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CAPITULO 14

COORDENACAO E TERRITORIOS NO SUAS: O CASO DO PAIF

Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

Em um contexto complexo de relagdes intergovernamentais, caracterizado por
expressiva autonomia, mas também compartilhamento e superposicao de responsa-
bilidades e a¢oes entre os niveis de governo, a implementagio das politicas sociais,
no Brasil, assistiu a uma progressiva ampliagao da coordenacio federativa, com
redistribui¢io dos niveis de autoridade em favor de maior centralizagao deciséria
e descentralizagdo na execu¢do. Analisando-se o periodo que se estende de meados
da década de 1990 a meados dos anos 2010, observa-se que os instrumentos de
coordenagio intergovernamental cumpriram papel ativo, interferindo na forma
e na dinimica de interagio entre os entes federados para a produgio das politicas
sociais. Novos arranjos institucionais foram adotados, mobilizando incentivos,
pardmetros e recursos, com o intuito de superar a fragmentagao e a competigio,
induzir a integragao de agendas, e favorecer a convergéncia de esfor¢os e o alinha-
mento federativo em torno de objetivos e estratégias.

A literatura sobre politicas publicas no Brasil tem estado cada vez mais atenta
ao processo de coordenagio intergovernamental, buscando compreender os arranjos
institucionais que tém permitido a execugao de politicas sociais reguladas em nivel
nacional e operadas a nivel subnacional. Desde a década de 1990, a ampliagao
dos servigos sociais, seja na drea de satde, de educagao ou de assisténcia social,
ancorou-se sobretudo na expansao de ofertas sob responsabilidade dos municipios.
Entretanto, como demonstrou Arretche (2004), o processo de descentralizagio nao
implicou reforgo da autonomia deciséria dos entes subnacionais ou da diversidade
nas politicas sociais adotadas. Ao contrdrio, o exercicio da autoridade regulatéria,
a centralizacdo de recursos financeiros e a mobilizacio de mecanismos de inducio
pelo governo federal possibilitaram a progressiva influéncia da esfera central na
tomada de decisoes e na atuagao dos niveis subnacionais (Souza, 2004; Arretche,
2004 e 2012; Gomes, 2009; Vasquez, 2012).

1. Este capitulo é uma versdo modificada de Jaccoud (2019).



444 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Os estudos sobre coordenacio intergovernamental nas politicas sociais bra-
sileiras também tém constatado a ampliagao do processo de negociagio entre a
esfera federal e as esferas estadual e municipal, tanto para a elaboragao quanto
para a implementagio dos programas e politicas governamentais. Abrucio (2005)
e Abrucio e Franzese (2009) enfatizaram a interdependéncia, bem como os jogos
de cooperacio e competicio entre os niveis de governo, salientando que tanto a
criagdo de arenas intergovernamentais como o reforgo das capacidades estatais de
execugio fortalecem o poder dos governos subnacionais e favorecem um padrao
negociado de interagao federativa. As experiéncias de coordenacio em nivel estadual
e municipal também vém sendo estudadas. Olhando para a coordenagio estadual na
politica de educagio, Segatto e Abrucio (2016) ressaltam a existéncia de experiéncias
inovadoras, mesmo que ainda incipientes. Ribeiro e Moreira (2016), analisando
o caso da satde, tampouco constatam atuagao ativa dos governos estaduais na
coordenagio das politicas regionais. No 4mbito do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), os estados tém sido instados a assumir a atribuicio de coordenacio
para ampliacio das capacidades institucionais, diminui¢ao de desigualdades e
fortalecimento de ofertas e prote¢oes regionais. Contudo, por serem os estados
dotados de baixa capacidade institucional e reduzido interesse politico, sua atua-
¢a0 na coordenagao intergovernamental nesta politica seria modesta (Silva, 2015;
Jaccoud, Licio e Leandro, 2018). A literatura vem indicando que os municipios
também sio capazes de mobilizar mecanismos de coordenagao de servigos em seus
territorios, buscando alinhar tanto atores estatais como nio estatais na provisao dos
servicos (Bichir, Bretas e Canato, 2017; Pereira, Lotta e Bichir, 2018).

