanto questdes de encaminhamentos, acesso e orientacdes sobre
direitos, beneficios e documentos sdo de responsabilidade do profissional de servi¢o social.
Andrade e Romagnoli (2010, p. 616) afirmam que as orienta¢fes da politica sao compreendidas

como confusas pelos profissionais que ali atuam e que o lugar da Psicologia no CRAS é um
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espaco fluido, em permanente estado de modificacdo, caracterizado por “encontros e

acontecimentos singulares”.
55.1.5. Consideracdes sobre a ambiguidade de objetivos no PAIF

Nesta secdo, foi discutida a ambiguidade de objetivos no processo de implementacdo do
PAIF. Apesar de haver objetivos formalmente formulados para o servigco, foram identificadas
ambiguidades em seu entendimento. Utilizando como principal base teorica para discussdo a
categorizacdo de Chun e Rainey (2005a), a primeira ambiguidade relaciona-se & compreensdo da
missao da assisténcia social, sobre a qual foi visto que ndo existe clareza e, portanto, consenso, a
respeito do publico a ser atendido pelo PAIF: alguns dos profissionais entrevistados utilizam
como base o texto literal da CF/88, enquanto outros entendem que o critério para atendimento
deve ser o da renda, mais alinhados com as orientacdes da Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioasssistenciais e com o entendimento de que vulnerabilidade significa pobreza. Fica notoria
a contradicdo entre o discurso da assisténcia social como um direito universal e a sua préatica que
por vezes se alinha a esse discurso e por vezes ainda se materializa como uma politica

assistencialista.

O segundo ponto de ambiguidade relaciona-se ao direcionamento dado pelos objetivos
aos implementadores, ou seja, a forma como a misséo é traduzida em acdes a serem realizadas.
Esse direcionamento foi analisado por meio da percepcdo dos papéis organizacionais que cada
ator entrevistado desempenha para a implementacdo do PAIF, em que o principal resultado foi a
existéncia de diferentes interpretacGes sobre o papel do agente social, em que, para alguns, ele
ndo possui participacdo no PAIF e para outros possui um papel fundamental na implementacao
do PAIF. No caso dos especialistas, houve grande convergéncia entre as respostas dadas por
assistentes sociais e psicélogos sobre os papéis que desempenham no ambito do PAIF. Dessa
forma, evidenciou-se também a existéncia de ambiguidade no direcionamento dado pelos

objetivos.

A andlise da divergéncia de entendimentos sobre a atuacdo do agente social no PAIF
levou a uma reflexdo sobre o desenho do PAIF, sobre as atividades que compdem o servico e que
levariam aos objetivos pretendidos. Assim, verificou-se que também existe ambiguidade sobre o
servigo em si, sobre as atividades que compdem o PAIF, sobre a forma como se estrutura o

servico para atender a seus objetivos. A partir dai, foram vislumbrados outros pontos de
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ambiguidade de papéis, o primeiro relacionado a atuacdo dos Orgdos que compdem a rede
socioassistencial e o segundo relacionado ao papel desempenhado pelos especialistas, mas pelo
ponto de vista dos agentes sociais. Esses dois pontos foram discutidos em profundidade, pois
revelam muito do processo de implementacdo e sobre as diferentes formas de perceber uma

mesma realidade.

Ja o terceiro ponto, a ambiguidade na avaliacdo de objetivos, sera tratado na proxima
sec¢do, que trata da ambiguidade de meios pelo fato de geralmente ser tratada em conjunto a uma
discussdo sobre efetividade. Por fim, quanto a funcdo dos objetivos formulados para o PAIF, ja
foi possivel verificar que eles ndo atendem ao propdsito de direcionar as acdes praticadas pelos
atores. Dentre as fungdes propostas por Scott (1998), a que mais parece se adequar é a de que
tenham o proposito de simbolizar uma vontade - a vontade de que a assisténcia social atue de
forma integrada a outras politicas e que possa empoderar as familias, em termos do
fortalecimento de seus vinculos e em termos materiais, 0 que ainda ndo se materializa no dia-a-
dia.

5.5.2. Ambiguidade de meios na implementacéo do PAIF

A ambiguidade de meios recai sobre a andlise das tecnologias utilizadas, sendo
caracterizada pela necessidade de aplicar tecnologias que sdo pouco conhecidas. Segundo
Magalhaes (2009), a metodologia de trabalho do PAIF se enquadra na categoria de tecnologia
branda, caracterizada pela baixa programabilidade e pela alta interacdo com 0s usuarios. Essa
categoria foi proposta por Nogueira (1998) e se aplica aos projetos sociais cujas agdes estdo
desenhadas para atender a situac6es particulares do usuario, seja ele um individuo ou um grupo.
As principais caracteristicas dos projetos que utilizam tecnologia branda sdo: participacdo do
implementador com alto nivel de discricionariedade; intuito de mudar comportamentos, atitudes
e valores dos usuérios; resultados incertos; projecdo dos trabalhos ao longo do tempo, pois se
objetiva transformar uma situacdo e isso requer tempo; participacdo dos usuarios nas etapas de
planejamento, implementacédo e avaliagdo; necessidade de alta capacidade de interpretagéo sobre
a especificidade da situacédo, por parte dos implementadores, para adaptar a prestacdo de servicos
as necessidades especificas do individuo ou grupo atendido; conflitos e controvérsias sobre as
metodologias de trabalho. Todas elas caracterizam o PAIF e denotam a complexidade de se

pensar nos meios a serem utilizados para alcancgar o0s objetivos da politica.
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Ao abordar esse tema, Bronzo (2009, p. 171) aponta para a dificuldade de definir
metodologias de trabalho do PAIF: “como trabalhar tendo as familias como foco? Que
tecnologias ou metodologias de intervencdo surtem resultados, e que tipos de resultados quer-se
alcangar com as familias?”, concluindo que ndo h& suficiente clareza e conhecimento
sistematizado sobre as tecnologias ou metodologias de acao para o trabalho com as familias.
Assim, as intervencbes voltadas ao empoderamento dos usuarios do PAIF seguem formatos
distintos, podendo utilizar abordagens coletivas ou individualizadas, de mais curta ou mais longa
duracdo. E dificil compreender como se da o processo, dada a complexidade das interacdes
desenvolvidas, as disposi¢fes internas dos atores envolvidos (usuarios e profissionais), a
influéncia de fatores externos, emocionais e psicoldgicos, as configuracbes particulares para
produzir mudancas de cunho material e a subjetividade das acdes desenvolvidas pelos
profissionais (BRONZO, 2009).

55.2.1. Metodologias utilizadas para desenvolver o trabalho com as familias

Na descricdo do PAIF nos CRAS, foram levantadas as atividades realizadas pelos
assistentes sociais e pelos psicologos, as quais tiveram um alto indice de convergéncia, sem
diferenciacfes de acordo com a formacgdo académica. As principais atividades relatadas pelos

especialistas em assisténcia social foram as de:
e Realizagdo de atendimentos individuais;
o Realizaco de visitas domiciliares;

e Realizacdo de atendimentos em grupo, abordando as atividades de planejamento,

execucdo e avaliacao;
e Mapeamento e articulacdo da rede;
e Acompanhamento familiar.

O que significa realizar tais atividades? Como elas sdo estruturadas? Quais as acOes
desenvolvidas? Tais questdes ndo apresentam respostas prontas, sistematizadas e informativas a
ponto de visualizar as atividades em desenvolvimento. Em geral, apresentam respostas vagas,
que ddo apenas uma nocao do que é a atividade, visto que uma metodologia de trabalho como a
do PAIF ¢é conduzida pelas interacdes que se estabelecem e que se desenvolvem no momento de

sua realizacdo e que sdo dindmicas e Unicas. Trata-se de atividades que denotam um processo



164

cujo conteudo é desconhecido, conforme a caracterizacdo de situacGes de ambiguidade proposta
por Schrader, Riggs e Smith (1991); e imprevisivel tanto em relacdo a condugdo do processo
quanto em relagdo aos resultados alcancados, conforme a categorizagdo da tecnologia branda
proposta por Nogueira (1998).

Na tentativa de elucidar um pouco do contetdo dos processos que compdem o PAIF, sera
detalhada a seguir a atividade de realizacdo de atendimentos em grupo, pois, nas entrevistas, as
conversas se direcionaram em torno dessa atividade. Ora chamados de grupos, ora chamados de
oficinas, por conta de uma mudanca na nomenclatura feita pelos érgdos gestores da politica, os
grupos, termo utilizado com maior frequéncia pelos entrevistados, sdo considerados uma das
acOes mais importantes no desenvolvimento do PAIF, dada sua potencialidade em atingir os
objetivos do Servico (BRASIL, 2012b). Eles constituem uma forma de trabalhar os problemas
das familias e dos usuérios, levando a eles informacbes e orientagcdes, fomentando reflexdes,
fazendo com que haja compartilhamento de experiéncias entre os participantes, com que seja
desenvolvido o sentimento de pertencimento a um grupo e possibilitando que o usuario, através

da convivéncia social, se fortaleca e se perceba como uma pessoa portadora de direitos e deveres.

Os grupos realizados em cada CRAS se dividem em grupos de reflexdo e os
socioeducativos. Eles sdo formados de acordo com as demandas que chegam ao CRAS e de
acordo com as orientagdes do orgdo gestor sobre os publicos e 0s temas que devem ser
trabalhados no territério. Os grupos de reflexdo, de acordo com as explicacdes dadas pelos
entrevistados, possuem o objetivo de fazer a familia repensar a situacdo que esta vivenciando, de
fortalecer a autoestima das pessoas, de fortalecer os lacos familiares e a sua insercdo dentro da
comunidade. Assim, se desenvolvem por meio do trabalho focado nas relacdes; sdo mais
fechados, compostos por pessoas que enfrentam um determinado tipo de problema. J& os grupos
socioeducativos sdo mais informativos, possuem maior rotatividade entre seus participantes,
permitem o revezamento do acompanhamento do grupo entre os especialistas. O Caderno de
orientagOes técnicas ao CRAS sugere que o trabalho em grupos seja conduzido em duplas, por
um assistente social e um psicélogo, mas essa dindmica varia muito, sendo mais presente nos

grupos de reflexdo do que nos socioeducativos.

A metodologia dos grupos no PAIF possui como base a interagdo por meio do dialogo

entre 0s especialistas e 0s usuarios e entre os usuarios. O que se propde com o trabalho em grupo
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é a criacdo de um espaco de conversacdo e de reflexdo para fomentar estratégias e decisdes que
devem ser tomadas para enfrentar situacdes de vulnerabilidade e risco. Nesse contexto, o
trabalho do especialista deve ser voltado tanto para identificar os temas que devem ser tratados
quanto para abordé-los de forma a gerar interesse, discussdo, reflexdo e compreensdo. Nos
CRAS estudados, esse trabalho é realizado seguindo trés passos: a definicdo dos temas a serem
trabalhados, a escolha e a aplicagdo da dinamica de conducdo dos grupos e a avaliagdo do

atendimento em grupo.

O primeiro passo, a definigdo dos temas a serem trabalhados, pode ocorrer de trés formas
distintas. Os temas podem ser identificados pelos especialistas, de acordo com os problemas que
chegam ao CRAS; eles podem ser propostos pelos usuarios; ou podem vir como uma orientacao
do 6rgdo gestor da politica. No CRAS 1, a assistente social orienta seu trabalho pelos temas

levantados pelos usuérios:

SO pra exemplificar, sexta-feira agora a gente teve o grupo das familias
em descumprimentos das condicionalidades e ai no final elas sugeriram
as tematicas e as temdticas foram muito interessantes, eu ficava
arrepiada toda hora quando alguém falava alguma coisa. As familias
pediram que fosse falado sobre a questdo de saude e ai eu falei ‘mas
como assim saude?’, dai elas especificavam exatamente o que
necessitavam saber. ‘Ah, mas como que eu fagco pra conseguir uma
clinica de internagdo pra alguém da minha familia?’ E a outra falou...
‘Como que eu faco pra conseguir tal exame pra alguém da minha
Sfamilia?’. E ai a outra falou ‘Ah podia falar alguma coisa de trabalho’. E
ai a gente combinou de no proximo grupo vir representante das varias
politicas. Em outro grupo, as familias ja pediram que fosse abordado o
tema de conflitos familiares (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1).

