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1 INTRODUCAO

A assisténcia social no Brasil organiza-se formalmente como uma politica publica descentralizada, com
participacio da sociedade civil, ofertada como direito de cidadania garantido a quem dela necessitar.
Seus servigos e beneficios sao ofertados a populagio independentemente de contribuigao prévia,
sendo financiados pelas trés esferas federativas, normatizados no ambito federal e implementados
pelos municipios. Desde 1988 este desenho institucional de provisao da “protegao social de tltima
instincia” (Kahl, 2005) vem se aperfeigoando, agregando-se ao arcabougo constitucional um conjunto
de normativas e politicas que tipificam e regulam as formas de concessio de bens publicos pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).

Na ponta deste sistema encontram-se hoje os centros socioassistenciais,” organizagoes geridas
localmente e voltadas ao atendimento ao piblico. Sao nestes locais que assistentes sociais, psicélogos,
pedagogos, educadores sociais, atendentes, cadastradores do Cadastro Unico (CadUnico) e outros
membros da burocracia de linha de frente atendem, todos os meses, os cidadios demandantes de
auxilio puablico. Para se ter uma nogao do volume do trabalho social realizado por estes locais, apenas
os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) contam com cerca de 8,2 mil unidades em
todo o territdrio nacional. Neles, cerca de 90 mil funciondrios realizam 18 milhées de atendimentos
e 1,5 milhao de visitas familiares por ano (Brasil, 2017b).

Lima e Eir6, nas duas dltimas notas de pesquisa deste Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi),
avancam nossa compreensio da interagao entre trabalhadores da assisténcia social e cidadaos, bem como
da percepgao dos primeiros acerca dos segundos em esferas da vida, como familia, trabalho e consumo.
O objetivo deste trabalho é contribuir para este esfor¢o, por meio da andlise da variedade de percepgoes de
demanda por parte da burocracia dos centros socioassistenciais, apontando como estas se relacionam com
outras percepgoes acerca de suas atividades em termos de usos do tempo, principais dificuldades e resultados
alcangados. Para tanto, utilizam-se dados de uma pesquisa nacional com coordenadores de equipamentos
publicos da assisténcia social sobre sua atividade profissional, realizada pelo Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) em 2015. Foram feitas entrevistas com coordenadores de trés centros: Cras (475), Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social — Creas (138) e Centro de Referéncia Especializado
para Populagio em Situagao de Rua — Centro Pop (21). A amostra aleatéria simples é representativa para

1. Especialista em politicas e gestao governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. Entendem-se aqui por centros de assisténcia social os sequintes equipamentos: Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras); Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas); Centro de Convivéncia; Centro de Referéncia Especializado para Populagdo em Situacdo
de Rua (Centro Pop); e Centro-Dia de Referéncia para Pessoas com Deficiéncia. Em 2016 existiam no Brasil 20.791 centros de assisténcia
social, nos quais trabalhavam, em média, dez pessoas (Brasil, 2017b). Além destes centros, fazem parte do complexo organizacional do Suas as
unidades de gestao e controle social (secretarias e conselhos municipais, estaduais e nacional) e 5.834 unidades de acolhimento institucional.
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coordenadores em geral e coordenadores de Cras em particular, constituindo-se, hoje, como a principal
fonte de informagoes nacionais acerca das percepgdes da burocracia local da assisténcia social.?

Por meio deste encontro entre burocratas e cidadios, multiplas trajetérias de vida, arranjos
familiares e comunitdrios, capacidades econdmicas etc. passam por um processo de tradugio, em que
as condi¢des de vida e as narrativas individuais so classificadas como demandas formais por servigos
ou beneficios ofertdveis no 4mbito da politica piblica. Como resultado desta interagio, a percepgao
formada pelos funciondrios acerca das necessidades do publico atendido estrutura, de forma agregada,
uma percep¢io da demanda socioassistencial no Brasil de notdveis consequéncias, j& que tal percepgao
orienta a definigao, pelo Estado, de quais itens do rol de provisdes socioassistenciais ofertdveis cada
cidadao necessita. E, por consequéncia, quais, entre as atividades possiveis de serem desempenhadas
por um centro socioassistencial, serao as que mais intensamente ocuparao o seu cotidiano de trabalho.