A coordenagio intergovernamental efetivou-se por meio de um conjunto
variado de instrumentos (normativos, financeiros, organizacionais, gerenciais e
informacionais), visando produzir integra¢io e alinhamento, com impacto sobre
os modos de interagio entre os niveis de governo e sobre a producio das politicas
sociais. Se os instrumentos de coordenagio favorecem a negociagdo e a cooperagio,
também envolvem desafios relacionados a competigio, politica ou institucional.
A capacidade de os instrumentos de coordenagio incidirem sobre a autoridade
local é varidvel, e margens relevantes de agio dos governos subnacionais podem
ser observadas. Com o intuito de salvaguardar recursos, objetivos e metas proprias,
estados e municipios podem mobilizar estratégias diversas com relagao a agenda e
aos instrumentos de coordenagio, incluindo adaptacio, ajustes e inovagao, esqui-
vanga ou evasao (Pierson, 1995; Agranoff, 2007).

Visando contribuir neste debate, este estudo tem como objetivo analisar a
dindmica de coordenacio no processo de implementagio de um dos servigos sob
responsabilidade do Suas. Operados em nivel municipal, mas sob normas pactua-
das nacionalmente, e sob inducio e incentivos mobilizados pelo governo federal,
os servigos do Suas observaram importante expansio entre 2004 ¢ meados dos
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anos 2010. Nesse periodo, arranjos institucionais e instrumentos de coordenagio
foram acionados e progressivamente aperfeicoados para a ampliagao das bases
de adesio subnacional ao Suas, compensando a perda da autonomia dos estados
e municipios com o crescimento do volume de gasto e das capacidades estatais
relacionadas a execugdo. Na esteia deste movimento, mesmo que em intensidade
limitada, esforgos de coordenagao também foram realizados por estados em diregao
aos municipios e, em nivel intramunicipal, da gestao local em diregao a seus terri-
torios, indicando que o arranjo de coordenagao ganhou complexidade no 4mbito
da politica se assisténcia social.

Este capitulo analisa a implanta¢do dos Centros de Referéncia da Assistén-
cia Social (Cras) e de seu principal apoio, o Servigo de Protecio e Atendimento
Integral a Familia (Paif). O Paif, ofertado obrigatoriamente pelos Cras, teve suas
normativas e orientages emanados do governo federal. O servigo é executado
pelos municipios, em territérios tidos como vulnerdveis, e objetiva fortalecer os
vinculos e a fun¢io protetiva das familias, promover acesso as demais ofertas da
assisténcia social — seja em servicos ou beneficios —, favorecer a autonomia e as
relagbes sociais e comunitdrias. Em que pese a influéncia dos instrumentos de co-
ordenagio progressivamente adotados pelo nivel federal, a implementagao do Paif
ganhou contornos diversos, para os quais podem ter influido os arranjos estaduais,
como um segundo nivel de coordenagio. Para a andlise, também foi considerado
o nivel intramunicipal, cujas diretrizes e interpretagoes ganham corpo quando do
planejamento da agio e do processo de coordenagio das equipes de implemen-
tagdo. Por outro lado, cabe nao perder de vista que, assim como os Cras, o Paif
transita entre territérios heterogéneos, segmentos populares diversos e demandas
diferenciadas, que, apresentadas e contrapostas ao poder publico ou priorizadas
por este, também parecem tensionar e influenciar as abordagens, as categorias e os
préprios instrumentos de operacionalizagio e de coordenagao mobilizados para a
promocio da implementagio daquele servico.