Alguns temas sdo definidos pelo 6rgdo gestor da politica para serem trabalhados nos
territorios. No ano passado, um desses temas foi o trafico de pessoas, como explicado pela

assistente social do CRAS 2:

Esse ano uma das coisas que a gente trabalhou foi o trafico de pessoas,
SO que a gente ainda ndo levou isso pra comunidade, a gente fez isso com
a rede socioassistencial do territério. Ai depois vai amadurecendo a
conversa com os lideres comunitarios pra depois trabalhar isso com a
comunidade. Porque como o assunto ta assim, sendo abordado pela
midia, o governo té trabalhando muito essa questédo do trafico de pessoas
agora. E um assunto extremamente preocupante, que nunca esteve muito
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em evidéncia, mas ndo é algo que surgiu por alguma caracteristica
especifica do territorio (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 2).

No caso do CRAS 3, foram citadas iniciativas oriundas de temas definidos pelas
especialistas. A assistente social comentou que inseriu o tema da mobilizagdo social de forma
transversal a todos os grupos desenvolvidos no Centro. Assim, qualquer que fosse 0 assunto
tratado, ele tinha que ser inserido na légica da transformacéo do territorio pelos seus moradores.
Foi uma iniciativa que teve muita repercussdo no territério e que deu muita visibilidade ao
CRAS. Ja a psicoéloga, ao receber muitas demandas relacionadas a problemas de relacionamento

e violéncia domeéstica, formou um grupo apenas para tratar do tema ‘relacionamentos amorosos’.

Apesar de parecer uma tarefa facil, a natureza e a complexidade das situacGes vivenciadas
pelos usuérios torna a delimitacdo dos temas uma tarefa complexa, visto que as vulnerabilidades
sdo multifacetadas e decorrem de uma série de fatores. O especialista precisa analisar as
demandas que sdo explicitadas pelos usuarios, mas também pensar nas demandas subjacentes.
Ao final, é a sensibilidade do profissional frente as especificidades do publico usuario que vai

determinar quais os temas devem ser trabalhados e como.

O segundo passo é a escolha e a aplicacdo da dindmica de condugdo dos grupos. Em
alguns casos, trata-se apenas de uma exposi¢do de informacdes sobre o tema. Os grupos
socioeducativos, por terem um formato mais simples, ndo ddo muita margem a situaces de
ambiguidade. Conforme o psicélogo do CRAS 5,

0 grupo socioeducativo ele tem um carater informativo, tipo palestra a
respeito de direitos ou, por exemplo, palestras a respeito de violéncia.
Mas, enfim, € um carater muito mais informativo, eu vou e falo. E

geralmente tem um periodo de tirar divida que as pessoas falam e tal
(PSICOLOGO, CRAS5).

Ja os grupos de reflexdo, que requerem e estimulam um maior nivel de interagdo entre 0s
participantes, ddo margem a ambiguidade de meios. Depois de delimitado o problema/tema a ser
trabalho nos grupos de reflexdo, é necessario escolher a forma de trabalhar esse tema, de forma
que o conteldo seja passado de forma simples, clara e compreensivel. A psicéloga do CRAS 2
afirma que a maior dificuldade néo e escolher as dindmicas a serem utilizadas, mas adapta-las

para o entendimento e a compreensao do contetido que se quer passar pelo publico atendido.
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O trabalho néo é escolher a dindmica, é adaptar essa dindmica ao perfil
do nosso usuério. O perfil do nosso usuario € muito diferente... Tém
muitos analfabetos, pessoas com restrigdes em sua capacidade cognitiva,
pessoas com caréncia cultural, sem acesso mesmo a nada. E ai vocé tem
que adaptar a dindmica pra que eles entendam, né?! Entéo eles precisam
muito de coisas visuais, auditivas, filmes e tal. E ai vocé adapta para que
eles possam assimilar (...). A gente trabalha muito com filipetas, filmes,
animacdes. Coisas muito simples, mas que tem que ser traduzidas
visualmente e também com musica. Alguns sites que eu pesquiso e tal,
esse trabalho me consome um pouco de tempo (PSICOLOGA, CRAS 2).

O desafio estd em estabelecer um processo de interacdo, ndo apenas de repasse de

informacdes, mas de entendimento e compreensao para modificar o comportamento das pessoas

e gerar potenciais de mudanca.

A assistente social do CRAS 2 comentou sua preocupacdo de, ao pensar no método, tentar

considerar os efeitos que este terd sobre o interesse dos participantes, visto que a participa¢do nos

grupos ndo é obrigatéria e que existem problemas de comparecimento, o que Bronzo (2009)

chama de disposicBes internas dos atores envolvidos. Na sua fala, ela comenta sobre a

dificuldade de adesdo aos servicos e sobre a dificuldade de tratar de temas complexos em poucos

encontros.

Tem a dificuldade do comparecimento, da adesdo mesmo. Elas querem,
elas entendem, mas, quando vocé chama, é muito dificil... Ai, assim, os
temas sdo muito dificeis de trabalhar. Vocé vai trabalhar a questdo da
violéncia doméstica, que envolve muitos fatores. Explicar pras pessoas
aonde elas devem ir, como elas devem chegar. Ai tem a questdo dos tipos
de violéncia... Por exemplo, abuso, o que é um abuso? Ent&o assim, sdo
temas que, na verdade, se vocé quiser trabalha em seis encontros, um
tema s6. E a gente tem que reduzir isso e colocar de uma maneira que as
pessoas entendam, de uma maneira mais facil. Vocé trabalhar temas
como esses tdo sérios, tdo complexos, em poucos encontros é muito
dificil. Até porque o entendimento delas é dificil (ASSISTENTE
SOCIAL, CRAS 2).

Questionada sobre a dificuldade de se pensar nas metodologias a serem utilizadas, a

assistente social do CRAS 2 responde que € muito dificil, pois é um exercicio de erro e acerto:

eles testam as dinamicas e verificam quais se adéquam ao tema e ao publico. Os especialistas

tem que se preocupar com a forma como o conteudo sera apresentado - as dinamicas que
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envolvem leitura e escrita ndo sdo tdo exitosas quanto as que trabalham com imagens. Ja o
trabalho com filmes costuma ter boa repercussdo, pois os leva a refletir e a discutir sobre
aspectos de suas proprias vivéncias, desde que ele ndo seja muito longo, variando de cinco a sete

minutos, para garantir a concentragéo das pessoas e possibilitar discussoes.

A assistente social do CRAS 3 também relatou resultados positivos com o uso de videos,

mas respondeu que, de forma geral, ndo percebe muita dificuldade em pensar nas metodologias a
serem utilizadas.

Vocé me pergunta se ha dificuldade em pensar ou adequar as

metodologias a serem utilizadas. Eu néo sei se, em razdo da experiéncia,

ja se tornou uma coisa muito natural, mas acho que isso faz parte do

trabalho do assistente social, trabalhar com diferentes metodologias. A
gente pensa: ‘como trabalhar com esses grupos’, ‘qual a fala que eu vou

’

utilizar com esse grupo?’, ‘como eu vou me aproximar desse grupo?’.
Esse grupo tem gue se sentir perto de mim, tem que estar a vontade para
participar, fazer perguntas (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 3).

O psicologo do CRAS 5 também relatou que ndo enfrenta dificuldades ou mdltiplas
interpretacdes quando do planejamento e execucdo dos grupos, visto que se apoia no arsenal
metodoldgico da terapia comunitéria, curso que consta em sua formacdo académica e que foi
viabilizado pela SEDEST.

De forma geral, a percepcdo dos entrevistados sobre a ambiguidade das tecnologias
usadas nos atendimentos em grupo - se elas sdo mais ou menos conhecidas, mais ou menos

estabelecidas - variam conforme alguns fatores, sintetizados no quadro abaixo:
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Tecnologias
Conhecidas Desconhecidas
Principais fatores envolvidos: Principais fatores envolvidos:
e Conhecimento relacionado a e Complexidade dos temas a serem
formacao académica dos profissionais tratados
e Tempo de experiéncia com a e Imprevisibilidade em relacdo ao nivel
realizacdo de grupos no campo da de adequacéo das dindmicas
assisténcia social - N
o Dificuldade para participacdo e
continuidade  dos  usuarios  nas
atividades desenvolvidas

Quadro 21: Fatores envolvidos na percepc¢do da ambiguidade de meios
Fonte: Elaboragéo propria

Fato é que ndo existe uma proposta metodologica Unica a ser seguida, mas que esta
escolha influi diretamente no alcance dos objetivos dos resultados do PAIF (BRASIL, 2012b).
Mesmo reconhecendo tal impacto, o0 MDS entende que nédo é possivel preestabelecer abordagens
metodoldgicas a serem utilizadas, visto que elas dependem das especificidades das familias, da
complexidade dos problemas, das expectativas dos usuarios e de uma série de outros fatores que
séo especificos para cada caso (BRASIL, 2012b). Assim, a forma de trabalho dos especialistas
com os individuos depende do perfil do profissional, da sua sensibilidade em perceber as
necessidades dos usudrios, da sua experiéncia e da sua iniciativa em buscar e testar solucdes,

avaliando os resultados obtidos.

O terceiro passo € a avaliacdo do trabalho realizado com o grupo. Apenas nos CRAS 1 e
3 foram mencionadas avaliacdes dos usuarios sobre os trabalhos realizados no grupo, as quais
parecem ser desenvolvidas de forma fluida, ndo sistematizada. A titulo de curiosidade comenta-
se que, no CRAS 3, as avaliagdes tiveram inicio depois que algumas pessoas do MDS foram ao
CRAS e, apds uma reunido realizada pela assistente com um grupo de familias, perguntaram o
que eles tinham aprendido naquele encontro e ninguém do grupo respondeu a pergunta. Isso a fez
inserir atividades de avaliacdo continuas no seu trabalho com os grupos, de forma a ver as

metodologias que mais ajudavam os individuos a absorverem o conteudo passado. Com isso,
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também passou a desenvolver uma série de perguntas e respostas sobre os principais direitos e
responsabilidades dos cidadaos, de forma que eles, por meio da repeticdo daquela informacéo, as
internalizassem. Em termos de auto-avaliacdo, todos os CRAS trabalham com um caderno de
registro dos atendimentos para que eles possam analisar o que foi feito e direcionar sua atuagao

de acordo com os resultados pretendidos.

Pela andlise das entrevistas, percebeu-se que nenhuma dinamica, por mais bem
estruturada que seja, garante os resultados pretendidos pelo PAIF; o diferencial do processo esta
nos processos de interacdo e de reflexdo que ocorrem durante a realizagdo dos grupos. As
principais ambiguidades surgem nos detalhes, na forma de tratar os usuarios, na forma de
abordar os problemas, em aspectos mais sutis da conducdo dos grupos. Exemplo disso € a fala da
assistente social do CRAS 3, reproduzida acima, cujas preocupacdes eram relacionadas a forma
de falar (“qual a fala que eu vou utilizar com esse grupo?”) e de se aproximar dos usuarios
(“como eu vou me aproximar desse grupo?”’). Nesse sentido, a assistente social do CRAS 1
também ressaltou a preocupacdo em ndo psicologizar* o servico social, ou seja, de néo
culpabilizar os individuos pelas situacdes de vulnerabilidade e risco que vivenciam.

As vulnerabilidades, elas sdo multiplas... Elas sdo decorrentes de varios
fatores. Elas sdo decorrentes das dificuldades de acesso as politicas
publicas. Elas decorrem também da falta de perspectiva de mudanca que
ai ndo é uma questdo meramente da pessoa, que ela ndo consegue
superar, mas é que sdo tantas situacdes de dificuldade... Uma coisa vai
levando a outra, entdo a pessoa ja teve tantos direitos violados que ela
comeca a ndo acreditar mais que as coisas podem mudar. Entédo eu acho
que esse € um ponto fundamental do nosso trabalho aqui. Falar sobre
essa falta de perspectiva, falar que ndo é culpa da familia

especificamente, que envolve varios fatores (ASSISTENTE SOCIAL,
CRAS 1).

Preocupacdes como as listadas acima sdo as que mais caracterizam a ambiguidade de
meios no trabalho realizado com os usuarios. Afinal, ndo basta ter um discurso voltado ao direito
e uma pratica assistencialista. Na pesquisa desenvolvida por Andrade e Romagnoli (2010, p.

