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Resumo: A partir da Constituicdo Federal de 1988, a politica publica de Assisténcia
Social se encaminhou para um processo de institucionalizagdo. Iniciado pela
formulacdo de normativas por parte do Governo Federal, houve o envolvimento de
atores implementadores, sobretudo os municipios, na gestdo e execugao dos servigos.
Contudo, esse processo de institucionalizagdo tem se mostrado instavel, a depender
das agendas politicas dos governos federais. Neste estudo, a partir da Teoria
Neoinstitucionalista, objetivamos analisar o processo de institucionalizacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) entre os
anos de 2010 a 2019, observando as continuidades e rupturas na implementacgao,
especialmente dos equipamentos publicos, dos servigos e equipes. Do ponto de vista
metodoldgico, trata-se de uma pesquisa quali-quantitativa, em que analisamos um
banco de dados com indicadores do Censo SUAS e aplicamos um questionario on-line
em 33 municipios da RMPA. Os achados mostraram que, entre os anos de 2010 e
2019, houve um conjunto de acréscimos e supressdes de estruturas e servigos na
politica de assisténcia social da RMPA, chamando a aten¢ao a diminuicao do numero
de trabalhadores estaveis nos governos municipais. Assim, concluimos que a RMPA
se encontra em um estagio de semi-institucionalizagdo, investindo ainda na
consolidacao de estruturas basicas da politica de assisténcia social.
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Abstract. As of the Federal Constitution of 1988, the public policy of Social Assistance
was directed towards an institutionalization process. Initiated by the formulation of
regulations by the Federal Government, there was the involvement of implementing
actors, especially the municipalities, to manage and execute services. However, this
institutionalization process has been shown to be unstable, depending on federal
governments' political agendas. In this study, from the Neoinstitutionalist Theory, we
aim to analyze the institutionalization process of the Unified Social Assistance System
in the Metropolitan Region of Porto Alegre (RMPA) between the years 2010 to 2019,
observing the continuities and disruptions in the implementation, especially of public
facilities, services, and teams. From a methodological point of view, this is qualitative
and quantitative research, in which we analyzed a database with SUAS Census
indicators and applied an online questionnaire in 33 municipalities of the RMPA. The
findings showed that between 2010 and 2019, there was a set of additions and
deletions to structures and services in the social assistance policy of RMPA, calling
attention to the decrease in the number of stable workers in municipal governments.
Thus, we conclude that RMPA is in a semi-institutionalization stage, still investing in the
consolidation of basic social assistance policy structures.

Keywords: institutionalization; social assistance; public policy; municipal government;
Metropolitan Region of Porto Alegre.

Introducgao

Quando pensamos em processos de institucionalizagcédo de Politicas
Publicas (PP), deparamo-nos com questdes em torno de suas estruturas que
remetem ao papel exercido por atores decisores e implementadores e as
condigdes que permitem que essas politicas se sustentem ao longo do tempo.
Se, por um lado, esse € um debate antigo ligado a Teoria Institucional, nas
suas vertentes socioldgica, histérica e da escolha racional (Hall; Taylor, 2004),
atualmente verificamos um extenso uso do termo “institucionalizagdo” pela
literatura nacional do Campo de Publicas, sem preocupacbes com sua
conceituacdo e operacionalizagao (Papi et al., 2020). Esse uso tacito tem
levado a uma compreenséao difusa e simplificada de institucionalizagdo, sendo
tratada geralmente como mera oficializacdo de uma pratica. Entretanto,
entendemos que a formalizagdo de uma PP é apenas um passo ao longo do
processo de institucionalizagdo. Para que possamos afirmar a existéncia da

institucionalidade das PP, ha que se percorrer um caminho maior, observando
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as estruturas materiais desenvolvidas, assim como os simbolos que as dao
vida e as sustentam no tempo.

Pensar acerca deste tema no Brasil - constituigao, perfil e permanéncia
de uma PP - ndo é algo trivial, dado que um conjunto de politicas que estavam
previstas na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e avangavam em um
processo de profissionalizacdo e qualificacdo estdo, no atual contexto de
avango das politicas neoliberais, sob ameaca de descontinuidade. Esse € o
caso da Assisténcia Social (AS), objeto deste trabalho.

Constituida historicamente como uma acgao residual do Poder Publico e
nao como uma PP garantidora de direitos no interior do sistema de protecao
social brasileiro, a AS se configurou como um conjunto de agdes dispersas,
voluntarias e caritativas desde a Era Vargas até a CF/88. Com a
redemocratizacdo, esse cenario se modifica: a AS passa a ser reconhecida
como PP universal (pertencente ao guarda-chuva da seguridade social na
CF/88), voltada a assegurar direitos sociais minimos. Com a Lei Organica da
AS (LOAS), de 1993, regulamenta-se questdes fundamentais para a
formalizacdo da PP, como a descentralizacdo politico-administrativa para os
estados, o Distrito Federal e os municipios (Brasil, 1993).

Apesar do avancgo formal, nos anos 1990, a pratica da AS demorou para
se efetivar conforme planejado. Isso se deu por dois motivos. O primeiro foi o
avanco da reforma do Estado, que priorizou o enxugamento dos investimentos
publicos e da maquina estatal em detrimento das metas sociais, que foram
progressivamente deslocadas da agenda nacional (Diniz, 2007). O segundo, foi
o modelo de descentralizagcdo da PP, que colocou os municipios como
responsaveis diretos pela implementacido, diante da situacdo estrutural de
desigualdade regional e da diminuicdo do papel do Governo Federal na
coordenacao da PP (Papi, 2017).

Essa situagdo se modificou a partir de 2004, quando os governos de
centro-esquerda passaram a investir no campo assistencial e na materializagéo
das ideias contidas na LOAS, de 1993. A criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em 2004, e, no mesmo
ano, a aprovagéao da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e sua
operacionalizacdo por meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

foram importantes marcos para completar o processo de construgao nacional
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dessa politica publica. A partir de entdo, o Governo Federal passou a se
posicionar como principal coordenador dessa politica, criando mecanismos de
apoio e indugdo aos municipios no processo de implementagdo. Assim, foi
possivel observar o crescimento de equipamentos publicos municipais como os
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS); o crescimento e
profissionalizagcdo das equipes e uma maior participacdo da populagido no
controle social (Brasil, 2006, 2010, 2012).

Recentemente, com a ascensao de governos de direita-conservadora,
essa PP encontra-se sob ameaca de precarizacdo e, até mesmo,
descontinuidade. Entre os fatos que podem levar a isso estdo a aprovacgao da
Emenda Constitucional 95 (Brasil, 2016), que prevé o congelamento dos
investimentos em politicas sociais por vinte anos; as mudangas no interior do
MDS, que passou a se chamar Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA) no governo Temer; e a criagao do Programa Criancga Feliz - que além
de drenar um montante importante de recursos, centralizou a coordenacéo na
figura da primeira-dama da Republica. Tais fatos indicam uma guinada na
contramao da orientagao almejada a politica de AS.