Analisando os esfor¢os de coordenagao nacional do Paif, este estudo demonstra
a influéncia dos instrumentos de coordenagao intergovernamental adotados pelo
governo central para promover convergéncia e impulsionar certa homogeneida-
de no que respeita a oferta do servico pelos diferentes municipios e territérios.
Analisam-se ainda experiéncias estaduais de coordenacio da implementagao do Paif
nos municipios, identificando trajetdrias diversas, seja com relagao a adaptagoes
ao repertério de agdes propostos pelo governo federal para o servigo, seja quanto
aos recursos mobilizados. A pesquisa constata que o alinhamento dos estados a
agenda nacional do Paif mostra-se ambiguo, refletindo preferéncias politicas e
convivendo com estratégias de abstencdo e evasio no que concerne aos papéis
atribuidos a esfera estadual de governo. Quanto as experiéncias intramunicipais
de coordenagio do servico em seus equipamentos nos territdrios, o estudo revela
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efetiva influéncia dos instrumentos nacionais de coordenagio do servigo, observada
nas acoes da gestao municipal para modelar o processo de trabalho e instituir ro-
tinas e procedimentos. Por fim, tendo por base os achados empiricos da pesquisa,
o estudo examina os esforcos de coordenagio face as diversidades dos territérios
e das demandas apresentadas a politica de assisténcia social e ao servigo de aten-
¢ao as familias. Identificam-se quatro tipos de territérios — de ocupagio antiga;
de alta densidade populacional em periferias urbanas; de alta vulnerabilidade
social; territérios centrais com presenca ostensiva do trifico — em que se podem
observar tendéncias diferenciais na oferta de Paif. Argumenta-se que o problema
da coordenacio nio ¢ indiferente A diversidade social e as distintas dimensoes de
vulnerabilidade imbricadas no territério. Dessa forma, os desafios que o contexto
socioterritorial introduzem na implementacdo da politica ptblica ndo devem ser
considerados como exteriores ao problema de coordenagio.

O texto se divide em seis secoes, além desta introducao. A se¢io 2 fard um breve
apanhado sobre a pesquisa na qual se assenta este trabalho. A secdo 3 apresentard
a trajetdria de constru¢io do Suas e de normatizagio e implementagio das ofertas
a ele associadas, com énfase nos instrumentos de coordenagio mobilizados pelo
governo federal. A segao 4 descreverd os instrumentos de coordenagio operados pelo
governo federal com relagdo ao Paif, visando a adesao dos governos subnacionais
e 4 expansao do servico, com base em um padrio de oferta homogéneo a ser im-
plantado em todo o territério nacional. Os esforcos de coordenacio desenvolvidos
por estados e municipios serdo tratados na se¢ao 5. Ela se debrugard sobre algumas
experiéncias de coordenacio dos governos estaduais para a implementagio do
Paif pelos municipios, bem como a¢oes de coordenagio intramunicipal realizadas
pelas secretarias de assisténcia social junto a sua rede de Cras na execu¢ao daquele
servigo. A segdo 6 se dedicard a investigar a relagdo entre os territérios e o Paif,
a partir dos dados levantados na pesquisa de campo, indagando em que medida
caracteristicas do territério tensionam a implementacio do servi¢o, mesmo em
contextos institucionais similares. Em seguida, na se¢io 7, serdo apresentadas as
consideracoes finais.

2 METODOLOGIA

Este estudo tem como base pesquisa de campo realizada em 28 Cras, em quatorze
municipios de diferentes portes populacionais e caracteristicas socioecondémicas,
em seis estados das cinco regides do pais: Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Paraiba, Paran4 e Rio de Janeiro. As entrevistas semiestruturadas foram efetuadas
nos préprios Cras, com o coordenador do Paif ou, na sua impossibilidade, com
um dos técnicos do servico. Em alguns casos, a integralidade da equipe do Paif
no Cras recebeu a pesquisadora. O niimero de participantes, nessas conversas,
variou de dois a seis, a depender do tamanho da equipe. Alcangou-se um total
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de 75 profissionais diretamente envolvidos na implementacio do Paif. As entre-
vistas foram realizadas entre novembro de 2015 e novembro de 2016. Além das
equipes do Paif, também foram realizadas entrevistas com técnicos de referéncia
do servigo na secretaria de assisténcia social em sete municipios, trés titulares de
secretarias municipais de assisténcia social, trés equipes de referéncia estaduais e
um gestor estadual.