613), as autoras notam que, no cotidiano do CRAS por elas estudado, as acdes ora se manifestam

41 . . . . . ope . ™ ~ ..
Psicologizar o servigo social significa transferir a responsabilidade de resolugdo de problemas sociais do

Estado para os cidadaos (TRINDADE, 2001).
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como mantenedoras de a¢des assistencialistas, ora se manifestam como promotoras de cidadania,
um embate diario na vida dos profissionais. Tal embate é abordado nesta pesquisa também, como
retrata a fala da assistente social do CRAS 1: “um desafio que a gente tem é ndo priorizar as
demandas individuais em detrimento do objetivo macro, de transformacéo social. A gente nédo

pode perder o objetivo de transformacao social de vista.”
5.5.2.2. Ambiguidade na avaliacédo do PAIF

Tanto o processo quanto os resultados das politicas de protecdo social sdo direcionados
ao empoderamento dos usudrios, conceito utilizado por Bronzo (2009) como uma categoria
sintese para se referir a ampliacdo da capacidade dos individuos de fazer escolhas e agir para
minimizar, reduzir ou sair da condicdo de vulnerabilidade em que se encontram. Como, no
entanto, saber se os servicos do PAIF estdo sendo direcionados no sentido de impactar sua
perspectiva de mudanca de vida (ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1)? Esta secdo visa saber se
existe ambiguidade na avaliacdo dos objetivos do PAIF, ou seja, visa saber se hd margem para
diferentes interpretacdes na avaliagdo sobre o progresso rumo aos objetivos da politica (CHUN;

RAINEY, 2005a), o que ¢ aferido via a comparacao dos resultados com indicadores.

Antes de falar sobre os indicadores do PAIF, cabe a ressalva de que os objetivos do
servico ndo sao tdo claros como pareciam a principio. Na préatica, existem ambiguidades
relacionadas ao publico usuério da politica, ambiguidades no direcionamento dos objetivos e
ambiguidade de papéis dos implementadores do PAIF e de importantes stakeholders (6rgdos que
compBem a rede socioassistencial e 6rgdos de outras politicas). O servico é desempenhado com
variagOes entre os CRAS e, dentro de um CRAS, com variagdes de atendimento entre o0s
profissionais da equipe de referéncia. Como dito anteriormente, os objetivos do PAIF ndo
atendem ao proposito de direcionar as acdes praticadas pelos atores e, assim, pode-se prever que
também ndo servem para avaliar o trabalho realizado, outra funcdo de objetivos proposta por
Scott (1998), fundamentada também pela dificuldade observada de se estabelecer indicadores
precisos para os objetivos do PAIF, como, por exemplo, o de fortalecer a funcdo protetiva das

familias.
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Mesmo assim, parafraseando Zahariadis** (2009), cabe apontar que, mesmo com essas
ambiguidades, o servico é prestado. Nesse sentido, buscou-se saber como 0s especialistas
avaliam o resultado dos trabalhos que realizam: quais sdo os resultados concretos que o0s
especialistas esperam com os servigos do PAIF e como eles sdo aferidos?

Nas entrevistas, os especialistas em assisténcia social foram questionados sobre a
existéncia de critérios indicadores de que o0s servi¢os do PAIF ndo seriam mais necessarios a
uma familia ou individuo, por este ja ter alcangado o seu objetivo pretendido. Em geral, esses
indicadores sdo estabelecidos caso a caso, conforme a situacdo apresentada pela familia. A partir
disso, é desenvolvido o plano de acompanhamento familiar, que prevé uma série de atividades e
procedimentos realizados no PAIF, com a definicdo de objetivos a serem alcancados (BRASIL,
2009c). Tais objetivos constituem os critérios indicadores a serem avaliados para que a familia
ou o individuo ndo necessite mais dos servi¢cos do CRAS, pois, em tese, estariam atrelados ao

empoderamento dos usuarios.

Na préatica, esses critérios variam, conforme a amplitude do entendimento que o
profissional possui sobre o que é vulnerabilidade. Se a vulnerabilidade é entendida apenas pelo
viés econdmico, os objetivos estariam voltados ao alcance de determinado nivel de renda, por
exemplo. Se a vulnerabilidade for entendida de forma mais ampla, os objetivos incluiriam, além
do nivel de renda, o fortalecimento dos vinculos familiares, maior protagonismo do usuario
dentro da comunidade e outros desse tipo. Existem, portanto, diferentes formas de entender os
objetivos a serem buscados e diferentes possibilidades de estabelecer critérios de avaliagéo.

Os critérios para avaliar os objetivos sdo mais faceis de serem estabelecidos quando se
considera uma visdo mais restrita de vulnerabilidade: criangas na escola, comida na mesa e renda
minima para a manutencdo da familia, verificados quando a familia sai da lista de
descumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia, quando param de pedir cesta béasica,
guando a familia consegue um nivel de renda superior ao do critério de recebimento do Bolsa
Familia. Pelas respostas dos entrevistados, ndo houve clareza se esses indicadores eram

expressamente formulados ou se o plano de acompanhamento familiar se baseia numa analise da

2 “This world can only be described as partially comprehensible. Yet choices are made, problems are defined,

and solutions are implemented” (ZAHARIADIS, 2009, p.1).
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situacdo antes e depois, de forma geral, estando os indicadores implicitos na resolucdo dos
problemas que foram apontados. Para as demandas relacionadas ao fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios, ndo foram identificados indicadores claros para a avaliagdo dos
progressos realizados. Estes se enquadram no que Chun e Rainey (2005a) apontaram como a
principal caracteristica da ambiguidade na avaliacdo de objetivos, indicadores descritivos e
subjetivos, que ddao margem a diferentes interpretacdes quanto a realizacdo dos objetivos

propostos.

Ademais da dificuldade em estabelecer critérios de avaliacdo, ha a dificuldade em realizar
0 acompanhamento da evolucdo da familia. A assistente social do CRAS 3 comenta que um
problema grave é a falta de condi¢bes para que um profissional acompanhe uma quantidade
muito grande de familias, pois ele ndo consegue avaliar com muita clareza os progressos (se
houver) alcancados. Levanta, ainda, a falta de base que o especialista tem para dizer se a familia
pode ou n&o ser desligada dos servi¢os do PAIF: “Eu consigo fazer acompanhamento sistematico
dessas familias, a ponto de dizer ‘posso desligar’? E outra, qual o suporte que eu tenho pra

18507?”.

Percebeu-se também que os objetivos tracados ndo visam ao empoderamento, mas tao
somente a resolucdo das situacbes mais criticas vivenciadas pelas familias, sem tird-las da
condicdo de vulnerabilidade. Na maioria dos casos, os profissionais deixaram claro que o
trabalho de acompanhamento realizado no PAIF, por si s6, ndo tem como tirar alguém de uma
situacdo de risco e vulnerabilidade social. Isso ndo quer dizer, no entanto, que ndo séo alcangadas
conquistas com o trabalho do PAIF; isso acontece, mas elas sdo insuficientes para que a familia
alcance a promocdao social. A assistente social do CRAS 1 comentou que a avaliacdo da evolucéo
do trabalho realizado com as familias acontece por meio de um plano de acompanhamento
familiar e que “a medida que a familia vai percebendo que esta atingindo aquela situacdo, que
vai superando, vai atingindo aquilo que ela se prop0s a atingir, ela vai ser desligada.” No entanto,
logo em seguida, revelou que em 04 anos de CRAS nunca realizou um desligamento, visto que a
situacdo dessas familias ndo muda significativamente apenas com o trabalho do PAIF: para que
alguém saia de uma situacdo de vulnerabilidade e risco social, as outras politicas também tém

que funcionar.
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Esse desligamento tem que acontecer s6 que ele ndo acontece
plenamente porque as outras politicas também tém que funcionar. Entéo
vocé encaminha pra Regional de Ensino pra vaga em creche, ndo tem
vaga. Encaminha para um Servico de Convivéncia, ndo tem transporte. E
isso vai limitando aquela superacgéo. A gente vai repensando as metas e
ai tem coisas que vao sendo atingidas, tem outras que vai ficando, vao
ficando. E ai o que acontece? Muitas vezes aquela familia, como
qualquer ser humano, se depara com um fato novo que inviabiliza a sua
promocdo. E a vida é assim, ai a familia volta pra o CRAS.
(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 1).

A assistente social do CRAS 5 complementa esse entendimento - “Tem algumas familias,
a maior parte delas, que a gente sempre vai acompanhar. Nao vai existir uma alta social” -, que
foi compartilhado pela maioria dos profissionais entrevistados: uma situacdo de pobreza e de
auséncia de direitos que perdurou uma vida inteira ndo sera resolvida apenas por meio das
atividades do PAIF.

Os desligamentos, quando acontecem, se ddo ndo porque foi feita uma avaliacdo dos
objetivos propostos inicialmente e eles foram alcancados, mas porque atingiu-se uma zona
limite: 0 CRAS ja fez tudo o que estava a seu alcance para que o individuo saisse da situacdo de

vulnerabilidade e risco e ndo ha mais o que ser feito.

Em sintese, ha margem para diferentes interpretacbes na avaliacdo sobre os resultados
alcancados com o PAIF, haja vista a dificuldade em estabelecer indicadores, acompanhar as
familias e estabelecer objetivos compativeis com aqueles propostos pelo PAIF, visto que isso

requer a atuacao conjunta da assisténcia social com outras politicas.
5.5.3. Mecanismos utilizados para lidar com situa¢fes de ambiguidade

As atividades de identificacdo da demanda, realizacdo de encaminhamentos, a definicédo
da forma de trabalho com as familias, a avaliagcdo sobre a sua continuidade ou ndo nos servigos
oferecidos pelo CRAS, tudo envolve a realizagdo de escolhas, que sdo feitas com base na
interpretacdo que é feita sobre determinada realidade. Na implementacdo dos servicos do PAIF,

essas escolhas acontecem diariamente, em cada atendimento.
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Nas entrevistas, os profissionais comentaram que se deparam com situacfes que
apresentam multiplas possibilidades de interpretacédo e, portanto, de atuacdo. Nesses casos, 0 que
fazer? Como os atores optam por uma ou por outra forma de interpretagdo? De acordo com as
entrevistas, 0s atores se valem de quatro principais mecanismos para poder tomar decisdes frente
a situacdes ambiguas. Eles recorrem as interaces (com colegas, com a equipe de referéncia, com
a familia); as bases legais e normativas da politica, a sua experiéncia profissional, a realizacéo de
visitas domiciliares para confirmar informagdes tidas como duvidosas. Tais mecanismos seguem
descritos abaixo, com algumas consideragdes sobre as perspectivas de resolugéo de problemas
apresentadas no referencial tedrico por Abma e Noodergraaf (2003): normativa, cognitiva,
construtivista e discursiva. Dessas, a Unica que ndo foi comentada foi a perspectiva discursiva,
pois ela envolve a analise das intengbes dos individuos, aspecto que ndo foi abordado pela

pesquisa.
InteracGes

Os principais mecanismos utilizados para lidar com situacbes de ambiguidade sdo
conversas com outros profissionais da equipe de referéncia. Tais interacfes se enquadram na
perspectiva construtivista de resolugdo de problemas, ou seja, representam uma forma de
construir uma realidade cujo significado é discutido, negociado e, ao fim, compartilhado entre os
membros da organiza¢do. Em todos os CRAS foram citadas a realizacdo de reuniGes com a
equipe de referéncia e, se for o caso, com a familia, para discutir uma situacdo de ambiguidade
percebida no desenvolver dos trabalhos. Em alguns casos, essas reunides sao feitas para
padronizar entendimentos, como foi relatado pela agente social do CRAS 1: como a demanda €
muito grande, foram definidos pela equipe procedimentos e critérios de atendimento e
organizacdo dessa demanda, a que todos os agentes sociais devem seguir. Assim, as demandas
ndo sdo mais direcionadas conforme o entendimento individual de cada agente, mas de acordo
com um entendimento institucionalizado. Em outros casos, essas reunides possuem o intuito de
gerar interpretacdes sobre uma determinada situacdo vivenciada por uma familia ou usuario e
possibilitar a visualizacdo de formas alternativas de prestar atendimento. Ou seja, em alguns
casos, 0 objetivo das reunides € diminuir o nivel de ambiguidade; em outros, o objetivo é
justamente o de aumentar o nivel de ambiguidade, propiciando discussdo e maior variedade de
possiveis escolhas. Assim, a ambiguidade € vista ora com uma conota¢do negativa, ora com uma

conotacdo positiva.
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Também foram relatadas consultas individuais, de cunho mais informal do que as
reunides, feitas a colegas de trabalho quando ndo se sabe como agir em determinada situacédo (o
que, na verdade, pode ser uma situagéo tanto de incerteza quanto de ambiguidade). Nesses casos,
0s agentes sociais relataram procurar o assistente social em primeiro lugar; se este ndo estiver
disponivel, os agentes se remetem a Coordenacdo. Como relatado anteriormente, a maioria dos
agentes sociais parece dar mais valor a posi¢cdo do assistente social do que a do psicélogo. Ja a
agente social do CRAS 4 relatou que a sua primeira opcéo é a discussdo com 0s outros agentes
sociais: “A maioria das situa¢des a gente consegue solucionar entre os proprios agentes sociais,
pelo conhecimento que a gente ja tem, pelo tempo que a gente ta aqui e ja adquiriu e também
pelas orientagdes que ja foram dadas de outras situagdes semelhantes.” Acabam por serem
desenvolvidos, por meio dessas discussoes, interpretacdes e entendimentos compartilhados para
0s casos que chegam ao CRAS e a ambiguidade que era percebida ao inicio do processo vai

diminuindo ao longo do tempo.