Considerando que o cenario politico nacional e suas distintas agendas
tém afetado a implementacdo local da politica de AS, dado que o Governo
Federal foi se constituindo como um importante indutor desta PP, questionamo-
nos: como se deu o processo de institucionalizagdo da politica de AS na
Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) nos anos de 2010 a 2019? E
possivel verificar a permanéncia e/ou até avancgo da implantagao de servigcos e
estruturas de gestdo? Houve um recuo nesse processo em decorréncia das
mudancgas ocorridas no Governo Federal?

Para responder a essas questdes, produzimos um modelo analitico
baseado em Tolbert e Zucker (1999), definindo indicadores para analisar o
processo de institucionalizacdo da politica de AS na RMPA no recorte temporal
mencionado. Desta forma, nas paginas que seguem, trazemos o debate tedrico
sobre institucionalizagdo de politicas publicas, em especial a perspectiva
sociologica neoinstitucionalista, que orientou a elaboragdo da metodologia

analitica. Na sequéncia, apresentamos o caminho metodoldgico desenvolvido
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para a pesquisa e, por fim, os achados empiricos sobre o estagio de

institucionalizagdo dos municipios da RMPA.

1. Institucionalizagao de politicas publicas: do que estamos falando?

Institucionalizagdo é um termo polissémico que se aplica em distintos
contextos. No campo das PP e das Ciéncias Sociais, tem sido utilizado para
indicar processos de incorporacédo de alguma concepgao (crenga, norma, papel
social, valor ou modo particular de comportamento) dentro de uma organizagao
ou sociedade. Nao raro, o termo também é utilizado como sinénimo de
oficializacdo de uma pratica. Em todos esses contextos, ele se liga as
instituicdes - tema extensivamente trabalhado pela literatura neoinstitucionalista
a partir dos anos 1970 - em uma tentativa de explicar os fenédmenos
sociologicos, politicos e organizacionais alternativamente a abordagem
comportamental e funcionalista.

Composto por trés vertentes: a socioldgica, a da escolha racional e a
histérica (Hall; Taylor, 2003; Immergut, 2007), o neoinstitucionalismo
preocupou-se em entender a influéncia das instituicdbes - consideradas como
“‘procedimentos formais e informais, normas, rotinas e convengdes inseridas na
estrutura organizacional da politica (polity) ou da economia politica” (Hall;
Tayllor, 2003, p. 196) - no condicionamento do comportamento dos atores, das
PP, das organizagbes e do jogo politico. Para tanto, buscaram avangar na
investigacao sobre como se formatam as instituicdes, como permanecem no
tempo e/ou se modificam. Nesse escopo, se insere o debate sobre processos
de institucionalizacdo.

Cada abordagem do neoinstitucionalismo permite uma aproximagao
tedrica para compreender processos de institucionalizagdo. O
neoinstitucionalismo histérico, ao postular a importdncia da sequéncia dos
acontecimentos no tempo para compreender a formatagcdo das instituicdes
sugere que € necessario observar as trajetorias, os legados e forgas que levam
as instituicdes a obter perenidade e resisténcia a mudancga (Pierson, 2004). O
neoinstitucionalismo da escolha racional, ao focar na analise dos atores
interessados, guia o olhar do pesquisador para a observagcdo das regras do

jogo e como elas constrangem decisdes dos individuos em arenas politicas,
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econdmicas e sociais. Embora ambas as escolas sejam referéncias para definir
o0 conceito de instituicbes, no que tange a compreensdo dos processos de
“institucionalizagdo”, foi a vertente sociolégica a que mais avangou - motivo
pela qual optamos por utiliza-la na pesquisa.

O neoinstitucionalismo sociolégico tem sua origem no campo dos
estudos organizacionais, a partir do estudo de Meyer e Rowan (1977), e se
fundamenta no conceito de instituigdo definida por Berger e Luckman (2006).
Para os autores, as instituicbes sdo entendidas como produto da interacao
social dos individuos, que constroem regras e normas que incidem,
posteriormente, sobre a sociedade. Nesse sentido, procuraram compreender
as formas de disseminagao de normas ou habitos em dado contexto.

De acordo com essa vertente, para analisar processos de
institucionalizagdo, o investigador deve voltar o olhar para a interagédo social e
como os individuos (ou profissdes), transformam certas praticas e valores em
rotina, dando significado as agdes, engendrando e ressignificando um universo
de regras e normas que irdo atuar sobre eles proprios (Berger; Luckmann,
2006). No entanto, apesar dessa abordagem oferecer uma perspectiva mais
abrangente do que as demais escolas para entender a institucionalizacéo,
Tolbert e Zucker (1999) perceberam que o conceito de institucionalizagcéo
estava sendo tratado qualitativamente, ou seja, ou esta institucionalizado ou
ndo esta. De acordo com as autoras, o fato de a literatura tratar a
institucionalizagdo como uma categoria estanque levou a negligéncia de
aspectos relevantes presentes nos niveis de institucionalizagdo. Partindo dessa
critica, trataram a institucionalizacdo como um processo que parte de uma
novidade, se dissemina e sedimenta. Para tornar essa compreensio tedrica
aplicavel no campo empirico, formularam trés estagios para capturar o
processo de institucionalizagdo nas organizacgdes: habitualizacado, objetificacao
e sedimentacgao.

O estagio de habitualizagdo esta vinculado a criagdo de novos arranjos
que emergem para solucionar problemas organizacionais, que podem ser
formalizados em politicas que serdo utilizadas por uma organizagdo ou um
grupo de organizagdes que se deparam com problemas semelhantes. Essa

fase pode ser denominada como processo de pré-institucionalizacao.
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O segundo estagio, a obijetificagdo, possui relagdo com a disseminagao
da nova estrutura. Busca-se certo grau de concordancia entre os tomadores de
decisdo na organizagao, que pode se dar de duas formas: busca de evidéncias
coletadas em diversas fontes e por individuos chamados champions, atribuindo
legitimidade cognitiva e formal a estrutura (Tolbert; Zucker, 1999). Assim,
quando ocorre a objetificacdo das estruturas, temos o estagio de semi-
institucionalizacao.

Por fim, a sedimentagdo se apoia na perpetuagao da estrutura ao longo
do tempo, sendo sustentada por geragdes. Esse estagio, que pode ser
chamado de processo total de institucionalizacédo, depende da baixa resisténcia
de possiveis opositores, do apoio e promog¢ao continua dos grupos que
defendem a estrutura e uma relagdo positiva entre resultados desejados e
alcancados (Tolbert; Zucker, 1999).