A pesquisa se prop6s a analisar a implementacio do Paif em diferentes mu-
nicipios, considerando-se a diversidade de portes e contextos socioecondémicos.
Também procurou analisar a diferenga de territérios em um mesmo municipio.
Com este objetivo, e 4 excegao dos municipios com apenas um Cras, foram visitados
a0 menos dois Cras em cada municipio, selecionando-se aqueles que, de acordo
com a secretaria municipal de assisténcia social, estavam instalados em territérios
com caracteristicas distintas.

As informagoes advindas das entrevistas foram sistematizadas, para este texto,
em torno das seguintes questoes: 7) conhecimento e adogao das normativas e orien-
tagdes nacionais sobre o Paif; 77) existéncia e adogao de normativas e orientagoes
estaduais e municipais sobre o Paif; ii7) implementa¢do do Paif e efetividade das
agoes; v) caracteristicas do territério do Cras. Foram ainda utilizados dados quan-
titativos do Censo Suas para os anos de 2015 e 2017, disponibilizados no size do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) ao final dos anos de 2016 e 2017.

3 A COORDENACAO FEDERATIVA NO SUAS
Incluida, pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), como parte do tripé da

Seguridade Social, nas Gltimas trés décadas a assisténcia social entrou definitiva-
mente no campo das politicas publicas. Com ofertas desdobradas tanto em trans-
feréncias monetdrias como em servicos socioassistenciais, a poll’tica de assisténcia
social contribuiu para a superacio do desenho corporativo e conservador que
marcava, desde seus primérdios, a protegao social brasileira. No Ambito da renda,
dois beneficios assistenciais foram instituidos em escala nacional: o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), criado pela CF/1988 e implementado a partir de
1996, e o Programa Bolsa Familia (PBF), em operagao desde 2003. No ambito
dos servicos, o texto constitucional acolheu os principios da descentraliza¢io sob
coordenagao da esfera federal. O processo de descentralizagio ocorreu na década
de 1990, com o repasse das a¢des da Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA), extinta
em 1995, aos governos subnacionais. Mas permanecia incipiente a defini¢io de
quais seriam ofertas tipicas dos servigos socioassistenciais, sua natureza e objetivos.
A fragmentagio e a dispersio das ofertas sob predominio de entidades filantrépicas
ainda marcavam este campo, no qual a responsabilidade estatal se mantinha sub-
sididria. As novas diretrizes, adotadas pela Politica Nacional de Assisténcia Social
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(PNAS), aprovada em 2004, e pela Norma Operacional Bdsica de 2005, chamada
de NOB-Suas, instituiram parimetros e permitiram avangar na regulamentagio dos
servicos, afirmando a responsabilidade pudblica e estatal neste Ambito, definindo
principios e prioridades, impulsionando uniformidade em torno de um conjunto
de ofertas e acolhendo instrumentos de indug¢do para a sua expansio.