A psicéloga do CRAS 5 relatou que, quando se depara com situacfes de ambiguidade,
ndo utiliza mecanismos como reunifes para discutir o assunto. A comunicacdo é muito fluida e
se desenvolve o tempo todo com as colegas de trabalho, as assistentes sociais e as psicologas,
caracteristica que Schrader, Riggs e Smith (1991) apontaram como sinalizadora de situacdes de
ambiguidade. Para eles, estruturas organicas de comunicacao, com interfaces fluidas sdo tipicas

de problemas resolvidos sob condi¢Ges de ambiguidade.

Em sintese, as interacdes — mais formais ou mais informais - entre os profissionais séo a
base para discutir diferentes pontos de vista e chegar a um acordo sobre as decisdes a serem

tomadas. “Sempre a decisdo ¢ em conjunto” (Assistente Social, CRAS 4).
Bases legais e normativas da politica

Os normativos da politica — as leis, os decretos, as resolucdes, as portarias, as publicacdes
do MDS - foram apontados também como instrumentos que auxiliam o profissional a resolver
situagdes na qual hd davida sobre como proceder. Com excecdo de alguns procedimentos
administrativos, como é o caso dos critérios a serem observados para a solicitagdo de beneficios
socioassistenciais e para a inclusdo da familia em programas de transferéncia de renda, o enfoque

dado a esses normativos nédo foi resolutivo, como no caso das interacdes desenvolvidas com os
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outros profissionais do centro; eles foram tratados como uma orientacdo, como uma base para

reflexd@o e discussdo das possibilidades que se apresentam frente a um caso a ser resolvido.

Vale apontar que muitos dos entrevistados tiveram dificuldade em listar as principais
bases normativas que consultavam para a realizagéo de seu trabalho, dando a entender que nao
existe tanta proximidade com esses materiais no dia-a-dia. Dentre os principais normativos
citados constam a Constituicdo Federal, a LOAS, a PNAS, a NOB/SUAS, a Tipificacdo Nacional
dos Servicos Socioassistenciais, 0 Protocolo de Gestdo Integrada do SUAS, o Caderno de
OrientacBes Técnicas para os CRAS, o Caderno de Orientagdes Técnicas sobre o PAIF, a lei do
Cadastro Unico, as leis distritais, as portarias (com énfase na Portaria 140, que trata dos
beneficios eventuais), o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), o Estatuto do ldoso e o

Codigo de Etica do assistente social.
Experiéncia profissional

A experiéncia profissional foi citada como um importante mecanismo para lidar com
situacBes de ambiguidade. Nesses casos, se adequa um problema aos moldes de outro ja
conhecido, de acordo com a ldgica da adequacdo que caracteriza a perspectiva normativa de
resolucdo de problemas apresentada por Abma e Noodergraaf (2003). Essa solugéo, entretanto,
seria uma forma de promover a ambiguity blindness? De acordo com Schrader, Riggs e Smith
(1991), sim, visto que se aplicaria um modelo mental ja existente para a tomada de decisao e
acdo. No entanto, se um problema de menor nivel de complexidade for comparado a um
problema de maior nivel de complexidade ou a uma série de outros problemas com
caracteristicas diversas, a ambiguidade pode aumentar ao invés de diminuir, visto que essas
comparagOes geram outras possibilidades de interpretacdo. A resposta a essa questdo se enquadra
na perspectiva cognitiva de resolucdo de problemas proposta por Abma e Noordegraaf (2003),
remetendo aos processos de consonancia e dissonancia cognitiva apresentados no referencial

tedrico e ndo serd tratada neste trabalho.

Ainda no &mbito da experiéncia profissional, cabe registrar um mecanismo utilizado para
lidar com a ambiguidade de meios: o caderno com o registro das dindmicas utilizadas nos
grupos. Esse caderno contém os relatos dos atendimentos em grupo, com o tema abordado, a
caracterizacdo dos participantes presentes, o nivel de participacdo, as principais discussoes e

necessidades levantadas e a avaliagdo do trabalho, servindo como um mecanismo para diminuir a
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ambiguidade de meios na conducgéo desses trabalhos, visto que mostra o que funcionou e o que
ndo funcionou, justificando e apontando as mudancas que se notam necessarias. O caderno de
registro de atendimentos serve como uma forma de compartilhar e aprimorar a metodologia de
trabalho, baseando sua Idgica em iniciativas de tentativa e erro, o que Matland (1995) chama de
processos experimentais, situacfes em que had muita ambiguidade e pouco conflito, sendo o

aprendizado o principal resultado desse processo.
Visitas domiciliares

O atendimento realizado as familias baseia-se nas conversas e nos relatos feitos pelos
usuarios sobre suas condicOes de vida. Nesse contexto, insere-se uma das fontes de ambiguidade
apresentadas por McCaskey (1982 apud WEICK, 1995); informacdes de confiabilidade
problematica. Em termos de informacdes prestadas pelas familias, o principal problema é a sua
veracidade: as informagdes séo de confianca duvidosa, gerando situacdes de ambiguidade para o
profissional do CRAS. Essas informacgdes, em tese, deveriam ser verificadas por meio da
realizacdo de visitas domiciliares e, de fato, as vezes o sdo. Na maioria das vezes, entretanto, ndo
ha profissionais disponiveis para realizar a quantidade de visitas que seriam necessarias. As
visitas domiciliares representam um contato “qualificado” com a familia (BRASIL, 2012a), o
que significa que devem ser realizadas pelos especialistas em assisténcia social, pois requerem
um olhar especializado para analisar a situacdo de vulnerabilidade vivenciada e identificar
possiveis situacdes de risco, encaminhando-as para a protecao especial, se for o caso. Na pratica,
muitas vezes, essas visitas sdo feitas pelos agentes sociais, que ndo possuem esse olhar
“qualificado”, ou ndo sdo feitas, visto a quantidade insuficiente de profissionais nos CRAS,

reclamacdo unanime em todos os centros visitados.

Assim, o mecanismo de lidar com a situacdo de ambiguidade ocasionada pela falta de
confianca na veracidade das informacOes existe: é a visita domiciliar. O problema é a forma
como ela é feita ou a falta de condi¢des de fazé-la. A resolucdo de um problema sob condi¢tes
de informagbes duvidosas fica, portanto, em alguns casos, em aberto, cabendo ao profissional

optar, de acordo com o seu feeling e com a sua experiéncia, em acreditar ou ndo nas mesmas.
Observacéo

No referencial tedrico, muito se falou sobre a lideranca como forma de manipular os niveis

de ambiguidade percebidos no ambiente organizacional, diminuindo- 0s, caso a ambiguidade
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fosse entendida pela lideranga como algo negativo, ou aumentando-o0s, caso a ambiguidade fosse
entendida pela lideranca sob um viés positivo. No entanto, na realizacdo da pesquisa de campo,
ndo foi percebida a influéncia de uma figura de liderancga, responsavel por orientar quanto a
objetivos, mecanismos e prioridades, conforme as funcbes do lider apresentadas por Meier
(1989). Existe, na equipe de referéncia, o cargo de Coordenador, mas ele ndo foi enfatizado
como uma referéncia diferenciada para lidar com situagdes de ambiguidade. Os relatos dos
entrevistados demonstram que o coordenador era procurado para discutir situagfes de
ambiguidade da mesma forma que eram procurados os especialistas.

5.5.4. Outras percepc¢des sobre 0 processo de implementacao do PAIF

Por fim, entendendo o conceito de discricionariedade como uma fonte de ambiguidade,
por significar a possibilidade de escolher entre duas ou mais alternativas, a partir de critérios
préprios de oportunidade, conveniéncia, razoabilidade, ou seja, por significar a escolha entre
multiplas formas de interpretar e de agir sobre a realidade, perguntou-se aos entrevistados sua

percepcao sobre o nivel de discricionariedade que percebem na realizacdo de suas atividades.

As respostas foram, em sua maioria, que existe um alto nivel de discricionariedade para
que o profissional realize suas atividades. Divergéncias ocorreram no CRAS 1, em que a agente
social respondeu que percebe um baixo grau de discricionariedade no seu dia-a-dia. Pela analise
de suas respostas ao longo da entrevista, 0 que se percebe é que seu trabalho é baseado nas
legislagdes que tratam dos beneficios eventuais e de transferéncia de renda. Ela segue normativos
claros sobre os critérios a serem atendidos para a solicitacdo de beneficios e, para tanto, existe
um procedimento estabelecido, que é seguido sem multiplicidade de interpretacdes e necessidade
de realizar escolhas. Ja a assistente social do CRAS 1 respondeu que, em alguns aspectos
percebe menor nivel de discricionariedade do que em outros, mas que em geral esse nivel é alto.
Se fosse necessario atribuir uma nota de 0 a 10, sendo 0 a auséncia de discricionariedade e 10 o
nivel maximo de discricionariedade, atribuiria uma nota 7 ou 8 ao nivel de discricionariedade

que percebe ao realizar suas fungdes no CRAS.

A psicologa do CRAS 2 respondeu que o nivel de discricionariedade que eles tém no
CRAS é adequado, visto que permite que o profissional paute sua atuacdo em posicionamentos

legais, ao mesmo tempo em que ha flexibilidade para adaptagdes e ajustes. Ja a psicdloga do
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CRAS 4 discursou sobre uma “falsa liberdade”, um falso nivel de discricionariedade existente

em relacéo ao trabalho desenvolvido no CRAS:

Acho que a gente tem uma falsa liberdade, por qué? Aparentemente,
existe aquela percepcdo de que ‘ah o trabalho eu faco da forma que me
parece conveniente’. Mas existe uma leitura mais institucional. O que
acontece aqui? Aqui no GDF por ser um érgdo hibrido, os CRAS néo
tém autonomia pra fazer uma serie de coisas, por isso que eu te falei que
é uma falsa liberdade. Porque vocé, aparentemente, pode criar e a gente
cria vérias coisas... Como existem poucas metodologias de trabalho,
entdo a gente acaba criando formas de se fazer. Mas existe um limitador,
por conta de um aspecto institucional mesmo. Quando eu falo assim, de
falta de autonomia, é uma falta de autonomia que se reflete muito na
pratica. Por exemplo, a gente tem l4& o acompanhamento do SICON
(Sistema de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia), vocé vai,
faz um relatorio e desenvolve uma série de acbes pra aquela familia. No
entanto, para que haja resultados daquilo, para que haja efetividade
dessa intervencdo em um descumprimento de condicionalidade, para que
haja reflexos nas condi¢cbes de vulnerabilidade e risco da familia,
depende-se de outras geréncias, por exemplo, da subsecretaria de
transferéncia de renda. Entdo vocé restringe a autonomia por conta de
uma centralizacdo do trabalho e de informacbes, que ndo ocorre no
ambito do CRAS. Entdo existe essa centralizacdo que prejudica o
trabalho e a possibilidade de autonomia dentro das unidades de
execucio (PSICOLOGA, CRAS 4).

Também foi perguntado aos entrevistados, qual o impacto desse nivel de ambiguidade
percebido na realizacdo dos trabalhos desenvolvidos pelo profissional e qual o impacto também

para o alcance dos objetivos da politica. As respostas foram interessantes.

No caso da agente social do CRAS 1, que classificou como baixo o nivel de
discricionariedade no seu cotidiano, a percepcao € a de que ter pouca discricionariedade ajuda a
realizacdo de seu trabalho, visto que tendo uma base — uma lei, uma norma — em que se pautar,
ela se resguarda profissionalmente. Por outro lado, para o alcance dos objetivos da politica, sob o
ponto de vista dos usuarios, a agente social acha que o nivel de discricionariedade poderia ser
maior Vvisto que os critérios estabelecidos para concessdo de beneficios sdo artificiais e nem
sempre se destinam a quem necessita de auxilio. Se houvesse maior possibilidade de verificar a

situagdo, ponderar 0s critérios, 0s beneficios teriam uma destinagdo mais justa.
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Pelo ponto de vista da psicéloga do CRAS 2 que considerou que o nivel de
discricionariedade é adequado, existe a percepcdo de que ele facilita a prestacdo do servico, ao
apresentar uma legislacdo em que se basear no dia-a-dia, mas que ndo garante impactos positivos
em relacdo ao alcance dos objetivos da politica: “isso depende do perfil da gestdo e da questéo

pessoal de cada um”.