As pressoes de tempo e o enquadramento do publico e de suas demandas a partir de percepgoes
sociais simplificadoras sdo duas dimensoes fundamentais da implementac¢io de politicas publicas
(Lipsky, 2010). Neste contexto, chama a atencio a diversidade de percepgoes acerca das demandas
da populagao que procura cada centro, mesmo entre aqueles que formalmente exercem a mesma
funcio. Seja pelas caracteristicas do publico de cada territério, seja pelas énfases distintas dadas pela
gestdo local ao rol de ofertas, seja por pressoes de tempo e de recursos para atender as complexas
demandas dos requerentes, observa-se que o que o cidadio encontrard na linha de frente da politica
de assisténcia social ¢ varidvel, a depender do centro socioassistencial no qual ele busca atendimento.
Esta diversidade de formas de fazer assisténcia no Brasil nao é surpreendente, nem o ¢é que tal
diversidade expresse distintas formas de acesso (ou nao acesso) aos direitos de cidadania, mitigando
ou reproduzindo ldgicas sociais mais amplas de estigmatizacao e baixa qualidade de servigos publicos
voltados aos pobres (Titmuss, 2000). Dada a recente trajetdria de institucionaliza¢io da protegio
social como direito extensivel a todos, por meio de um processo em curso no qual, é importante
ressaltar, hd apenas quinze anos nenhum dos centros atualmente existentes sequer existiam com a
denominacio atual, é melhor compreender este fendmeno, mapeando suas caracteristicas presentes.

As percep¢oes podem ser compreendidas como uma mistura de entendimentos avaliativos
e ndo avaliativos de determinada situagdo, sendo a combina¢io de cogni¢oes, normas e valores
(Reis e Moore, 2005). O instrumento aplicado abarcou tanto questées diretamente relacionadas as
atividades cotidianas realizadas em uma unidade de assisténcia social quanto itens de natureza mais
avaliativa, em que a pessoa era instada a julgar instituicoes, priorizar problemas e apontar desafios.
Fundamentalmente, trata-se de ter em mente que as percep¢oes dos entrevistados, mesmo quando
lidando com questoes bastante concretas e sobre as quais, presume-se, s2o os melhores informantes
possiveis, nio retratam a realidade em si, mas sim a visao que tém dela pessoas em posicao privilegiada
para a expressao de entendimentos bem informados.

Os coordenadores dos centros da assisténcia social sdo os principais responsdveis pela organizagao
das atividades nos centros socioassistenciais, supervisionando a oferta de servigos e beneficios 77 loco
e articulando a rede de politicas ptblicas disponiveis aos usudrios em seu territério de abrangéncia.
Desta forma, ocupam um espago organizacional privilegiado de a¢do, observagio e reflexao cotidiana
acerca da politica da assisténcia social tal qual experienciada no seu espago de efetivagao, isto ¢,

3. Os interessados nos detalhes metodoldgicos e nos resultados brutos da pesquisa como um todo podem consultar Natalino et al (2016).
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onde o cidadao trava contato com a politica publica. Busca-se, em suma, captar as percepgoes destes
profissionais acerca da sua realidade vivida, incluindo a efetividade do seu trabalho, as demandas da
populacio e as principais dificuldades enfrentadas.

2 RESULTADOS*

2.1 Demandas dos usuarios e usos do tempo dos funcionarios

Com relagdo aos motivos que levam os cidadaos a buscarem um centro assistencial, a andlise
empreendida identifica dois tipos de centro.” Um primeiro grupo caracteriza-se por ser fortemente
demandado na parte dos beneficios (Programa Bolsa Familia — PBE tarifa social de energia elétrica —
TSEE, Beneficio de Prestacio Continuada — BPC e beneficios eventuais), enquanto o segundo é
demandado pelos servigos, sejam eles os servigos socioassistenciais ofertados no préprio equipamento,
sejam eles os encaminhamentos para politicas de qualificagdo profissional, satide, educagio etc.
Ha4, assim, de um lado, centros assistenciais percebidos como guichés de atendimento de requerentes
de beneficios, e, de outro, centros percebidos como espago de oferta de servicos, sejam eles providos
diretamente, sejam indiretamente.®