A implementagio da politica de assisténcia social passou por profundas mudan-
cas na década que se seguiu 3 aprovagio daquelas normativas. O Sistema Unico de
Assistencial Social reorganizou as relagoes intergovernamentais e estabeleceu novas
bases para a oferta. Com o intuito de assegurar a prestacio de servigos continuados
em substitui¢do aos programas, pontuais e provisorios, a normatizagiao buscou
clarificar a referéncia entre ofertas e situagoes de vulnerabilidade ou de violagio de
direitos. Com a aprovagio da PNAS e a posterior aprovacio da Lei n° 12.435/2011,
que deu nova redago a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), estabeleceu-se uma
protecdo em dois niveis de complexidade, bésico e especial, a serem oferecidas pelos
equipamentos publicos, os Cras e os Centros de Referéncia Especial da Assisténcia
Social (Creas), bem como pelas entidades de assisténcia social que integram a rede
de servigos da politica. Entre os servigos socioassistenciais, dois foram instituidos
como de oferta obrigatdria pela PNAS e depois incluidos no texto da Loas pela lei
de 2011: o Paif e o Servigo de Prote¢io e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (Paefi). A defini¢io das responsabilidades federativas, previstas de forma
genérica na CF/1988 e na Loas de 1993, foi detalhada. A Unido assumiu o papel
de coordenadora do sistema, com seu poder normativo reafirmado, mas ancorado
nas instancias de pactuacio intergovernamental. Os estados viram reforcado o seu
papel de coordenagio, assim como de responsdveis pela execu¢io de servicos em
escala regional, e os municipios, como executores dos servicos. Foram definidas
responsabilidades compartilhadas: a educagio permanente, a gestao integrada de
servicos e beneficios, a vigilincia socioassistencial, e as agoes de gestao da informagio
e monitoramento do Suas. As normativas, reforcadas pela Lei n° 12.435/2011,
apontam ainda para a responsabilidade dos trés com o financiamento e com o uso
da modalidade de transferéncias automdticas e entre fundos.

Para a indugdo da expansdo e uniformiza¢io dos servigos, bem como a
qualificagio da gestdo e incremento das capacidades estatais dos entes subnacio-
nais para oferta protetiva em assisténcia social, um conjunto de instrumentos
de coordenagido intergovernamental foi mobilizado. Além das normativas, a
implementagao do Suas foi impulsionada por importantes mudangas no volume
e nas regras do financiamento federal. Ou seja, o crescimento do gasto federal
em servigos foi acompanhado por um novo arranjo de financiamento, construido
com o objetivo de tornar as transferéncias federais regulares e automdticas, e de
associd-las aos servigos cujas responsabilidades compartilhadas estavam previstas

na PNAS e na NOB-Suas.
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O incremento do gasto federal em servicos, gestao e programas em assisténcia
social foi expressivo. Os recursos federais mais que dobraram entre 2003 e 2013,
passando de R$ 1,4 bilhdo para R$ 3 bilhées, basicamente alocados em transfe-
réncias condicionadas aos estados e, em especial, aos municipios.” Operando com
recursos novos colocados a disposi¢ao dos municipios através de mecanismos de
adesdo, o governo federal conseguiu incentivar a expansio dos equipamentos em
todo o territério nacional, bem como a ampliagao dos recursos humanos.> Mas
foi sobretudo o novo padrao de distribui¢ao dos recursos federais que produziu
convergéncia. Assentado em sucessivas rodadas de negociacao federativa, os cri-
térios de alocagao dos recursos federais visavam ao aumento equinime na oferta
de servigos e promoveram sua expansao: em 2014, a quase totalidade dos munici-
pios brasileiros contavam com pelo menos um Cras, além de haver a0 menos um
Creas nos municipios com mais de 20 mil habitantes. Os equipamentos piblicos
ultrapassaram o nimero de 10 mil, em 2014, segundo o Censo Suas e, com eles,
consolidava-se a oferta de seus servigos obrigatérios: Paif e Paefi.

Além das normas e incentivos financeiros, outros instrumentos podem ser
mobilizados em prol da coordenagio intergovernamental. Segundo Agranoff
(2007), a coordenacio entre niveis de governo pode fazer uso de instrumentos
diversos, formais ou informais, e mobilizar dispositivos de diferentes ordens, in-
cluindo as estruturas institucionais. O fortalecimento das instincias de pactuagao
federativas, as comissoes intergestores tripartite e biparte, favoreceu a formulagao
negociada da politica. Este espaco foi protagonista de pactuagdes sobre os cri-
térios que regeriam a partilha dos recursos federais, bem como sobre regulagoes
referentes 4 execug¢do dos servigos. A Comissio Intergestores Tripartite (CIT)
pactuou instrumentos administrativos com efetivo impacto na coordenagio do
sistema: além da NOB2005 e da NOB2012, a Tipificagdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais, os pactos de aprimoramento da gestio e a Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos (NOB-RH).4

A Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais, documento aprovado em
2009, regulamentou as ofertas no Ambito dos servicos socioassistenciais, estabelecendo
padronizagio dos servicos socioassistenciais que integram o Suas (e que podem ser
financiados por meio das transferéncias continuadas e automadticas dentro do sistema),
com a defini¢io de objetivos, publico e provisio. A criagio de pactos de aprimora-
mento da gestdo dos estados e municipios, prevendo a contratualizagio de metas e
resultados entre os trés niveis de governo a partir de suas responsabilidades federativas,

2. Uma andlise das transferéncias e incentivos financeiros para expansdo dos servicos e equipamentos no dmbito do
Suas, bem como da trajetdria do gasto nas trés esferas de governo, é apresentada no capitulo 6, de Mesquita, Paiva
e Jaccoud, neste volume.

3. Sobre a expansdo dos equipamentos e recursos humanos durante o processo de implantacdo do Suas, ver capitulo
4, de Jaccoud, Mesquita, Licio e Leandro, neste volume.

4. Sobre a criacdo e atuacdo das comissdes intergestores no Suas, ver capitulo 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.
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foi acolhida pela NOB-Suas de 2005 e reforgada pela NOB de 2012. Entre 2006 e
2016, foram pactuados na CIT quatro pactos intergovernamentais para os estados e o
Distrito Federal, e um para os municipios.” Entre as prioridades estaduais estabelecidas,
destacam-se a prestagio de apoio técnico aos municipios; a coordenagao, execugo e
cofinanciamento de programas de capacitagao dos profissionais do Suas; e o cofinan-
ciamento da Protegao Social Bésica e da Protegao Social Especial. No que se refere
ao pacto da gestio municipal, estabeleceram-se metas de atendimento em protecio
bésica e especial, além de metas referentes a gestao e ao controle social. A NOB-RH,
aprovada em 20006, acolhe, entre outros dispositivos, a defini¢io de equipes minimas
de referéncia para os equipamentos e para servicos de abrigamento.

O Paif foi objeto de destaque nos instrumentos de coordenagio pactuados na
CIT. O pacto da gestdo municipal estabeleceu taxas de acompanhamento do Paif
para situagoes prioritdrias.” A NOB-RH estabeleceu as equipes de referéncia para os
Cras, com niimero minimo de profissionais requeridos em nivel superior e em nivel
médio. Entre os instrumentos de coordenacio mobilizados, cabe lembrar ainda os
de natureza informacional. O caderno Orientagées Técnicas sobre o Paif foi langado
em 2012, pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), com o objetivo de
contribuir para a formagio das equipes responséveis pela execugio do servico. Em
2016, novo caderno de orientagoes foi langcado, tendo como foco o Cras e seus dois
servicos, o Paif e o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV).”

Segundo o Censo Suas 2016 (MDS, 2017), entre os 8.240 Cras que respon-
deram aquela enquete, 99% informaram realizar alguma atividade relacionada ao
Paif, sendo as mais frequentes as agdes de acompanhamento de familias. Daquele
total de Cras, 68,6% declararam elaborar plano de acompanhamento familiar,
94% realizavam palestras; ¢ 55,3% indicaram utilizar o prontudrio Suas no mo-
delo disponibilizado pelo MDS. A média de familias em acompanhamento por
Cras foi de 196,3, em agosto de 2016, com 12,7 familias novas inseridas em
acompanhamento naquele més. Entre os 89 mil trabalhadores nos Cras, mais de
50% dos profissionais estavam naquele ano vinculados ao Paif, como atividade
principal (33,4%) ou secundaria (22,7%). Sobre as formas de acesso do usudrio
a0 Cras, o Censo Suas 2015 (MDS, 2016) informa que 51% chegaram ao Cras
por procura espontinea, 23% por resultado de busca ativa das equipes, 13,8%
por encaminhamento da rede socioassistencial e 12,2% por encaminhamento das
demais politicas e/ou do sistema de garantia de direitos.