Ja a psicologa do CRAS 4, ao defender a existéncia de uma falsa nocdo de liberdade,
deixou pistas em seu discurso de que essa falsa liberdade auxilia a prestacdo do servigo — o
profissional sabe o que Ihe compete fazer e tem liberdade para criar -, mas ndo é benéfica em
relacdo a efetividade da politica, visto que o0 CRAS depende de outras unidades para que as

criacdes, as solucdes desenvolvidas pelos profissionais ganhem vida.

Nos demais casos, 0s entrevistados concordaram que ha um alto nivel de
discricionariedade, no entanto houve alta variagdo quanto aos impactos que essa alta
discricionariedade causa na realizacdo das atividades do profissional e nos resultados da politica,

conforme ilustra o quadro abaixo:
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Alto nivel de discricionariedade

Impactos
positivos para o
profissional na
realizacéo de suas
atividades

Impactos negativos
para o profissional
na realizacéo de
suas atividades

Impactos positivos
para o alcance dos
objetivos da
politica

Impactos
negativos para o
alcance dos
objetivos da
politica

Assistente
Social -
CRAS 1

X

Agente Social
— CRAS 2

Assistente
Social -
CRAS 2

Agente social
- CRAS 3

Psicologa -
CRAS 3

Agente social
- CRAS 4

Assistente
Social -
CRAS 4

Psicbloga -
CRAS 4

Agente social
—CRAS 5

Assistente
Social -
CRAS5

Psicélogo -
CRAS 5

X

Quadro 22: Impactos do alto nivel de discricionariedade
Fonte: Elaboragéo propria

Para a assistente social do CRAS 1, a discricionariedade facilita tanto a realizacdo do seu

trabalho quanto, numa perspectiva macro, o alcance dos objetivos da politica, visto que ha uma

orientacdo a ser seguida, que possibilita adaptacdes, mas que da coesdo ao trabalho.

A posicao da agente social do CRAS 2 é contraria; para ela, esse alto nivel de abertura que a

politica da, faz com que os agentes sociais ndo saibam exatamente o que fazer, o que resulta na

existéncia de politicas diferentes sendo implementadas nos CRAS, ndo em uma Unica politica

publica. Essa configuracdo relembra as préaticas de favor, filantropia, caridade, associadas ao

conceito de assistencialismo.
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A assistente social do CRAS 2 afirmou que o alto nivel de discricionariedade auxilia o

profissional a desenvolver suas atividades, mas ndo soube avaliar como impacta nos objetivos da

politica, se melhora ou se atrapalha o alcance dos resultados pretendidos.

J& a agente social do CRAS 3 considera que deve haver mais padronizacdo e uniformidade

nos atendimentos:

Eu acho que se tivesse direcionado, ele poderia favorecer, padronizar e
até melhorar, entendeu? Por qué? As vezes a gente recebe uma demanda
de uma pessoa que foi atendida em outro local que vem pra cé& achando
que aqui vai ter um atendimento diferente. Entdo se fosse algo
padronizado, fosse um entendimento so, facilitaria (AGENTE SOCIAL,
CRAS 3).

Da mesma forma, acha que prejudica o alcance dos resultados da politica, visto que acabam

ficando a mercé dos interesses e valores dos implementadores, o0 que nao garante efetividade da

politica.

Quando vocé d& liberdade para varias interpretacdes, pra varias
tomadas de decisdes, vocé pode atingir o objetivo do atendimento que €
esperado, do atendimento...como vocé pode fugir, ndo atender. Se fosse
uma linha Unica de direcionamento, eu acho que facilitaria sim. Porque
quando se une todos 0s agentes sociais ou entdo todos os servidores e a
gente vai falar de um atendimento, vocé vé as diferencas, as inimeras
diferencas de um atendimento a uma mesma questdo. As vezes vocé fala
‘poxa, eu podia ter atendido assim’, se tivesse algo que falasse ‘tal
questdo, vocé direciona assim’. Entdo vocé vé que ha uma distancia no
atendimento. As vezes, a pessoa ndo se importa. A pessoa ndo atende o
que era pra atender (AGENTE SOCIAL, CRAS 3).

A psicéloga do CRAS 3 possui um entendimento contrario. Para ela, o alto nivel de

discricionariedade facilita o desenvolvimento dos trabalhos, visto que existem leis que ddo

suporte e que estabelecem um rumo comum a ser seguido. Em termos de efetividade, afirma que

o alto nivel de discricionariedade permite adaptacdo da politica as caracteristicas do territorio. A

assistente social do CRAS 3 respondeu a essa questdo de uma forma diferenciada, sem fazer

alusdo as categorias acima apresentadas. Ela afirmou que o que atrapalha a prestacdo do servico

e 0s objetivos da politica é a falta de entendimento da rede,

a dificuldade de entendimento da rede, a rede entendida de forma ampla,
como uma unica rede. Nao é a rede da educacéo, a rede da assisténcia

“_

social, é “a” rede...Sabe esse tanto de rede? E uma rede. Entdo eu acho
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que deveria haver uma troca entre as politicas setoriais, a compreensao
da necessidade disso, para evitar principalmente esse empurra-empurra
da pessoa, ‘ah ndo é aqui’, entdo vocé vai 14 e ndo é la também
(ASSISTENTE SOCIAL, CRAS 3).

Ja no CRAS 4, todas as entrevistadas concordam que o alto nivel de discricionariedade
facilita a realizagdo das atividades profissionais, mas discordam em relagédo aos impactos nos
resultados da politica. Enquanto a assistente social considera que facilita o alcance dos
resultados, a agente e a psicologa acreditam que atrapalha. A posicdo da psicéloga ja foi
apresentada: a “falsa liberdade” faz com que medidas sejam iniciadas, mas ndo tenham
continuidade porque 0 CRAS ndo possui autonomia para efetiva-las. J& a agente social aponta
gue, numa perspectiva geral, a falta de comprometimento de uma parcela dos profissionais com a
causa da assisténcia social, inviabiliza o alcance dos resultados. Se houvesse um menor nivel de

discricionariedade e maior controle, poder-se-ia aumentar a efetividade da politica.

No CRAS 5, todos concordaram que o alto nivel de discricionariedade impacta
negativamente o alcance dos objetivos da politica. A agente social defendeu a existéncia de
normas a serem seguidas para garantir a coesdao do trabalho e a assistente social relatou a
existéncia de uma lacuna de responsabilidade que tem que ser preenchida pelo profissional:

Acho que atrapalha porque se a gente tivesse algo, uma resolucao,
instituindo que ‘se o idoso solicitar remédio, o CRAS devera encaminha-
lo para a Saude que é responsavel por essa compra’, seria melhor
porque a gente sabe que existe essa possibilidade, mas fica uma lacuna
de responsabilidade que tem que ser preenchida pelo profissional,

quando deveria ser preenchida por uma norma, de forma impessoal
(AGENTE SOCIAL, CRAS 5).

Quanto a realizacdo das suas atividades, a agente social comentou que é bom que haja essa
liberdade por parte do profissional, pois os formuladores da politica ndo tém a vivéncia de quem
trabalha na area. E no dia-a-dia que se tomam as decisbes sobre o deve ser feito. Ja a assistente
social afirmou que, no seu dia-a-dia, conta muito com a rede informal para garantir a qualidade
de suas atividades. Reconhece que, as vezes, € bom ter um procedimento estabelecido,
burocratico, mas conta muito com “auxilios informalizados, amizade, quebra galho e jeitinhos
que a gente pode dar” na realizagdo de suas atividades. Comentou que conta com a sua rede de

contatos pessoais, por exemplo, para conseguir emprego para os usuarios do PAIF. Por fim, o
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psicologo do CRAS 5 defendeu a diminuicdo da discricionariedade para evitar que as pessoas

atuem em desacordo com o que deveria ser feito.

As falas dos profissionais do CRAS 5 revelam a existéncia de delegagdo de importantes
aspectos de decisbes politicas para os ramos administrativos do governo, assunto abordado por
Pandey e Wright (2006) e por Matland (1995). De fato, varias passagens demonstraram que 0S
implementadores da politica sdo responsaveis por tomar importantes decisées que deveriam ter
sido tomadas pelos formuladores, visto que sdo questdes estruturais da politica, atuando de forma
a “preencher lacunas de responsabilidade”. Tais decisbes foram passadas para a etapa da
implementacdo, em que 0 processo decisorio ndo ocorre de maneira formal e explicita como na
formulacdo, mas de maneira informal e desestruturada, com variacdes ao longo do tempo e entre
diferentes implementadores. Os assuntos que, nesta pesquisa, se revelaram negligenciados pelos
formuladores da politica e que foram repassados aos implementadores, sdo os relativos a atuacéo
dos agentes sociais e os relativos ao papel e as responsabilidades dos 6rgdos publicos quanto a
sua atuacao para superar condi¢cdes de vulnerabilidade e risco. Na falta de uma orientacdo, 0s
agentes sociais ndo possuem uma atuacdo homogénea, fazendo com que haja variagdes no
atendimento prestado aos usuarios. Ja no caso da interdisciplinariedade necesséria entre as
politicas publicas,existe dificuldade em estabelecer relacionamentos e definir responsabilidades,
0 que acaba sendo feito com base em contatos pessoais e afinidades, remontando a estrutura do

assistencialismo.
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6. Consideracoes e conclusoes

Esta pesquisa tem o intuito de esclarecer o significado pratico que as multiplas
interpretacdes desenvolvidas pelos atores possuem no processo de implementacdo, dado o
entendimento de que a ambiguidade € uma caracteristica intrinseca as politicas publicas. Varias
questdes foram formuladas para verificar tal significado, dentre as quais se destacam a
identificacdo da percepcdo de situagcdes de ambiguidade, a identificacdo de ambiguidades de
objetivos e de meios, 0os mecanismos utilizados para lidar com as ambiguidades e o nivel de
discricionariedade percebido pelos implementadores, entendido como uma fonte de ambiguidade
por representar a escolha entre diferentes formas de interpretar e lidar com a realidade ou com as
diferentes versdes da realidade.

Antes de iniciar as conclusdes, reconhece-se de antemdo que o SUAS - suas bases
conceituais, normativas e operacionais — estdo em construcdo (BRASIL, 2009b, p. 10) e
reafirma-se que este trabalho ndo possui como objetivo avaliar a politica, mas, sim, descrever seu
processo de implementacdo, verificando como a ambiguidade é interpretada e tratada pela equipe
de referéncia do CRAS. Dito isso, observa-se que foi uma atividade complexa escrever sobre a
politica de assisténcia social, visto que ocorreram inimeras mudancas nas definicdes,
categorizaces e estruturacdo da politica, ocasionando mudancgas na compreensao que se teve da
politica ao longo do processo de descoberta das principais publicagdes da area. Foi importante
contar com a ajuda de gestores que trabalham com o tema para saber se estava sendo utilizada a

versdo mais atualizada de documentos basilares da politica e as motivacdes de tantas mudancas.

Ao fim da pesquisa documental, o entendimento sobre o servigo PAIF ainda era nebuloso.
N&o se sabia ao certo o que se passava dentro dos CRAS, como os objetivos do PAIF eram
operacionalizados no dia-a-dia. A visita aos CRAS para a realizacdo das entrevistas foi essencial
para visualizar um entendimento que estava puramente no nivel da abstracdo. Nas entrevistas, as
atividades desenvolvidas pelos profissionais da equipe de referéncia serviram como 0s
componentes de informagéo necessarios para mapear o0 processo. Esse mapeamento foi realizado
CRAS por CRAS com o intuito de fazer com que o leitor se sentisse mais conhecedor do
contexto de implementagéo dos centros, das atividades que ali sdo desenvolvidas e das variagoes
que diferenciam um CRAS do outro. O nivel do mapeamento se limitou a macro-atividades dos

profissionais, principalmente dos especialistas, visto que séo atividades pautadas no dialogo e na
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interacdo, dificeis de serem especificadas em acdes e tarefas minuciosas. Essa €, alias, uma das
caracteristicas da ambiguidade citadas por Schrader, Riggs e Smith (1991). Esse mapeamento
atende, em parte, ao objetivo geral da pesquisa, o de descrever o processo de implementacdo do
PAIF. A partir dele, foram identificados pontos de ambiguidade a serem analisados e foram
detalhados aspectos da sua implementacédo, de forma direcionada a atender ao objetivo geral e

aos objetivos especificos da pesquisa.