Considerando o modelo de Tolbert e Zucker (1999) adequado e didatico
para investigar o processo de institucionalizagao de politicas publicas, uma vez
que as autoras nos proporcionam uma referéncia para pensar em processo de
institucionalizagdo nao binario e atento as dimensdes estruturais e simbdlicas
presentes, o tomamos como referéncia para analise da AS.

Desta forma, investigamos cada etapa proposta pelas autoras, apos a
chegada do marco normativo do SUAS, o qual tomamos como a “inovagéo do
sistema”, por ter conduzido os niveis governamentais, sobretudo os municipios,
a aderir ao novo modelo de implementacido e execucdo de servicos, como

descrito no Quadro 1.
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Quadro 1 - Etapas da Institucionalizagéo da Politica de AS

Estagio de
institucionalizagao
da AS

Habitualizagao
(Pre -

institucionalizagao)

Objetificagao
(semi-

Institucionalizagao)

Sedimentagao
(processo total de

institucionalizagao)

Dimenséao / Indicadores

Criacdo de novos arranjos que emergem para solucionar problemas
organizacionais:

e adesdo ao SUAS pelos municipios;

e construgcido de equipamentos fisicos de prestacao de servigos de acordo

com o previsto no SUAS - CRAS/CREAS/ILPs e ABRIGOS;

e constituicdo de equipes para prestagao de servigos;

e construcao de Servigos constantes no SUAS;

e Sistemas de gestao (MeA e/ou vigilancia socioassistencial);

e conhecimento das normas que orientam a implementagao dos servigos

cotidianos.

Disseminacgao e legitimagao da nova estrutura, verificando:
e 0 que os atores implementadores pensam sobre a PP - valores, misséo,
objetivos em acordo com o SUAS;
e valores € normas que orientam a acdo dos implementadores no
cotidiano;
e papel das organizagbes e dos Champions na disseminacao/legitimagcéo

das ideias.

perpetuacado da estrutura ao longo do tempo e relagao entre objetivos
planejados x resultados alcangados:

e perenidade e/ou descontinuidade das estruturas ao longo do tempo:
CRAS/CREAS/ ILPs e abrigos/EQUIPES/Servicos e Sistemas de
gestéo;

e impacto positivo da PP (Objetivos desejado x alcangado);

e defesa da PP pelas partes interessadas;

e detecgao de baixa oposigéo dos atores.

2. Apontamentos metodolégicos

Este trabalho resulta de duas fases de uma pesquisa. Primeiramente, foi

realizada uma revisédo sistematica da literatura pelo método Scoping Review,

buscando verificar como a literatura nacional do Campo de Publicas trata o

conceito de institucionalizagcdo. Concluiu-se que ha uma lacuna tedrica tanto na
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conceituacao do termo, quanto em sua parametrizagao para analisar processo
de institucionalizagao (Papi et al., 2020). Assim, nos aproximamos do modelo
de Tolbert e Zucker (1999) para avancar na analise empirica proposta.

A partir de tal modelo tedrico, nos propusemos a observar:

a) a estruturagado dos 6rgaos gestores nos municipios da RMPA - dos
equipamentos de prestacao de servigos da Protecdo Basica (PSB) e
Especial (PSE);

b) a composicdo dos trabalhadores do dérgédo gestor e dos
equipamentos de PSB e PSE, assim como a presenca e/ou auséncia
dos servigos fundamentais do SUAS;

c) como os profissionais atuam em seu cotidiano, orientados pelas
normativas do SUAS e/ou por outros valores e regras.

Para coleta de dados, compilamos as bases do Censo SUAS de 2010 a

2019, composto por mais de 70 indicadores. Buscamos com os dados entender
o SUAS desde o inicio de sua construgcdo até sua constituicdo atual.
Paralelamente, para observar como os profissionais atuam em seu cotidiano,
os valores e entendimentos que norteiam sua acgao, aplicamos um questionario
on-line aos trabalhadores(as) dos 6rgaos responsaveis pela politica de AS nos
33 municipios da RMPA, dos quais obtivemos 13 respostas de 12 municipios.
Desta forma, tomamos os 33 municipios da RMPA como populagédo da
pesquisa. A escolha da RMPA se deveu ao fato do conjunto de desafios
complexos enfrentados pelos municipios desde os anos de 1990. Composta
por municipios de grande, médio e pequeno porte, a maioria deles, em especial
0s mais proximos a Porto Alegre, concentram populagdo de baixa e média
renda, conforme demonstrado nas Tabelas, 2 e 3 a partir de dados
sociodemograficos dos municipios. Como muitas dessas cidades sé&o
consideradas apenas “dormitérios” para os individuos que habitualmente
trabalham e consomem em Porto Alegre, ha baixa produgdo de riqueza e
orcamento nessas localidades, tornando o ato de implementar PP altamente

complexo.
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Tabela 1 - Caracteristicas sociodemograficas dos municipios de grande porte da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, 2010

Municior ) PIB per . Taxa de Extrema

unicipio Populacao capita IDHM Gini po(kz;)e)za Po(tz/ze)za
Alvorada 195.673 1252418 0,699  0,4423 7,32 2,15
Cachoeirinha 118.278 38.959,54 0,757  0,4495 3,91 1,39
Canoas 323.827 55.103,53 0,75 0,5178 4,4 0,93
Gravatai 255.660 45.089,08 0,736  0,4578 5,39 1,54
Novo Hamburgo 238.940 35.013,51 0,747  0,5387 3,91 0,82
S&o Leopoldo 214.087 33.905,58 0,739  0,5357 5,96 1,62
Sapucaia do Sul 130.957 2247713 0,726  0,4501 4,94 1,27
Viaméo 239.384 14.049,175 0,717  0,4855 7,08 1,85

Fonte: IBGE (2010).

Tabela 2 - Caracteristicas sociodemogréaficas dos municipios de médio porte da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, 2010

PIB per Taxade Extrema

Municipios Populacao capita IDHM Gini Po(t;/roe)za Po(tz};(iza
Campo Bom 60.074 43.365,16 0,745 0,4323 2,23 0,2
Esteio 80.755 37.789,87 0,754 0,4844 4,53 1,32
Guaiba 95.204 56.669,84 0,73 0,4793 6,44 1,49
Montenegro 59.415 51.695,39 0,755 0,5084 4,87 0,82
Parobé 51.502 20.340,79 0,704 0,3789 4,94 0,64
Sapiranga 74.985 4091742 0,711 0,4162 3,73 0,91
Taquara 54.643 21.839,10 0,727 0,508 4,81 1,19

Fonte: IBGE (2010).
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Tabela 3 - Caracteristicas sociodemograficas dos municipios de pequeno porte, Regido
Metropolitana de Porto Alegre, 2010