A mesma distingao é percebida quando deslocamos a andlise da percep¢ao de demanda recebida
para o uso do tempo dos funciondrios: ela reforca a hipdtese anteriormente exposta, jd que nao apenas
a percep¢ao da demanda, mas também a percepgio de uso do tempo conglomera-se em dois grupos
distintos, com alta correlagdo interna. Quando incorporamos o uso do tempo na anilise, entretanto,
observa-se uma segunda dimensao, que ¢, independentemente da demanda dos usudrios, ter-se um
centro em que s3o as demandas administrativas, e ndo as finalisticas, que consomem muito tempo.
Na falta de melhor termo, utilizo a nogio de “centro burocritico” — entendido burocrético aqui no seu
sentido de senso comum, pejorativo — para designar este grupo. O “centro burocrético” caracteriza-se” pela
m4 avaliacao que seu coordenador faz da atua¢io municipal na assisténcia em geral, e sobre a integracio
desta com outras politicas ptblicas. Nestes centros, hd uma percep¢ao de que hé falta de conhecimento do
equipamento pela populagao do territério; de que o centro sofre com a rotatividade dos seus servidores; e
que tais servidores s3o em ndimero insuficiente para suprir a demanda. De fato, ao cruzarmos os dados da
pesquisa com informag¢oes administrativas (Brasil, 2017a), observamos que, a0 menos no caso dos Cras,
estes “centros burocrdticos” tendem a ter um quadro de pessoal significativamente menor que a média.

4. Privilegiarei aqui os resultados encontrados, resumindo ao maximo os procedimentos metodoldgicos e as analises intermedidrias empreendidas.
Esta opcdo permite a comunicagao de um maior niimero de achados empiricos em um espaco relativamente curto, assim como o refinamento
interpretativo de pontos importantes, mas a custa de uma menor clareza sobre o percurso analitico-interpretativo adotado.

5. Utilizou-se a técnica da andlise de componentes principais, por meio da qual as percepcdes dos coordenadores acerca da frequéncia de
cada demanda (CadUnico/PBF; BPC; beneficios eventuais; servicos socioassistenciais prestados no préprio centro; qualificacdo profissional;
e encaminhamento para outras politicas publicas) em uma escala ordinal (infrequente, frequente, demanda principal) foi correlacionada
com a percepcao sobre as demais demandas, resultando em uma aproximacdo entre servicos, por um lado, e beneficios, por outro.

6. Note-se que, quanto maior o municipio, maior a probabilidade de que seus centros atuem na concessao de beneficios, bem como no
encaminhamento para servicos de trabalho e emprego. Assim, a distingdo entre “guichés” e “centros de servicos” ndo se explica pela
especializacdo das unidades em grandes cidades para as atividades de cadastro do PBF, por exemplo. O que é afetado pelo tamanho do
municipio é que, nos maiores, & mais comum que os servicos de convivéncia sejam ofertados fora dos Cras, seja por uma unidade publica

especifica, seja pela rede privada conveniada.
7.Todas as correlacdes identificadas ao longo do texto sé&o significantes. Utilizou-se o coeficiente de correlacdo Kendall Tau-b, que é uma

medida ndo paramétrica de correlacdo de postos (ranking) entre varidveis ordinais. Por questées de espaco, foi suprimida a apresentacao
das tabelas com os resultados estatisticos.
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Em suma, premidos por pressoes de tempo e impossibilitados de ampliar seu quadro ou
desvencilhar-se das obrigacoes administrativas, os centros burocraticos acabam por sacrificar o
atendimento ao publico como forma de “lidar” com a demanda geral. A tabela 1 apresenta as duas

g
dimensoes analiticas e uma estimativa da parcela dos centros analisados (Cras, Creas e Centro Pop)
que pertencem a cada grupo.

TABELA 1

Prevaléncia das dimensodes “beneficios versus servicos” e “orientacao ao usuario versus orientacdo
burocratica” nos centros de assisténcia social do Brasil

(Em % e nimeros absolutos de centros enquadrados em cada tipo)

Centro orientado ao usuario Centro burocratico
. s . . . 52,2% 15,9%
Centro de beneficios (guiché de atendimento para requerentes de beneficios sociais) (5.741) (1.750)
Centro de servicos (prestagao de servicos socioassistenciais e encaminhamento para 19,9% 12,0%
politicas publicas) (2.182) (1.317)

Fonte: Natalino et al (2016) e Brasil (2017a).
Elaboracéo do autor.