Os objetivos especificos foram elaborados de forma a detalhar o processo de implementacéo,
com foco no fendmeno em estudo. Assim, em primeiro lugar buscou-se identificar os principais
pontos de ambiguidade. Categorizados em termos de ambiguidade relativa aos objetivos e de

ambiguidade relativa aos meios, foram identificados seis principais pontos de ambiguidade:

e Ambiguidade de objetivos
1) Ambiguidade em relacdo ao publico a que se destina o servi¢o
2) Ambiguidade em relacéo aos papeéis desempenhados pelos agentes sociais
3) Ambiguidade em relacdo aos papéis desempenhados pelos 6rgdos que compdem a
rede socioassistencial
4) Ambiguidade em relacdo aos papéis desempenhados pelos especialistas
e Ambiguidade de meios
1) Ambiguidade em relacdo as metodologias utilizadas
2) Ambiguidade em relacdo aos resultados alcangados

Ao final, também foram discutidas as ambiguidades em relacdo as ambiguidades, uma vez
que os implementadores possuem diferentes interpretacdes sobre o nivel de ambiguidade e de

discricionariedade que a politica Ihes permite ter.

Em relacdo ao publico a que se destina o servico, percebe-se que ainda ha uma forte
associacdo entre assisténcia social e pobreza, apesar de haver um discurso governamental muito

forte no sentido de desassociar esses elementos®’. O discurso, no entanto, parece estar mais

43 . .. . . N
Em 22 de fevereiro de 2013, a ministra do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Tereza Campello
salientou que miséria ndo é s6 questdo de renda, mas que, enquanto houver situacdo de extrema miséria, resolver
essa situacdo sera a prioridade. A assisténcia social como o acesso a servicos, a politicas e ao fortalecimento da

fungdo protetiva das familias parece ser ainda um por vir.
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evoluido que a pratica. Muitos dos entrevistados relacionam o servico prestado pelo CRAS a um
atendimento voltado exclusivamente a pessoas pobres, desconsiderando as diretrizes
constitucionais, mas considerando as orientacdes feitas pelo 6rgéo gestor, de priorizar familias de
baixa renda, caracterizando uma situacéo de ambiguidade originada pela existéncia de demandas
inconsistentes que permitem mdaltiplas interpretaces (MCCASKEY, 1982 apud WEICK, 1995).
O atendimento voltado a um publico focalizado também se da por causa das condi¢des de falta
de recursos orcamentarios, fisicos e de pessoal que caracterizam a realidade dos centros, outra
fonte de ambiguidade citada por McCaskey (1982 apud WEICK, 1995). Assim, existem
contradi¢cbes nas normas e na estrutura da politica, originadas na etapa de formulagéo, que se
refletem em e permeiam todo o processo de implementacdo. A ambiguidade se manifesta porque,
ao mesmo tempo em que ha essa interpretacdo pautada pelo corte de renda, hd outra
interpretacdo quanto ao publico, que se baseia na universalidade de atendimento, na considerago
dos vinculos como situacdo de vulnerabilidade e risco social. Esse ponto ndo foi visto como uma
ambiguidade por parte da maioria dos entrevistados, mas foi revelado no processo de analise e

comparacgéo das respostas entre os CRAS.

Em relacdo aos papéis dos agentes sociais, foi constatado que, nos CRAS pesquisados, a
atuacdo dos agentes possui impacto na implementacdo do PAIF, mesmo que nem todos 0s
agentes percebam que seu papel possui relacdo com o servico. Os agentes sociais realizam
encaminhamentos, visitas domiciliares, direcionando o usuério ao caminho que eles — 0s agentes-
consideram apropriado, dentro ou fora da rede socioassistencial, sendo o primeiro ponto de
triagem da demanda que chega ao CRAS. Um usuéario que chega ao CRAS, por exemplo, pode
ou ndo ser atendido pelos especialistas, pode ou ndo ser encaminhado a outro érgdo publico, a
depender do entendimento e da atuacdo do agente social. Esse parece ter sido um ponto de
negligéncia por parte dos formuladores da politica, que se omitiram em analisar e em especificar
0 papel desses atores. Vale, contudo, ressaltar a possibilidade de que os agentes sociais que
atuam no Distrito Federal sejam mais qualificados do que 0s que atuam nos municipios dos

outros entes da federagéo, e que essa atuacao seja diferenciada apenas no DF.

Em relacéo aos papéis desempenhados pelos 6rgdos que compdem a rede socioassistencial,
0 que se constatou é que, na pratica, a articulagdo da rede ndo abrange apenas 0s 0rgdos
socioassistenciais, mas 0s oOrgdos de diversas politicas publicas, como Saude, Educacéo,

Previdéncia, Transporte, que devem funcionar para que o trabalho desenvolvido no PAIF tenha
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efetividade. Esse é um entendimento compartilhado pelos entrevistados, sem margens a
diferentes pontos de vista. Essa situacdo, no entanto, se caracteriza como de ambiguidade, pois
0s CRAS sdo responsaveis por fazer encaminhamentos para equipamentos publicos de outros
setores, mas ndo existe um entendimento comum ou critérios claros sobre as responsabilidades
de cada politica e dos seus respectivos 0rgdos para que esses encaminhamentos sejam feitos.
Sendo o CRAS a porta de entrada do SUAS — na verdade, a porta de entrada de todas as politicas
publicas —, responsavel por realizar os devidos encaminhamentos, d& a impressdo de que esta se
tratando de uma ambiguidade que foi prevista na formulagdo, mas que foi delegada para a etapa

da implementacéo.

Seria necessario, como a norma prevé, que o Orgao gestor local tomasse a frente desse
trabalho; na auséncia dessa atuacdo, esse trabalho recai sobre os CRAS. Na prética, € muito
dificil para os profissionais dos CRAS realizarem esse alinhamento de papéis, visto que, dentre
outros fatores, eles contam com equipes reduzidas de trabalho e ndo possuem autoridade
hierarquica para impor atribuices a outros orgaos publicos, nem da assisténcia social, muito
menos a 0rgdos de outras politicas. Vale ressaltar que essa atribui¢do de papéis € uma atividade
extremamente complexa, interdisciplinar e que, além de aspectos técnicos, envolve aspectos
politicos. No que tange aos papéis dos 6rgdos da rede socioassistencial, especificamente CRAS e
CREAS, as ambiguidades se concentram nas diferentes aplicacdes atribuidas aos conceitos de
risco e vulnerabilidade, o que causa variagdes quanto ao nivel de atencdo que se dedica a um
usuario ou a uma familia. As diferentes interpretacdes sdo comuns nos CRAS, entre diferentes
CRAS e entre profissionais de um mesmo CRAS; as consequéncias dessas diferentes
interpretacdes variam, mas incluem o risco de vida dos usuarios nas situacdes mais graves, CoOmo
foi demonstrado no exemplo das diferentes interpretagcdes e tratamentos dados a uma mulher

vitima de violéncia domeéstica.

Em relacdo aos papéis dos especialistas em assisténcia social, foi visto que, existem
diferentes entendimentos, nos CRAS pesquisados, dos papéis desempenhados pelos assistentes
sociais e pelos psicologos, sendo que a maior parte dos encaminhamentos realizados pelos
agentes sociais se direciona aos assistentes sociais. Este ponto foi salientado como importante
para a implementagdo do PAIF porque a interdisciplinaridade ¢ um ponto-chave do desenho do
servico e as multiplas interpretacGes que os agentes sustentam sobre o papel dos especialistas

pode desvirtuar essa logica. De acordo com essa orientacdo interdisciplinar, o PAIF existe nao
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apenas para atender as demandas materiais, mas para atender também as demandas subjetivas; é
0 que na psicologia social se denomina de demanda de objeto e demanda de amor, ou demandas

pelo concreto e demandas de afeto.

S0 dois olhares que sdo necessarios, mas que nem sempre sdo acionados pelos
profissionais do CRAS. Olhar apenas para as demandas de objeto, para o que é concreto, € mais
facil e é o que a assisténcia social sempre fez. Um dos diferenciais para que a assisténcia social
se alinhe com o discurso da sua politica é a capacidade de olhar e atender as demandas subjetivas
também. Assim, é importante que, dentro dos CRAS, todos os profissionais, com énfase nos
agentes sociais, tenham clareza quanto a esse entendimento e que sejam estabelecidas
diferenciacfes mais claras sobre o papel dos assistentes sociais e dos psicologos, para que nao se
corra o risco de que uma profissdo se torne superior a outra nem para que se homogenizem as
atuacdes desses dois profissionais, o que significaria a perda da interdisciplinaridade proposta

pela politica.

Em relacdo as metodologias utilizadas, a discussdo ficou centrada nos atendimentos em
grupo, caracterizadas pelo uso do que Nogueira (1998) chamou de tecnologias brandas. Uma
tecnologia branda, como o nome sugere, € uma tecnologia que ndo possui muita estruturagéo,
muito dependente da interacdo que é estabelecida com os usuarios. Assim, a ambiguidade esta
nos meios de desenvolver tal interacdo, assegurando que os temas trabalhados sejam absorvidos
e sirvam como base para reflexdo e para a criacdo de novas possibilidades de enfrentar as
situacOes de vulnerabilidade e risco vivenciadas. A conclusdo a que se chegou é que ndo existem
propostas metodologicas que possam ser consideradas como certas, como tecnologias que irdo
funcionar. A principal tecnologia ¢ a postura do profissional, sua sensibilidade em perceber e em
interagir com as necessidades dos usuarios, tomando cuidado para ndo psicologizar o servico
social e para ndo priorizar as demandas individuais em detrimento dos objetivos de
transformacéo social, o que, mais uma vez, retomaria a concepc¢do do assistencialismo que se

pretende superar.

Em relacdo aos resultados alcancados, verificou-se que o estabelecimento de indicadores
ocorre de forma precéria, sem muita formalizacdo, e considerando basicamente aspectos
objetivos relacionados a questdo da renda, escolaridade e alimenta¢do. Quando estabelecidos, 0s

critérios de melhoria utilizados como indicadores do trabalho realizado — familia fora da lista de
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descumprimento do Programa Bolsa Familia, familia que ndo necessita mais solicitar cesta
béasica, familia com renda superior ao critério de recebimento do beneficio de transferéncia de
renda — denotam que o0s objetivos tracados pelos profissionais do CRAS ndo visam
necessariamente ao empoderamento da familia, mas tdo somente a uma melhoria nas suas
condicdes de vulnerabilidade e risco social. Na maioria dos casos, entretanto, entende-se que 0s
objetivos do PAIF nunca serdo alcancados e que a familia sempre vai requerer acompanhamento
por parte do CRAS. A conclusdo € a de que os objetivos estabelecidos para o PAIF ndo possuem
a funcdo de direcionar a atuacdo, nem de avaliar o trabalho realizado; eles parecem simbolizar

uma vontade, ainda longe de ser alcancada.

Em relacdo a percepcdo da ambiguidade quanto a esses pontos de ambiguidade,
verificou-se que alguns profissionais percebem que existem multiplas interpretacGes, mas outros
ndo. Tentou-se fazer uma relacdo entre as respostas, no sentido de buscar um padrdo para
verificar aqueles que percebem a ambiguidade de forma mais agucada do que outros, mas tal
padrdo ndo foi encontrado. Verificou-se, especificamente, a influéncia do contexto e do perfil

dos implementadores na percepcdo da ambiguidade.

Quanto ao contexto, a ideia inicial foi a de verificar se uma mesma realidade,
caracterizada por determinados perfis de risco e vulnerabilidade, propiciava uma maior ou menor
percepcdo de ambiguidade, ou seja, se ela era percebida de formas distintas pelos profissionais.
Assim, profissionais que atuassem em CRAS com caracteristicas mais complexas e
multifacetadas estariam mais propensos a perceber ambiguidades. No entanto, € dificil chegar a
uma conclusdo quanto a isso, visto que cada CRAS esta situado num territério com
caracteristicas singulares (sdo realidades diferentes) e, dentro de cada CRAS, cada profissional
parece ter acesso a versdes distintas da realidade, seja em relacdo a profundidade com a que é
caracterizada a situacdo, seja em relacdo ao viés que € apresentado, se relativo a demandas
afetivas ou a demandas socioassistenciais. Em geral, assistentes sociais e psicologos tém acesso a
maior riqueza de detalhes do que os agentes sociais em relacdo as situagdes vivenciadas pelos
usuarios e, por isso, possuem percepcdes diferentes do que os agentes sobre o perfil de risco e

vulnerabilidade do territorio e sobre as demandas dos usuarios.