Taxa de Extrema

Municipios Populagéo Pc”:pﬁgr IDHM Gini Po(tz/l;e;za Po(tz/:)e)za
Araricé 4864 2676637 0679 03624 1,81 0,05
Arroio dos Ratos ~ 13.606  16.592,98 0,698 04788 829 12
ggﬁgﬁ;e 11.612 17.250,61 0,661  0,3964 7,42 2,2
Charqueadas 35320  27.01808 0,747 04445 456 163
Dois Irméos 27572 5490761 0743 03832 052 i
Eldoradodo Sul  34.343 1336015 0,717 04751 6,99 2,29
EstanciaVelha 42574 2770750 0,757 04308 2,21 0.7
Glorinha 6.891 4437889 0,714 04225 497 1,54
Igrejinha 31660  45664,66 0,721 04414 242 0,61
Ivoi 19874 4014418 0784 04484 095 0,1
Nova Hartz 18.346 3007072 0,689 03518 2,00 0,64
Nova SantaRita 22716 4274968 0718 04413 551 1,86
Portao 30.920  31.050,80 0,713 04373 4,7 0,79
Rolante 19485  27.09822 0,688 03518 3,2 117
Sanio Amonio 30685 20092866 0717 0456 6,24 138
S&0 Jerénimo 22134 2484902 0,696 0555 11,34 4,33
230 Sebastiao 21932 2530584 0,739 04431 497 1,04
Triunfo 25793 31121193 0,733 04441 4.8 141

Fonte: IBGE (2010).

3. Anadlise do processo de institucionalizacao da AS na RMPA: onde
estamos nesse momento?

Para entender o momento do processo de institucionalizac&o da politica de

AS na RMPA, estabelecemos subtdpicos com os estagios - conforme o modelo

sugerido por Tolbert e Zucker (1999) - e os cortes temporais que auxiliam na

analise.
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3.1 O SUAS como inovagao institucional: a disseminagao das estruturas e
o processo de habitualizagao

A constru¢cdo do SUAS e seus novos marcos normativos, se apresentam
como a grande inovagdo no campo institucional de AS no Brasil, dado que
organizou a PP de forma sisttmica em ambito nacional, induzindo os
municipios a adesao e implementagao dos servigos e agdes. A partir de entao,
0s governos locais iniciaram a construgdo e/ou aluguel de equipamentos
publicos para implantar a gestao e os servigos, assim como, montar as equipes
de profissionais e elaborar estratégias de implementagdo. Para tanto, o
conhecimento das novas regras foi um passo fundamental a habitualizacao.

Dos 33 municipios do estudo, 53% aderiram ao SUAS de 2005 a 2010, e
47% apos 2010. A maioria deles pactuou a gestao basica, iniciando os esforgos
de implementacao do sistema de acordo com a legislagao.

No que diz respeito as estruturas de gestdo presentes em cada
municipio no ano de 2010, metade delas eram secretarias compartilhadas com
outros setores, como Saude, Habitacdo, Trabalho e Meio Ambiente. O restante
construiu secretarias exclusivas para tratar o tema. Para compor essas
secretarias foi indicado organizar a gestdo em coordenagdes especificas para
alavancar a implementagao e regular os servigos. Em 2010, a formalizacdo da
Coordenacédo da PSB e da PSE na estrutura do érgéo gestor era de 63% nos
municipios da RMPA, mas, somadas as estruturas existentes porém nao
formalizadas, o percentual alcangava 91% dos municipios. Quanto as
Coordenacdes de Gestao Financeira, com a fungdo de executar o orgamento,
gerenciar os recursos do Fundo Municipal e as compras, identificamos sua
presenga em 75% dos municipios, seja de maneira formal (59%) ou informal
(16%). As Coordenacgdes de Gestdo do CadUnico e do Programa Bolsa Familia
(PBF) nédo foram observadas em apenas trés municipios. Coincidentemente,
foram os mesmos municipios que ndo constituiram as demais estruturas de
gestdo do SUAS, dada suas recentes adesdes.

Com relagao as estruturas voltadas ao gerenciamento do trabalho, elas
estavam presentes formalmente em 41% das secretarias municipais; em 37%
dos casos nao possuiam qualquer setor ou departamento constituido; e em

22%, havia estruturas informais. Quanto ao setor de vigilancia socioassistencial
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(componente da gestdo da informacédo), ele estava ausente em 50% dos
municipios e com presenga informal em 37%. Somente em 13% essa
coordenacgao estava formalizada.

O caso da coordenacao de Monitoramento e Avaliacdo é semelhante,
porém com maior presenga informal: 22% das secretarias ndo as possuiam,
44% as constituiram de maneira informal e apenas 37% formalizaram essa
estrutura. Esse cenario reforca os achados nacionais do Censo SUAS de 2010,
em que destaca a Gestdo do Trabalho (48%) e a Vigilancia Social (45,4%)
como areas menos constituidas na Gestdo Municipal enquanto divisdo
administrativa, seguido pelo Monitoramento e Avaliagdo (31,9%) e de Gestao
de Beneficios Assistenciais - como o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)
- (30,4%) como as menos formalizadas.

No tocante as equipes formadas no 6rgao gestor municipal, percebe-se
que, no ano de 2010, a maioria dos municipios dispunham de trabalhadores
estatutarios. O total de trabalhadores, em 2010, nesse regime de trabalho era
de 895. Desses, aproximadamente 69% concentravam-se nas cidades de
grande porte; 20% e 11%, respectivamente, nos municipios de pequeno e
médio porte.

O panorama dos profissionais que atuavam no 6rgao gestor de acordo

com seu vinculo empregaticio em 2010 era a seguinte descrita no Grafico 1.

Graéfico 1 - Proporgao de trabalhadores por tipo de vinculo no Orgao Gestor

Orgéo Gestor
60, 00%

50.00% 48,33%

40,00%
30,83%
30,00%

20,00% 17, 06%
L
10,00% 3.78% .
0,00% _—
Estatutarios Celetistas Cargos Cwtro tipo de
Comissionados vinculo

Fonte: Censo SUAS (2010).

Como pode-se verificar no Grafico 1, a maior parte dos vinculos se

concentram entre os estatutarios e celetistas (52,11%), porém os vinculos
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instaveis contabilizam 47,88%, representando uma potencial ameaga a
continuidade de prestacao dos servigos.

Dado o primeiro passo na implementagdo da politica - a instituicdo da
gestdo municipal -, para dar vida a PP é necessario implantar os equipamentos
publicos de servigos, as equipes, as metodologias de trabalho. Com relagdo ao

estabelecimento dos CRAS tem-se o seguinte panorama conforme o grafico 2:

Grafico 2 - Quantidade de Equipamentos em funcionamento do CRAS
por porte populacional dos municipios da RMPA
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Fonte: Censo SUAS (2010).

Conforme o Grafico 2, podemos observar que o total de municipios de
grande porte é aquele com o maior quantitativo desse equipamento; seguido
dos municipios de pequeno porte (13) e, médio porte (9).