2.2 Os Cras

Embora tenhamos analisado trés tipos de centro (Cras, Creas ¢ Centro Pop) conjuntamente para
chegar as distin¢oes bésicas entre centros de beneficios e centros de servigos e centros orientados ao
usudrio e centros burocriticos, ¢ importante considerar que o tipo de atividade desenvolvida em
cada um ¢é distinto. Os beneficios sao mais frequentes no Cras, os servigos nos Creas e Centros Pop.
Se expandissemos a andlise, os Centros de Convivéncia e os Centros-Dia também se encaixariam
como, quase exclusivamente, “centros de servigos”. Assim, faz sentido considerar cada centro
separadamente. A andlise® indica que, quando consideramos apenas os Cras, que sdo os centros que
agregam parcela importante dos funciondrios da assisténcia (43,3% do total), hd outra dimensao
relevante. Como aponta o grafico 1, o tipo mais prevalente de Cras, que ¢ aquele cuja demanda
principal sao atividades relacionadas ao CadUnico (entre as quais se destaca o PBF), fica praticamente
equidistante tanto daqueles que ofertam servigos socioassistenciais diretamente quanto daqueles que
ofertam os beneficios eventuais. A primeira dimensao distingue servicos (a esquerda) de beneficios
(a direita), ocupando as posi¢des extremas a oferta de servigos no proprio equipamento e as atividades
relacionadas ao cadastro (identificado como “PBF” no gréfico). J4 a segunda dimensio distingue os
beneficios eventuais (acima) das demais atividades finalisticas, em particular a qualificagao profissional.

8. Utilizou-se a andlise correlacional candnica, que é “uma técnica para a identificacdo e quantificacdo da associacdo entre dois grupos
de varidveis” (Lira, 2004) — no caso, 0s grupos sao as varidveis de percepcdo de demanda e de percepcdo de usos do tempo. Dado que as
varidveis sdo ordinais e ndo escalares, utilizou-se a anélise correlacional candnica ndo linear. O uso desta técnica aqui objetiva apresentar o
maximo possivel da variancia em um espaco bidimensional.
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GRAFICO 1
Dimensoes da percepcao de usos de tempo e da demanda socioassistencial nos Cras
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Fonte: Natalino et al (2016).
Elaboracao do autor.

Observa-se, assim, uma distancia entre o que podemos chamar de centros de beneficios “modernos”
e “tradicionais”. De um lado temos os Cras, cuja demanda ¢ organizada por politicas implantadas
em contexto pds-Constitui¢io de 1988, fortemente regulados pelo governo federal, e, por outro, os
centros nos quais a demanda e os usos do tempo sao dominados pela concessao de beneficios eventuais,
de origem multissecular (S4, 2013), como a cesta bésica, o auxilio-maternidade e o auxilio-funeral.
Os beneficios eventuais sao uma politica de baixo grau de institucionalizagio (Pereira, 2010),
cuja oferta ¢ altamente condicionada pela discricionariedade da burocracia municipal. O que se observa,
neste caso, ¢ a maior permanéncia, reconhecida inclusive pelos préprios gestores municipais, do legado
do passado, da benemeréncia caritativo-tutelatéria, com a prote¢ao social organizada como benesse
e ndo como direito social de cidadania, em que percep¢oes sobre pobreza e mérito ao auxilio publico
desempenham papel importante na provisio desigual de beneficios (Freitas e De Marco, 2010; Castro,
20105 Paula, 2010). De fato, a principal pesquisa sobre beneficios eventuais no Brasil indicou que a
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maioria dos municipios identifica a “dificuldade em romper com antigas préticas” como uma barreira a
institui¢ao de normas que regulamentem esta politica pablica (Brasil, 2011). Entretanto, é importante
ressaltar, como apontam Abreu e Eiré (notas de pesquisa nimeros 6 e 9 deste Bapi, respectivamente),’
que percepgoes de merecimento relacionadas a esfera do trabalho e da familia atuam como categorias
que filtram o acesso a beneficios sociais também no caso do PBE

A mesma anlise foi realizada para o uso do tempo. Neste caso, como j& mencionado, adiciona-se
aos servigos e beneficios a possibilidade de que o tempo seja despendido principalmente com atividades
administrativas. No caso dos Cras, a principal dimensio explicativa é a distin¢ao entre CadUnico/PBE,
por um lado, e atividades administrativas, por outro, ocupando todas as demais atividades uma
posicio intermedidria. Desta forma, aos dois fatores identificados (beneficios versus servicos; beneficios
“modernos” versus “tradicionais”), soma-se a distin¢ao “centros burocrdticos” versus centros orientados
ao usudrio, chegando a um quadro mais refinado para o caso dos Cras.