O que foi possivel observar quanto ao contexto é que nos CRAS de menor porte, como 0s

CRAS 2 e 3, as agentes sociais conseguem participar um pouco mais dos atendimentos,
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discutindo problemas e possiveis solu¢des com as especialistas, possuindo um papel diferenciado
no servico. No entanto, as agentes sociais dos CRAS 2 e 3 apresentam posturas distintas quanto
ao seu papel: enquanto a agente social do CRAS 2 parece um pouco receosa sobre assumir
alguma responsabilidade perante o PAIF, questionando a falta de clareza sobre 0s papéis a serem
desempenhados e a existéncia de embates entre valores pessoais e profissionais ao realizar
atividades que ndo considera apropriadas de serem feitas pelos agentes — duas fontes de
ambiguidade citadas por McCaskey (1982 apud WEICK, 1995); a agente social do CRAS 3
considera que o agente social é uma peca fundamental, acolhendo as familias, percebendo as
varias vulnerabilidades que permeiam a sua vida, realizando visitas para conhecer melhor a
situacdo, direcionando o trabalho a ser desenvolvido pelo especialista, fugindo, muitas vezes, das
atribuicBes que Ihe competem para providenciar o atendimento. N&o h4, por parte da agente
social do CRAS 3, receio de assumir responsabilidade perante o PAIF, que também néo relatou
perceber ambiguidades no desenvolvimento de suas atividades, em razdo do tempo de casa que
possui. Assim, uma mesma caracteristica (a menor quantidade de atendimentos do CRAS) e um
mesmo fato (a maior participacdo nos atendimentos as familias, discutindo com os especialistas
sobre as possibilidades de atuagéo) resultam em entendimentos diferentes por parte dos agentes,
com maior e menor nivel de ambiguidade percebido, concluindo-se que a ambiguidade percebida

é o resultado de um processo individual, de estruturacao mental.

Grosso modo, confirmou-se o posicionamento de Schrader, Riggs e Smith (1991), segundo
0s quais a percepcdo da ambiguidade é mais ou menos presente conforme a estruturacdo do
problema feita pelos implementadores. O que foi possivel observar é que, apesar de uma dada
situacdo apresentar por si caracteristicas que ddo margem a ambiguidades (como informacdes
duvidosas, contradicbes, mdultiplas facetas), essa percepcdo serd determinada pelo
implementador, revelando a importancia do aspecto endégeno da ambiguidade: se os atores ja
tiverem um modelo mental estruturado para lidar com esse tipo de situacdo, a ambiguidade néo é
percebida; se ndo tiverem esse modelo ou se 0 modelo existente ndo estiver atendendo as suas

necessidades, a ambiguidade passa a ser percebida.

Nesse sentido, o tempo de experiéncia, um elemento do perfil profissional, parece ser um
aspecto diferenciador de pessoas que possuem maior ou menor percep¢do de situagdes ambiguas.
Foi feita uma proposic¢do no sentido de relacionar maior tempo de experiéncia profissional com

menor percepcdo de ambiguidade, mas essa relacdo, apesar de ter sido enfatizada por muitos dos
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entrevistados, ndo foi confirmada. A assistente social do CRAS 3, por exemplo, apesar de
possuir 18 anos de experiéncia na area, relatou grande percepcdo de ambiguidade ao comentar
sobre o que se entende acerca de vulnerabilidade social e risco, conceitos basilares da assisténcia
social e diferenciadores do nivel de atencdo a ser dada, se basica ou especial, propondo o
estabelecimento de critérios objetivos para definir um entendimento Unico acerca desses
conceitos. Ao mesmo tempo, ao falar sobre os meios que utiliza, relatou nao perceber
ambiguidades: os métodos sdo pensados e aplicados sem problemas — as tecnologias séo
conhecidas -, sem dilemas ou contradi¢fes entre as varias possibilidades de trabalho, adaptando a
forma de abordar os usuarios na medida em que vai percebendo que as pessoas estao reagindo da
maneira esperada. Assim, subentende-se que a estruturacdo de modelos mentais ndo depende
apenas do tempo de experiéncia na area; ndo € so porque ela ja se deparou inimeras vezes com
as ambiguidades que permeiam os conceitos de risco e vulnerabilidade que ela ja possui um

modelo mental pronto e disponivel para ser utilizado.

Sobre o tratamento dado a situacdes de ambiguidade, o principal mecanismo utilizado para
lidar com situagdes de ambiguidade s&o as interagdes com os membros da equipe de referéncia e
com a familia atendida. Interessante perceber que essas interacfes sdo desenvolvidas tanto para
aumentar o nivel de ambiguidade, ou seja, pensar e criar multiplas possibilidades de
interpretacdo e de atuacdo, quanto para diminuir o nivel de ambiguidade, ou seja, para tomar
decisdes. Niveis altos de ambiguidade ndo sdo necessariamente vistos como um aspecto
negativo, mas como espacos para discussdo e criacdo de oportunidades. Outros mecanismos
citados foram as bases legais e normativas da politica, que servem para reflexdo e discussao
frente a uma situacdo de ambiguidade; a experiéncia profissional, visto que o acUimulo de
eventos ao longo do tempo e a analise de seus resultados permite, em alguns casos, que 0
profissional crie modelos para atuar frente a situagdes de ambiguidade; e as visitas domiciliares,
que servem para confirmar informacdes tidas como duvidosas e propiciar maior seguranca na

tomada de decisdo.

Por fim, como forma de ter um entendimento geral sobre a percep¢do dos entrevistados
sobre a ambiguidade na implementacdo do PAIF, abordou-se o conceito de discricionariedade
como um conceito correlato ao de ambiguidade, de forma a verificar se uma maior abertura para
realizar escolhas possui efeitos positivos ou negativos para a implementacdo, sob o ponto de

vista do profissional na realizacdo de suas atividades e do alcance dos objetivos da politica, ou
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seja, sob o ponto de vista do usuario. Curiosamente, a ambiguidade foi vista de forma positiva e
de forma negativa — existe ambiguidade sobre a ambiguidade percebida na implementacdo do
PAIF! -, sendo que, para o profissional no desempenho de suas atividades, um maior nivel de
discricionariedade estd mais relacionado a aspectos positivos do que a aspectos negativos, mas
para os resultados da politica um maior nivel de discricionariedade estd mais relacionado a
aspectos negativos do que a aspectos positivos. Conclui-se, dessa forma, que a propria
interpretacdo da ambiguidade é variada, possuindo aspectos positivos e negativos, que variam

conforme a estruturacdo mental desenvolvida pelos individuos que a interpretam.

De uma forma geral, percebeu-se que a ambiguidade com respeito aos meios tem aspectos
positivos e negativos, conforme foi apontado no paragrafo anterior, mas quando se trata de
ambiguidade de objetivos ndo foram vislumbrados aspectos positivos, sendo benéfico diminuir
as ambiguidades em relacéo aos pontos sinalizados (publico alvo, papéis dos atores e papéis dos
orgdos que atuam em conjunto com a assisténcia social) para que a politica alcance patamares de
efetividade, de impacto frente a sociedade, e que consiga se estabelecer como uma nova situacao

para o Brasil, como o texto da PNAS preconizou.

Neste estudo, a ambiguidade foi caracterizada de forma mais endégena do que exdgena, ou
seja, mas dependente do interpretador do que da situacdo em si. Assim, dentre os defini¢bes de
politicas publicas apresentadas no referencial tedrico, o PAIF estaria mais alinhado aquelas de
ontologia nominalista, que consideram as multiplas interpretacfes que podem ser feitas sobre
uma mesma decisdo politica, sendo a sua implementacdo uma construcdo social direcionada
pelas interacGes que ocorrem ao longo do processo. Ressalta-se que o objeto de atuacéo do PAIF
é multifacetado e que o seu tratamento é dindmico, ndo sendo possivel trata-lo como se fosse um
processo meramente administrativo, com baixos niveis de ambiguidade e conflito. O PAIF se
assemelha mais a um processo do tipo experimental, que, na ponta*, se caracteriza por baixos

niveis de conflito e altos niveis de ambiguidade.

Pbde-se perceber, ao longo do trabalho, a adequagdo das trés perspectivas de politicas

publicas descritas no referencial tedrico. A perspectiva interpretativa-behavioralista se mostrou

44 . ~ . s
Imagina-se que na etapa de formulacdo, o PAIF se caracterize como um processo com altos niveis de

ambiguidade e de conflito, configurando o que Matland (1995) classificou como processo simbélico.
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presente na maior parte do trabalho, visto que ele é fundamentado nas interpretacdes e nas
interacdes que se desenvolvem ao longo do processo. A perspectiva da selecdo temporal aleatéria
também se mostrou presente, mostrando como as interpretacdes podem variar, fazendo com que
interpretagcdes que guiaram a decisdo e a acdo no passado sejam distintas das interpretacfes que
guiardo a decisdo e a acdo do presente. Essas decisbes ocorrem de forma mais ou menos
aleatoria, conjugando problemas e solucdes de acordo com a “inspira¢do do dia” (AGENTE
SOCIAL, CRAS 3). Ja a perspectiva sistémico-heuristica foi identificada em alguns normativos
da politica, como a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, que apresenta o PAIF
sob uma logica de input- processamento-output. Abordar a politica sob essa perspectiva é Util
para dar uma noc¢do geral do processo e também para estabelecer os fundamentos da politica,
possibilitando, dessa forma, colocar a politica num nivel passivel de anélise e de gerenciamento.
Abordar os papéis dos atores que compdem a rede socioassistencial e dos 6rgdos de outras
politicas publicas por meio dessa perspectiva seria uma boa oportunidade de entender como
esses subsistemas interagem para processar as demandas que chegam (inputs) nos resultados
pretendidos pela politica (outputs) e, dessa forma, propiciar uma visdo mais abrangente sobre o

Servico.

As principais limitagcdes do estudo se concentraram na falta de condicGes para explorar todas
as ambiguidades percebidas no processo de implementacdo. Cada fala, cada exemplo, cada
reflexdo representava inimeras possibilidades pelas quais a ambiguidade poderia ser abordada.
Essas possibilidades tiveram que ser limitadas, priorizando as que mais influenciam o processo
de implementacdo e as que podem resultar em andlise e reflexdo, por parte dos formuladores,
para ajustar os niveis de ambiguidade presentes nas normatizacdes e nas orientac6es direcionadas
aos implementadores, repensando, inclusive, a forma de disseminagdo, compartilhamento e

construcao desses conhecimentos.

Como sugestdes para futuras pesquisas, sugere-se a identificacdo das interpretacGes que
outros atores-chave do PAIF possuem sobre os pontos de ambiguidade apontados por esta
pesquisa, para verificar como a ambiguidade se manifesta dentro de cada fase da politica
(formulacdo, implementacdo e avaliagdo) e entre elas. Tal esforco requereria 0 mapeamento da
rede - ndo s6 da rede socioassistencial, mas daquela rede maior, comentada neste trabalho, que
envolve todos 0s atores que sdo necessarios para a efetividade do PAIF -, o que, por si s0, ja seria

uma grande contribuicdo a politica de assisténcia social. Nessa perspectiva macro, acredita-se
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que seja possivel identificar as liderancas que influenciam a politica e sua atuacdo como
mecanismos para manipular os niveis de ambiguidade percebidos pelos burocratas de rua no
desempenho de suas atividades, tema que ndo foi desenvolvido nesta pesquisa, mas que, de
acordo com a literatura, possui relagdo com a ambiguidade percebida na implementacdo de

politicas pablicas.

Outra sugestéo seria a de fazer um estudo comparativo sobre a atuacdo dos agentes sociais
em diferentes unidades da federagdo para verificar se eles influenciam o processo de
implementacdo do PAIF e, com isso, apontar se os resultados encontrados por esta pesquisa
quanto ao papel e a influéncia dos agentes sociais se confirmam a nivel nacional ou se
representam uma peculiaridade do DF. Saindo do campo da assisténcia social, sugere-se verificar
se 0s pontos positivos e negativos verificados com respeito a ambiguidade de meios e a
ambiguidade de objetivos (neste caso, apenas aspectos negativos) se repetem no caso de outras
politicas, da area social, econbmica, de infra-estrutura, dentre outras. Aprofundar o
conhecimento sobre o0s tipos de ambiguidade na implementacdo de politicas publicas e os efeitos
destes diferentes tipos seria uma contribuicdo a compreensdo tedrica do processo de

implementacdo com implicagdes praticas potencialmente importantes.
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Definicdes de assisténcia, assisténcia publica, assisténcia social e
assistencialismo.