No que diz respeito ao tipo de estabelecimento de CRAS, se proprio ou

compartilhado, temos o seguinte panorama, conforme a tabela 4:

Critica & Controle * Volume | * Numero 2 » Agosto de 2023. Pagina 85



Tabela 4 - Numero de CRAS com espago préprio ou compartilhado, por
municipio de médio porte RMPA, 2010.

runicipic Froprio Compartilhado Totzl de CRAS
Campo Bom 1 o 1
Esteio 1 1 2
Zuaiba - - -
Montenegro 1 - 1
Farobe 1 1 z
Sapiranga 1 1 2
Taguara 1 - 1

Fonte: Censo SUAS (2010).

Pode-se perceber que a maioria dos municipios implantaram CRAS
exclusivos para prestar os servicos da PSB e que em apenas trés casos tinham
um CRAS que compartilhava com outras politicas seu espacgo. Vejamos o

cenario dos municipios de pequeno porte.
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Tabela 5 - Numero de CRAS com espago préprio ou compartilhado,
por municipio de pequeno porte RMPA, 2010

Total

i i ropri o i ‘
Municipio Propric Compartilhado RS

i - - -

Arroio dos Ratos - - -

Capela de Santana - - -

Charqueadas - 1

Dois rméos - 1 1

Eldorado do Sl 1 - 1

Esténcia Welha o 1 1
Glorinha ] 1 1
larejinha 1 - 1

Iwoti - 1

Mowva Hart= 1 - 1

Mowa Santa Rita 1 - 1

PortSc - - -

Rolant= 1 - 1

Santo Antomic da 1 - 1
Fatruliha

S&o Jerdnimo - 1

S&o Sebastido do - 1

Triumfo - - -

Fonte: Censo SUAS (2010).

Quanto aos de pequeno porte, a maioria estabeleceu um CRAS
exclusivos para prestar os servigos, sendo apenas trés casos que contam com
um unico CRAS para prestar os servicos da PSB, que compartiiham seu
espaco.

A respeito do estabelecimento do CREAS, chama a atenc¢ao que, dos 33
municipios do estudo, apenas 15 o constituiram, sendo que sete deles
compartilhavam o espagco com outros servigos.

Sobre as equipes formadas para atuar nos CRAS, no total havia 727
trabalhadores atuando no ano de 2010. Quanto a relagéo de trabalhadores por

formagao, temos o seguinte panorama, demonstrada no grafico abaixo:
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Grafico 3 - Relagao de trabalhadores CRAS por formagao 2010
Trabalhadores CRAS- por formacgéo
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36,73%
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Fonte: Censo SUAS (2010).

Como ¢é possivel perceber, a maior parcela de trabalhadores possuia
formagao em ensino superior em qualquer area de conhecimento, seguida por
trabalhadores com nivel médio completo ou superior incompleto. Além disso,
notabiliza-se que 18,57% possuem ensino superior em Assisténcia Social e
7,15% com ensino superior em Psicologia. Uma questao a ser ponderada é de
que todos os municipios que possuem o equipamento CRAS dispbéem, pelo
menos, de um profissional com formagao superior em Servigo Social, seguindo
o estabelecido na NOB-RH (2006).

Abaixo mostramos a mesma relagao para trabalhadores do CREAS.

Grafico 4 - Trabalhadores dos CREAS por formagao 2010
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= Psicdlogos
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Fonte: Censo SUAS (2010).
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Os dados do Grafico 4 sao referentes a 13 municipios, aqueles que
registraram suas equipes no Censo SUAS. Entre os perfis de formagao desses
profissionais foram detectados municipios que ndo dispunham de assistente
social (Rolante), psicélogo (Viamao e Rolante), advogados (em sete
municipios). Isso denota que, embora o equipamento esteja estabelecido
nessas cidades, nem todos os municipios se baseiam na NOB-RH (2006) para
formar suas equipes.

Acerca das estruturas de média e alta complexidade, ndo se verificou
em qualquer municipio da RMPA a criacdo de Centro-Dia, Centro-POP,
tampouco Casa-Lar. Uma vez que muitos desses servicos podem ser
executados por Organiza¢des da Sociedade Civil (OSCs), supomos que essa
possa ser uma explicagao ao fenébmeno.

Quanto aos abrigos institucionais a criangas e adolescentes, apenas em
quatro municipios de pequeno porte ndo existiam tais estruturas e em quatro
municipios de grande porte existiam duas unidades em cada municipio; nos
demais, apenas uma unidade.

Quanto aos abrigos institucionais para familias e adultos, verificamos
sua presenga, em 2010, em quatro municipios, sendo dois de grande porte e
dois de pequeno porte. Nos demais, essa estrutura era inexistente. Os abrigos
institucionais para mulheres vitimas de violéncia apresentavam o mesmo
panorama, existindo apenas em quatro municipios de distintos portes. Sobre a
Casa Lar para idosos, verificamos sua presenga em 15 municipios (em
equipamentos publicos e de OSCs), a maioria deles com uma unidade cada.

Seguindo o processo de normatizagao da politica de AS, a Tipificagao
Nacional dos Servigos Socioassistenciais (TNSS) (Brasil, 2009) definiu os
servigos prioritarios a serem prestados pelos equipamentos publicos de AS e
seus objetivos. Conforme a TNSS, o Servico de Protecdo e Atendimento
Integral a Familia (PAIF) € um dos pilares da PSB em AS prestado
necessariamente pelos CRAS. Com relacdo ao PAIF, observamos que todos
os municipios da RMPA o implementaram de imediato. Com excecao dos seis
municipios que nado possuiam CRAS, se depreende que tal servico estava
sendo executado na prépria estrutura do 6rgdo gestor ou em outra unidade.
Esse panorama nao é o encontrado no principal servico da PSE de média

complexidade - o Servico de Protecao e Atendimento a Familias e Individuos
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(PAEFI). Observamos que mais da metade dos municipios (53%) néo
ofereciam tal servigo; em geral, municipios de pequeno porte, que podem fazer
uso do CREAS regional.

Outro servigo essencial a ser realizado pela PSB é Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV). Na maioria dos municipios,
ele era prestado diretamente pelos CRAS, em 2010. Apenas quatro municipios o
servico ndo era prestado diretamente: Canoas Viamao, Dois Irmédos e Santo
Antbénio da Patrulha. Quanto a outros servicos de média complexidade,
verificamos que a Prestagdo de Servigos Comunitarios (PSC) estava presente
em 66% deles (22), estando ausente em 27% (8). Nos demais, nada constava. A
respeito do Servico de PSE para Pessoas com Deficiéncia, ldosas e suas
familias, identificamos sua presenca em apenas 36% dos municipios; ausente,
portanto, na maioria da amostra (64%).

Esse cenario inicial, no ano de 2010, de busca por estruturagcao da rede
publica e dos servigos - o que entendemos como estagio de pré-
institucionalizagado (Tolbert; Zucker, 1999) - demonstra o quanto a PSB foi
privilegiada em relagdo as demais protegdes, apesar de que as situagdes de
maior vulnerabilidade e fratura de vinculos sdo enfrentadas pelas protegcdes de
meédia e alta complexidade.