TABELA 2

Prevaléncia das dimensdes “beneficios versus servicos”, “orientacdo ao usuario versus orientacdo
burocratica” e “moderno versus tradicional” nos Cras

(Em % e niimeros absolutos de centros enquadrados em cada tipo)

Centro orientado ao usuario Centro burocratico
42,7% 12,4%
Modernos (3.521) (1619)
Centro de beneficios
Tradlicionais 16,9% 4,6%
(1.394) (375)
Centro de servicos 13,4% 10,0%
‘ (1.108) (822)

Fonte: Natalino et al (2016) e Brasil (2017a).
Elaboracdo do autor.

Cabe refletir sobre a incidéncia destas distingoes entre servicos e beneficios, “modernos” e
“tradicionais” (ou “cidaddos” e “caritativos”), “burocrdticos” e voltados ao publico, nos tipos de
problemas que os centros enfrentam. Com rela¢io ao eixo moderno-tradicional, tem-se que, nos
centros tradicionais, em que os beneficios eventuais prevalecem nas prdticas cotidianas de seus agentes,
seus coordenadores identificam, significativamente, maiores problemas com a falta de conhecimento
técnico sobre a assisténcia social e a falta de treinamento/capacitagao. Tendem, também, a ser
significativamente mais “burocraticos”. Além da relagao com o tipo de beneficio ofertado, tem-se
que os mais burocriticos percebem o excesso e a complexidade dos problemas sociais no territério
como um problema significativamente maior. Por sua vez, nao costumam identificar dificuldades
financeiras; j4 problemas de recursos humanos em geral sdo frequentemente apontados.

Por fim, vale destacar algumas das caracteristicas dos centros tradicionais, isto ¢, centros que
atuam fortemente com a concessao de beneficios eventuais. A sua clara distincia para com os demais
tipos de centro, apresentada no grafico 1, é relativamente surpreendente, e chama a atengao para
a necessidade de se dar maior atencao a este grupo. Em geral negligenciado tanto por analistas dos
“novos” beneficios (em particular o PBF) quanto dos novos servigos socioassistenciais tipificados

9. Ver também Marins (2014).
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em 2009, os beneficios eventuais s3o parte importante e distinta da politica de assisténcia social.
Nesse sentido, talvez o achado mais significativo da pesquisa é que os coordenadores de centros
tradicionais tenham uma percep¢io significativamente mais negativa dos resultados obtidos pelos
seus atendimentos, o que reforca a relevincia de dar maior atengio a estes locais. Eles também nao
percebem o excesso e a complexidade dos problemas sociais no territério como um problema central
(s20 os centros de servicos que tém esta percep¢ao). Entretanto, problemas de recursos humanos (em
especial a baixa capacitacio dos trabalhadores) sao significativamente mais frequentes que a média.

3 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo realizado indica a necessidade de se dar maior aten¢io ao trabalho realizado nos centros
de assisténcia social e a variedade de formas de atuagio observada mesmo em centros formalmente
similares. Nos encontros com agentes da administracio publica, as pessoas se familiarizam com o
que os servigos ptblicos requerem delas, dando-lhes um espago dentro da cidadania (Lipsky, 2010).
Nesta dinAmica de implementagio, escolhem-se as pessoas que serdo objeto das sangoes e dos servigos
prestados pelo Estado. Os centros da assisténcia sao, portanto, um espago privilegiado de exercicio da
cidadania social, no qual pessoas historicamente excluidas da comunidade politica nacional interagem
com o poder putblico. Contudo, sio também espagos em que podem se reproduzir percepgodes e
préticas estigmatizantes acerca do publico, estruturando relagdes de tutela para os “merecedores”
e exclusao social para os “ndo merecedores” (Eird, 2017; Paula, 2010). Neste contexto, mediado por
pressoes de tempo e recursos, a percep¢ao das demandas sociais no seu territério de atuagao estrutura
modelos diferentes de atendimento ao publico, em que podem se enfatizar o trabalho social com
familias e a articulacao de politicas publicas (centros de servicos) ou a concessao de beneficios (guichés
de atendimento). Dentro deste segundo grupo, pode-se ainda atuar com maior énfase na concessio
de beneficios monetdrios continuos, nacionalmente regulados, ou eventuais, caso a caso, ampliando
o poder discriciondrio dos funciondrios de linha de frente, a0 mesmo tempo em que se contrasta
com as expectativas dos agentes formuladores da politica de assisténcia social acerca de sua operagao.
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