Pequeno dicionario
brasileiro da lingua
portuguesa (FERREIRA;
LUZ, 1961)

Grande dicionario
Sacconi da lingua
portuguesa:
comentado,
enciclopédico
(SACCONI, 2010)

critico e

MICHAELIS:
Moderno  Dicionério
da Lingua Portuguesa
(MICHAELIS, 1998)

Assisténcia Ato de assistir; presenca Ato ou efeito de assistir. | Ato de assistir; presenca
atual; conjunto de em um lugar; ajuda,
espectadores; protecao; amparo, auxilio; favor,
auxilio; socorro médico; protecdo, socorro;
morada. assiduidade em

acompanhar alguém,
dispensando-lhe
cuidados.

Assisténcia Servicos gratuitos, de Servico médico Instituicdo

Publica naturezas diversas, prestados | especializado, do governamental que

pelo Estado aos membros da
comunidade social, atendendo
as necessidades publicas.

governo, para
atendimento médico
urgente, em casos
emergenciais.

presta socorros médicos
ou cirdrgicos, quase
sempre gratuitamente;
pronto-socorro.

Assisténcia Social

Sindnimo de assisténcia
publica.

Servico de assisténcia a
pessoas carentes,
realizado por 6rgaos
governamentais
especializados; conjunto
desses 6rgaos.

Conjunto de atividades
de assisténcia aos
necessitados, efetuados
por organizagdes ou
institutos
especializados, sob
orientacdo do Governo;
conjunto dessas
organizagoes.

Assistencialismo
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Apéndice B

1)
2)
3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Roteiro de entrevista
Qual o seu cargo?

Qual a sua formacéo?
Ha quanto tempo trabalha na area de assisténcia social?

Ha quanto tempo trabalha no CRAS? Se o tempo de assisténcia social for maior do que o
tempo de CRAS, qual foi a sua trajetdria profissional na area?

Qual o perfil de risco e vulnerabilidade social do territério em que o CRAS esta inserido?

No ambito do PAIF, quais as principais demandas/ situaces das familias e individuos que
chegam até vocé? Exemplifique.

Qual o papel do agente social/assistente social/ psicélogo dentro do PAIF?

Quais as atividades que vocé realiza normalmente? Além dessas, existem outras realizadas
ocasionalmente?

PARA O AGENTE SOCIAL.: Existem critérios que o agente social usa para encaminhar a
demanda ao assistente social ou ao psiclogo? Se existirem, como eles foram estabelecidos?

10) No seu dia-a-dia, vocé se depara com situacdes que apresentam multiplas possibilidades de

atuacdo? Pode dar alguns exemplos? Em caso de dlvida entre uma ou outra(s)
possibilidade(s), como resolve?

11)PARA OS ESPEIALISTAS EM ASSISTENCIA SOCIAL: Existe uniformidade no

atendimento prestado pelos especialistas — sejam assistentes sociais ou psicélogos — ou 0
atendimento varia? Que tipos de variagdes ocorrem? Poderia dar exemplos? Como se
explicam essas variacdes? (as diferentes facetas pelas quais um problema pode ser visto, 0s
diferentes meios pelos quais um mesmo problema pode ser tratado, a formacéo profissional
do especialista, as caracteristicas pessoais do especialista). Existem protocolos de
atendimento?

12) Em geral, classificar uma situagdo como de vulnerabilidade ou risco € uma questdo que

apresenta uma unica resposta ou pode haver distintas interpretagdes para um mesmo caso?
Poderia dar alguns exemplos concretos? Saber fazer a distin¢éo entre situacfes de risco e de
vulnerabilidade é importante, na pratica? Por que (ou por que ndo)?
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13)PARA OS ESPECIALISTAS EM ASSISTENCIA SOCIAL: No caso das familias e
individuos que fazem acompanhamento (conjunto de intervencdes desenvolvidas de forma
continuada), ha critérios que indicam o momento em que eles ndo necessitam mais dos
servigos de acompanhamento do PAIF? Como se faz essa determinacéo?

14) Quais as bases que o orientam sobre como proceder? As normas e as orientagfes das
instancias de formulagéo, pactuacéo e de gestdo da assisténcia social delimitam claramente o
que fazer e como proceder nas principais situacfes que chegam para atendimento do
PAIF?Qual o grau de discricionariedade que existe na determinacdo sobre como proceder?
Vocé acredita que este grau de discricionariedade facilita ou atrapalha a entrega do servi¢o?
Qual seu impacto na consecucdo dos objetivos almejados pela politica? Poderia dar
exemplos?
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Apéndice C
Estrutura de codigos
Questdes
Lista de Cddigos (.jo
roteiro de
entrevista
Formacédo académica dos respondentes A_FORMACAO 2
Tempo de trabalho na area da assisténcia social dos A TEMPO AS 3
respondentes - -
Tempo de trabalho dos respondentes no CRAS A_TEMPO_CRAS 4
A- Trajetoria profissional dos respondentes na area de
CARACTERISTICAS | assisténcia social A_TRAJPROF_AS 4
DOS Caracteristicas pessoais do respondente, como, por
RESPONDENTES exemplo, sua proatividade e interesse em resolver uma
determinada questdo, estando suas actes em
conformidade ou ndo com as suas atribuigdes. A_PERFIL -
Respondente como empreendedor da politica, impacto
das suas experiéncias pessoais, aspectos da sua
personalidade.
B_CONTEXTO DO | Perfil de risco e vulnerabilidade social do territorio em B_PERFIL_RISCO E VULNERABILIDADE 5

TERRITORIO

gue o CRAS esté inserido

C_CONTEXTO DE
IMPLEMENTACAO
DA POLITICA

C1_CONDICOES DE ATENDIMENTO
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Questdes
Lista de Codigos qlo

roteiro de
entrevista

Quantidade de pessoas que demandam atendimento, se é

um CRAS de pequeno porte, se € um CRAS de grande -

porte. C1_CRAS PORTE

Quantidade de profissionais da equipe de referénciae de | C1_CRAS_ESTRUTURA FISICA E DE

estrutura fisica para atender a demanda. RECURSOS HUMANOS

Exemplos de situagdo de falta de estruturagdo da politica | CL_ ESTRUTURACAOQO DA POLITICA -

Tipos de problemas e situa¢fes que chegam ao CRAS Cl1_CRAS DEMANDAS 6

C2_ATUACAO DO CRAS

Ac0es que o CRAS faz junto a sociedade ou a rede

conveniada para mostrar para que ele serve, o que ele

faz, para sugar os verdadeiros problemas sobre os quais -

pode ajudar. Relacionado & formacéo e a consolidagdo da

imagem do CRAS perante seus stakeholders. C2_CRAS_ALINHAMENTO DEMANDA

Grupos desenvolvidos pelo CRAS C2_CRAS_GRUPOQOS 8

Adaptacdo da politica ao contexto/ Modelagem ativa da
politica/ Territorializagdo

C2_ADAPTACAO CONTEXTO

C3 TIPO DE PROCESSO

Processo Administrativo

C3_PROCESSO_ADM

Processo Politico

C3_PROCESSO_POLITICO

Processo Experimental

C3_PROCESSO_EXPERIMENTAL

Processo Simbolico

C3_PROCESSO_SIMBOLICO

C4 OUTROS ASPECTOS RELEVANTES

Impacto do Bolsa Familia na rotina do CRAS e nas
atividades do PAIF

C4_IMPACTO_BOLSA FAMILIA
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Questdes
Lista de Codigos qlo
roteiro de
entrevista
Relata situagdes em que a familia ou o individuo perde o
interesse no servico ou mesmo em receber o beneficio,
guando € o profissional do CRAS que tem gue correr -
atras do usuario para ele receber atendimento, uma vez ja
estabelecido esse contato. C4_DIFICULDADE COM O PUBLICO
D1_AMBIG_OBJ POLITICA
Ambiguidade de objetivos da Politica de Assisténcia
Social
Considera os objetivos a serem alcangados pela politicae | D1_OBJETIVOS DA POLITICA -
pelo PAIF.
Os objetivos estdo claros? As respostas convergem?
D2_AMBIG_OBJ_IMPLEMENT
D_PERCEPGCAO DA o o _ D2_PAPEL_AG 7
AMBIGUIDADE Ambiguidade de objetivos dos agentes implementadores D2_PAPEL_ASSIST SOCIAL 7
Qual o objetivo (o papel) de cada agente implementador D2_PAPEL_PSICOLOGO !
no &mbito do PAIF? Isso esté claro? As respostas D2_PAPEL_ASSIST SOCIAL E 709
D2 PAPEL_CRAS CREAS OUTROS 7
D3 _AMBIGUIDADE DE MEIOS
Ambiguidade nos meios utilizados para desenvolver suas
atividades. Os meios utilizados sé&o 0s mesmos ou 11

divergem muito de um profissional para o outro, de um
CRAS para 0 outro? Os processos e tecnologias sdo
conhecidos?

D3_AMBIG_MEIOS
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Questdes
Lista de Codigos qlo
roteiro de
entrevista
D3 _ATIVIDADES _AG 8
Ambiguidade nas atividades desempenhadas pelos D3_ATIVIDADES _ASSIST SOCIAL 8
agentes implementadores (ha forma como eles atuam D3 ATIVIDADES PSICOLOGO 8
para desenvolver as atividades do PAIF) D3_ATIVIDADES ASSIST SOCIAL E 6o
PSICOLOGO
D4_EXEMPLOS E CARACTERISTICAS DE
SITUACOES AMBIGUAS
Informag&o problemética
Informacdes de confianca duvidosa D4 INFORMACAO DUVIDOSA
Exemplos de situaces de ambiguidade D4 SIT AMBIGUIDADE 10
Diferenca entre risco e vulnerabilidade social D4 DIF RISCO VULN 12
Importancia préatica de diferenciar risco de 12
vulnerabilidade social D4 IMPORT_DIF RISCO VULN
Falta de estruturacdo das politicas pablicas em geral.
Surgem contradicGes e paradoxos
Trata das situagOes que denotam atividades que o CRAS
faz,em situacdes de emergéncia ou para resolver o
problema de um usuario, sabendo que ndo € sua -
competéncia fazer aquilo. Séo atividades que ndo estdo
dentro das competéncias do CRAS. O CRAS deve
realizar o seu papel institucional ou agir - conforme for -
para atender a demanda do usuario? D4 CRAS BOMBRIL
E_ TRATAMENTO Mecanismos usados para lidar com situacdes de 14

DADO A SITUACOES
DE AMBIGUIDADE

ambiguidade (instrumentos e praticas). Pode ser sub-
categorizado em estrutura formal e estrutura social.

E_MECANISMOS_LIDAR_AMBIGUIDADE

Interag&o via relacionamentos intraorganizacionais

E_INTERACAO_REL INTRAORG
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F_OUTRAS
PERCEPCOES

Questdes
Lista de Codigos qlo
roteiro de
entrevista
Interagdo via relacionamentos interorganizacionais E_INTERACAO_REL INTERORG -
Existéncia de critérios para avaliar a eficacia do PAIF
Os critérios seriam uma forma especifica de lidar com 13
situacOes de ambiguidade E_CRIT_EFICACIA PAIF
Impacto da ambiguidade para o trabalho do agente/ 14
especialista F_ IMPACTO_AMBIG_ IMPLEMENT
Impacto da ambiguidade para a efetividade da politica 14
como um todo F_IMPACTO_AMBIG_POLITICA
Percepgéo sobre a real possibilidade dos resultados da
politica serem alcangados. F_EFETIVIDADE DA POLITICA
14

Nivel de discricionariedade da PAS

F_NIVEL_DISCRICION

Ambiguidade percebida de forma positiva

F_AMBIG_POSITIVE

Ambiguidade percebida de forma negativa

F AMBIG_NEGATIVE

Ambiguidade ndo percebida: Comportamentos
compartilhados, praticas ja institucionalizadas

Casos em que as organizagdes, 0s CRAS, adaptam as
politicas a moldes ja conhecidos e evitam a ambiguidade.
Tem muito a ver com a experiéncia dos implementadores
e da criacdo de repertdrios de interpretagdo.

F COMPORT_COMPARTILHADO