Refletindo ainda sobre o estagio de habitualizagdo, entendemos que,
para que uma ideia inovadora seja implementada, € necessario compreender a
percepcao dos trabalhadores a respeito das novas regras (nesse caso a nova
PNAS e o SUAS): como as conheceram e se elas orientam a implementacao
dos servigos no cotidiano. Quando questionados se conhecem as normas que
regulam a AS e o SUAS, todos responderam positivamente.

A respeito do nivel de conhecimento da PNAS, 69% dos respondentes
indicam conhecer bem/muito bem. Das normas conhecidas pelos trabalhadores
(NOB-SUAS 2005, NOB-SUAS 2012, NOB-RH e TNSS), todas tiveram indice
de conhecimento alto e muito alto (69%). Destacou-se a TNSS que teve um
indice de conhecimento alto e muito alto por 85% dos trabalhadores.

Sobre a forma que conheceram as normas, a maioria indica que foi por
meio de estudo autbnomo (47%), seguido de capacitagdes ministradas pelo
Governo Federal, estadual e consultorias (29%) e capacitagdo interna,

promovida pelas equipes (24%). Cabe salientar que 50% dos respondentes
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referiram ter obtido mais de uma estratégia de capacitagdo. Dos atores
atuantes no processo de capacitagao, destaca-se o Estado do RS e o Governo
Federal que, juntos, foram responsaveis por mais de 70% das capacitagdes;
empresas e consultorias privadas representam 18% e universidades 12%.
Quando questionados se essas regras trazidas pela nova politica nacional
orientam o cotidiano de servigos, 92% afirmaram que sim. Os que responderam
nao afirmaram que o trabalho € orientado por valores pessoais e pela propria
consciéncia.

A partir do panorama descrito, percebe-se que a maioria dos municipios
da RMPA, além de ter construido as estruturas basicas de prestacdo de
servigos do SUAS, revelaram conhecer bem as regras e se orientar por elas no
seu cotidiano. Conforme o modelo analitico utilizado, é possivel depreender
que a maioria deles consolidou a etapa de pré-institucionalizacido se
“habitualizando” as novas estruturas materiais e simbdlicas do SUAS ja no ano
de 2010.

Entretanto, para se completar o processo de institucionalizacdo sao
necessarios mais esforcos voltados a consolidar/disseminar as novas
estruturas materiais e simbdlicas construidas, assim como as legitimar (Tolbert;
Zucker, 1999). Nesse sentido, na proxima seg¢ao analisamos como O0s
municipios da RMPA mantiveram, ampliaram ou reduziram seus equipamentos,

equipes e servicos no ano de 2019.

3.2 Sedimentagao das estruturas: existe uma institucionalizagao do
SUAS?

No modelo de processo de institucionalizagdo (Tolbert; Zucker, 1999), o
momento da objetificacdo € aquele que representa uma etapa intermediaria -
da semi-institucionalizacdo. Espera-se que as estruturas construidas se
aprimorem e ganhem mais autonomia. No estudo feito entre 2011 e 2018,
percebemos poucas oscilacbes na quantidade e presenca de servicos e
equipamentos nos municipios analisados. Dos achados mais significativos,
verificamos uma redugcao de 37,5% no numero de CRAS compartilhados nos
municipios de pequeno porte; a construgdo de Centros-Dia em 51% dos

municipios; a manutengdo do PAIF em municipios de pequeno porte (18); e o
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acréscimo em cinco municipios de pequeno porte da execucao direta do SCFV.
Esse cenario de transicdo demonstrou o surgimento da oferta de outros
servigos (especialmente de média e alta complexidades) e a complexificagdo
das estruturas dos 6rgaos gestores. Diferentemente, em 2019, constata-se
uma mudanga significativa nesse canario.

No quesito gestdo da AS, observado as subdivisbes administrativas nas
secretarias municipais em 2019, na maioria dos 33 municipios, elas se
consolidaram e formalizaram; a Coordenacdo de PSB nao estava presente
somente em S&o Sebastido do Cai. Quanto a Coordenagao de PSE, quatro
municipios nao possuiam tal estrutura. Somado a isso, trés deles desmontaram
essa estrutura, ndo constando no Censo SUAS de 2019. A Coordenacéao
Financeira e Orgamentaria estava formalizada em 30 municipios (91%), e dois
municipios de médio porte deixaram de ter essa estrutura.

Quanto a gestdo do PBF e a do CadUnico, mostrou-se formalizada em
31 municipios (94%). Somente em um municipio de grande e outro de pequeno
porte ndo se fazia presente. Comparado a 2010, houve um acréscimo dessa
estrutura, uma vez que apenas 29 municipios a instituiram na época. Quanto a
gestdo do BPC, observamos a presenga em 23 municipios (70%), quantidade
também presente no ano de 2010.

Ja as Coordenagdes da Gestdo do SUAS, do Trabalho e da Vigilancia
Socioassistencial estavam presentes, respectivamente, em 27 municipios
(82%), 17 municipios (51%), e 18 municipios (54%). A Coordenacdo do SUAS
foi a estrutura com maior presenca nos municipios, seguida da Vigilancia
Socioassistencial. Assim, observamos que 0s municipios continuaram seus
esforcos na consolidagdo dessas coordenacdes nas estruturas burocraticas
das secretarias.

Direcionando nossos olhares para os trabalhadores dos 6rgéos gestores
da AS, na maioria dos municipios, os quadros de estatutarios, em seus niveis
de escolaridade, diminuiram drasticamente. Em 12 municipios, entre 2010 e
2019, houve diminuicdo no numero de trabalhadores nos trés niveis de
escolaridade. Trés municipios de grande porte e um de pequeno porte figuram
COMO 0S casos mais expressivos. Ja 0 aumento no numero de estatutarios
ocorreu somente em nove municipios e a quantidade foi infima, variando de um

a dois trabalhadores. Quanto ao numero total de estatutarios (entre todos os
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niveis de escolaridade) em 2019, totalizou 252, demonstrando uma diminui¢cao
importante em relagado ao ano de 2010, que atingiu 895 estatutarios.

Quanto aos profissionais com vinculos celetistas, o total diminuiu
demasiadamente, tendo somente oito funcionarios distribuidos em trés
municipios. Quanto aqueles em cargos comissionados, o cenario de diminuigao
de efetivo fez-se presente também: em 2019 esses trabalhadores eram 132
espalhados em 21 municipios: a maioria se concentrou nos municipios de
grande porte (8) e pequeno porte (7). Os trabalhadores que possuiam outros
vinculos totalizaram 114, concentrando-se nos municipios de grande porte. Um
contexto que revela uma brusca diminuicdo em relagéo a 2010.

Vejamos a situagdo quantitativa dos CRAS nos municipios por porte no
Grafico 5.

Grafico 5 - Quantidade de CRAS por porte populacional dos municipios da RMPA,
2019

33

12
9

5 &
. 2

GRANDE PORTE MEDIO PORTE PEQUENO PORTE

m PROPRID COMPARTILHADO

Fonte: Censo SUAS (2019).

Assim, podemos presumir que esses municipios empregaram esforgos
para a implantagdo desse equipamento ao longo de nove anos e, ainda,
aqueles que ja o obtinham em 2010, continuaram conservando-os, em igual

quantidade.
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Grafico 6 - Trabalhadores dos CRAS (2010-2019)
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Fonte: Censo SUAS (2010).

O quantitativo de trabalhadores nos CRAS, em 2019, totalizava 3.221
funcionarios, nos trés niveis de escolaridade, numero expressivo comparado a
2010, como podemos observar no Grafico 6.

Sobre os equipamentos CREAS nos 33 municipios, 18 possuiam de
uma a duas unidades em seus territérios, totalizando 19 CREAS na RMPA. Em
relacdo a 2010, momento em que existiam 16 CREAS, houve aumento de trés
municipios, em que cada um instituiu um equipamento. Outra mudanca foi em
relagdo ao compartilhamento do espago do CREAS com outros equipamentos
e/ou servicos, em que apenas dois CREAS eram compartilhados, em
contraposicao a situagao pretérita. Quanto aos dados desse equipamento no
CENSO SUAS de 2019, ressaltamos que 15 municipios ndo constavam nele;

assim, ndo podemos afirmar se 0 CREAS estava presente ou nao.

Gréafico 7 - Trabalhadores dos CREAS (2010-2019)
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Fonte: Censo SUAS (2010).
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Sobre os trabalhadores do CREAS, como aponta o Grafico 7, seguem a
tendéncia de aumento quando comparados a 2010. O aumento pode ter
ocorrido pelo fato de em 2019 apenas oito municipios ndo registraram essas
informacdes no Censo SUAS, comparado a 20 municipios em 2010.

Diferentemente dos anos anteriores, a RMPA obteve uma quantidade
maior de outros equipamentos da PSE de Média Complexidade. Foram
implantados Centros-Dias em 18 municipios; a maioria deles (16) possuia
somente um, mas destacamos dois casos em municipios de grande porte, em
que, respectivamente, tinham seis e cinco Centros-Dias.

Ja o equipamento Centro-Pop estava presente em seis municipios;
porém, em relacdo a 2010, houve uma mudanca importante, pois ndo havia,
naquele ano, tal equipamento em qualquer dos municipios. Mudancgas na
trajetéria de implementacgao e institucionalizagcdo do SUAS também ocorreram
em alguns equipamentos da PSE de Alta Complexidade. A Casa-Lar voltada
para o acolhimento de criancas e adolescentes foi instituida em sete municipios
- sendo que, em 2010, nenhum municipio tinha tal equipamento. Além disso,
municipios como Alvorada, Novo Hamburgo e Canoas passaram de zero a oito,
de zero a seis, e zero a quatro Casas-Lares, respectivamente; os demais
possuiam uma Casa-Lar.

Quanto ao equipamento Abrigo Institucional a Crianga e Adolescente,
nao ocorreram significativas mudangas, sendo que os municipios que haviam
instituido tal equipamento em 2010 sdo os mesmos que ainda os tém em 2019.
A situagcdo do equipamento Abrigo Institucional para Familias e Adultos em
2019 mostrou-se um tanto precarizada, uma vez que dos quatro unicos
municipios que contavam com tal equipamento em 2010, em 2019 dois deles
nao mais os tinham - pelo menos nao sob gestao dos 6érgaos municipais de AS.

Semelhante diminuigdo ocorreu no numero de municipios que
implantaram o equipamento Abrigo Institucional para Mulheres em Situagéo de
Violéncia: em 2019 somente dois municipios tinham um equipamento - Canoas
e Viaméao; ao passo que, em 2010, quatro municipios contavam com esse
equipamento. Quanto as Casas-Lares voltadas ao cuidado da populagao idosa,
a diminui¢cado na quantidade de municipios com esse equipamento foi drastica.

Somente um municipio de grande porte continuava com a Casa-Lar para
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idosos. Com um cenario diferente, em 2019, houve o aumento para dez
municipios que dispunham de uma a quatro Instituicbes de Longa Permanéncia
para ldosos.

A respeito do PAIF na RMPA em 2019, 32 municipios dispunham desse
servico, fato que acompanha as situagdes dos anos anteriores, especialmente
o de 2010. Diferentemente, o PAEFI esteve presente em 26 municipios,
ultrapassando a quantidade da oferta de 2010. Do total de municipios nao
ofertantes do PAEFI, continuam sendo os de pequeno porte a maioria: dos oito
que nao ofertavam, sete sdo de pequeno porte. Outro servico do CRAS, o
SCFV, foi ofertado diretamente por tal equipamento em 26 municipios, contexto
praticamente igual ao ano de 2010.

Quanto aos servicos da PSE de Média Complexidade prestados nos
CREAS, verificamos que o PSC estava presente em 73% dos municipios,
configurando o mesmo contexto de 2010. Quanto aos outros servigos da Média
Complexidade, ressaltamos algumas caracteristicas e situagdes: o Servigco de
PSE para pessoas com deficiéncia, idosas e suas familias, em 2019, esteve
presente em 18 municipios, demonstrando um aumento de seis desses em
relagdo ao ano de 2010. O Servigo Especializado para pessoas com deficiéncia
foi ofertado por somente dois municipios, sendo que, em 2010, ndo havia
informacdes sobre a existéncia desse servico na RMPA.

O Servico de Acolhimento Institucional a Criancas e Adolescentes
estava presente em 20 municipios, uma reducdo de nove municipios em
relacdo a 2010. Ja o Servigo de Acolhimento Institucional a Adultos e Familias
era ofertado em 2019 por sete municipios, houve um aumento de trés
municipios em relagdo a 2010. Quanto a oferta do Servigo de Acolhimento a
Mulheres em Situacdo de Violéncia, em 2019 somente dois municipios os
mantinham, uma redugdo de dois municipios quando comparamos as
estruturas de 2010. Tal diminuicdo também ocorreu entre os municipios
ofertantes do Servico de Acolhimento Institucional ao Idoso. Em 2019, 11
dispunham do servigo enquanto, em 2010, 18 municipios o ofertavam.

Percebe-se a partir dos dados apresentados a existéncia de uma
oscilagdo na permanéncia das estruturas (em alguns equipamentos e servigos
socioassistenciais da PSB e PSE), além das quedas observadas no numero de

trabalhadores da AS, principalmente nos municipios de pequeno porte. Apesar
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de verificarmos que essas estruturas vém se constituindo ao longo do tempo,
essas variagdes indicam a necessidade de os municipios despenderem mais
esforcos no sentido de disseminar, legitimar e sedimentar as estruturas do
SUAS.

Para analisar o processo total de institucionalizagcdo (momento da
sedimentagdo da politica), Tolbert e Zucker (1999) sustentam que,
similarmente as estruturas, as novas regras ja devem estar inculcadas no
imaginario dos individuos e grupos, se naturalizando no dia a dia do trabalho.
Assim, a partir dos relatos dos entrevistados percebemos que, quando
questionados sobre os objetivos de suas agdes frente a AS, em sua maioria,
responderam que seria a garantia de direitos dos usuarios dos servigos
Socioassistenciais, uma das prerrogativas da agdo. E que essa garantia seria
alcangada por meio de um atendimento de qualidade, técnico e respeitoso,
sempre em colaboracdo com as equipes na producao de diagnosticos das
situacoes de vulnerabilidade.

Quando questionados sobre os objetivos da gestdo municipal da AS, os
respondentes, no entanto, destoaram: referiram ser a AS um servigco publico
que necessariamente deve ser prestado pelo Estado; e relataram a nao
execucao das acgdes tal como o previsto no SUAS, conforme narrativa do

Entrevistado 4:

Infelizmente, estamos muito distantes de um trabalho de
prevencdo dado o nivel de violagdo de direitos, inclusive na
Protecao Social Basica. Nos Planos e na pratica das equipes
percebo que a emancipagado esta no horizonte, ainda que
distante.

A respeito das principais dificuldades enfrentadas nos municipios para
qualificar os servigos de AS, eles salientaram tanto aspectos técnicos, quanto
politicos, tais como:

a) baixo entendimento dos gestores sobre o SUAS, assim como a

respeito dos principios e objetivos da PP;

b) interferéncia politica partidaria nas agdes e execugao da AS;

c) baixo engajamento profissional e técnico do corpo de trabalhadores;

d) falta de recursos; e
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e) constante rotatividade de cargos em comissao.

Por outro lado, quando perguntamos sobre as principais potencialidades
de seus municipios para a qualificacdo dos servicos socioassistenciais, a
quase totalidade dos participantes apontou para a necessidade de
fortalecimento dos recursos humanos, tanto em termos quantitativos,
possibilitando a oferta de mais servigos, quanto em termos qualitativos para

uma melhora dos atendimentos.

4. Consideragoes finais

Buscando responder nossa pergunta de pesquisa, sobre como esta
ocorrendo o processo de institucionalizagcdo da politica de AS na Regiao
Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e se é possivel verificar a permanéncia,
retragdo e/ou até avango da implantagdo de servigos e estruturas de gestao,
encontramos que, apesar dos dados colhidos sobre o ano de 2010
demonstrarem que os municipios da RMPA, em sua maioria, deram inicio a
construgdo das estruturas basicas de prestacdo de servicos do SUAS,
estruturando a gestdo (CRAS, CREAS, servigos da TNSS e equipes), além de
buscar capacitacdo para se habituar as novas regras, notamos que esse
processo foi marcado por um conjunto de oscilagdes ao longo do tempo.

Quanto a continuidade e até aumento de municipios ofertantes, no ano
de 2019 observamos somente servigos basicos como, o PAIF e SCFV (da
PSB); e PAEFI e PSC (da PSE de média complexidade), ainda que grande
parte dos municipios de médio porte tenha transferido a prestacdo do SCFV a
outras organizagbes - o que demanda maior capacidade de regulacéo e
monitoramento e avaliagédo pelo érgéo publico.

Percebemos também o adensamento da presenca dos setores
responsaveis pela gestdo municipal das diversas atividades da AS;
coordenagdes burocraticas dos o6rgaos gestores, decisivas para o
funcionamento do SUAS em nivel local e, igualmente, a estruturagdo da
vigilancia socioassistencial. Em 2010, 50% dos municipios ndo possuiam o
recurso da vigilancia socioassistencial e 37% a mantinham na informalidade,

mas em 2019 essa estrutura estava presente em 82% dos municipios.

Critica & Controle * Volume | * Numero 2 » Agosto de 2023. Pagina 98



Por outro lado, nas perdas, encontramos situacbes de reducdo dos
equipamentos e servicos da PSE de alta complexidade no conjunto de
municipios, demonstrando uma priorizagao da atencdo basica em detrimento
daquela. Percebemos reducées de CREAS e de CRAS, em menor medida, e
perdas significativas no numero de trabalhadores estaveis dos 6rgaos gestores,
apontando para uma fragilidade da gestao do trabalho em toda RMPA, ou, até
mesmo, a ruina das conquistas alcancadas com muitos esforcos para a
composicao e qualificacao dos quadros de funcionarios executores de servicos.

Desta forma, se a hipétese de nosso trabalho nos levava a supor o
desmonte das estruturas locais de prestacao de servicos em fungao da politica
imposta pelo Governo Federal, que tem diuturnamente desvalorizado a AS
como politica publica, os achados do trabalho nos trouxeram outras
percepgdes: ha um certo enraizamento da politica de AS local que vem se
constituindo desde 1990 na RMPA e com o SUAS se adensou a percepcao da
indispensabilidade dessa politica pelos gestores e populacdo local. E possivel
perceber precariedade nas estruturas municipais, mas também é notavel que
sdo as prefeituras que estdo garantindo a sobrevivéncia dessa politica publica
no contexto atual; resultado para o qual concorreu a pressao dos trabalhadores
e/ou da sociedade civil. Por essa politica ter se enraizado no ambito local, ha
um conjunto de oscilagbes na implementacdo - seja nos acréscimos de
equipamentos, servigos e profissionais, seja na supressao destes, que parece
obedecer a uma logica estritamente local, tal como, a variagédo nos governos e
nos partidos politicos; variagdo nos recursos e, até mesmo, a ocorréncia de
momentos de crise. A esse respeito, seria importante a realizacdo de novas
pesquisas voltadas a entender quais mecanismos locais (a politica, o
orcamento, as crises) afetam o processo de institucionalizagao.

Por fim, fundamentando-nos no conjunto de indicadores selecionados do
Censo SUAS, bem como nos apontamentos trazidos pelos profissionais que
atuam na AS da RMPA, entendemos que o estagio de institucionalizagéo atual
em que se encontra a AS da RMPA é a de semi-institucionalizagao (Tobert &
Zucker, 1999). Portanto, observamos que esta em curso um momento de
consolidacao de estruturas, sobretudo no campo dos recursos humanos, que
acreditamos ser fator fundamental para disseminar e sedimentar a politica de

AS local. Isso pode ser percebido também nas falas dos entrevistados que
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revelam a existéncia de fragilidades no aspecto dos recursos humanos,
financeiros, e oscilacées referentes as questdes politico-partidarias envolvidas

no cotidiano de suas atividades profissionais.
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