5. Ver, a respeito, o capitulo 8, de Leandro, neste volume.

6. Sdo estabelecidos percentuais minimos de atendimento para as seguintes situacdes: familias registradas no Cadastro
Unico de Politicas Sociais (Cadastro Unico), familias com membros integrantes do BPC, familias beneficiarias do PBF em
fase de suspenséo do beneficio por descumprimento de condicionalidades, e familias beneficiarias do PBF com outras
vulnerabilidades sociais para além da insuficiéncia de renda.

7.No dmbito do MDS, o esforco para a formagéo dos trabalhadores da politica se consolidou em 2012, com a instituicao
do Programa Nacional de Capacitacdo do Suas — CapacitaSuas (Rizzotti, 2015).
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4 COORDENACAO NACIONAL DO PAIF

O Plano Nacional de Atendimento Integrado a Familia (Pnaif) havia sido dese-
nhado em 2003, e, no ano seguinte, na busca por um perfil mais operativo, foi
substituido pelo Programa de Atencéo Integral as Familias (Paif). No contexto da
implanta¢io do Suas, foi transformado em servico de natureza continuada. Em
2009, passou a ser denominado Servico de Protegio e Atendimento Integral a
Familia, mantendo a mesma sigla. Experiéncias anteriores haviam sido implemen-
tadas. A mais conhecida foi a do Rio de Janeiro, com inicio em 1999, coordenada
pela Secretaria Estadual de A¢ao Social e executada pelas secretarias municipais.
Objetivava operar o principio da matricialidade familiar previsto na Loas, tendo
eixo no acompanhamento familiar, na intersetorialidade e na mobilizacio da rede
de servigos das diferentes politicas sociais e da sociedade civil nos territérios (Lima,
2012). Outras iniciativas estatais com foco na agao de acompanhamento familiar
vinham sendo desenvolvidas, como no caso do programa Nucleo de Apoio 4 Familia

(NAF), operado em Belo Horizonte-MG desde 2001.

Desde 2004, a implementagao do Paif foi pautada por normativas e orientagoes
nacionais. Além da PNAS e da NOB-Suas, a tipificagao dos servigos e os cadernos de
orientagdes técnicas contribuiram no alinhamento dos niveis subnacionais. Também
contribuiram neste processo as a¢des de formagio e de capacitacio impulsionadas
pela SNAS, bem como aquelas incentivadas e realizadas por outros atores da politica,
como os colegiados de gestores municipais e estaduais e as comissoes intergestores
bipartites que, nesse periodo, ganhavam densidade em todo o pais. Os cadernos de
orientagio do Paif tiveram grande circula¢io; amplamente divulgados e utilizados
nas capacitagdes, eram conhecidos em todos os Cras visitados durante a pesquisa.
Eles eram considerados como referéncia para a organizagao do servico, seja pelas
equipes de coordenagio das secretarias estaduais e municipais, seja pelos técnicos
responsdveis pela execugio. As prioridades e metas do Pacto de Aprimoramento
da Gestao Municipal referentes ao servigo e seus publicos prioritdrios também
eram bem conhecidos, e as equipes do Paif se referiam a elas espontaneamente
ao relatarem suas atividades. Estas regras, normas e orienta¢oes foram capazes de
funcionar como um “repertério de agées”, organizando e dirigindo a agdo dos
atores mobilizados na implementagao do servico.

De acordo com as normativas, o Paif constitufa um servigo obrigatério dos
Cras, sendo cofinanciado pelo governo federal por meio de transferéncia especifica
de recursos. Na NOB-Suas, o Paif ¢ definido como tendo o objetivo de “prevenir
situagoes de risco social, por meio do desenvolvimento de potencialidades e aqui-
sicoes e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitdrios” (Brasil, 2005,
p. 33). Segundo a Tipificacido Nacional de Servigos, o Paif objetiva “o desenvolvi-
mento de potencialidades e aquisi¢oes das familias e o fortalecimento de vinculos
familiares e comunitdrios” (Brasil, 2009, p.6). E dirigido a “familias em situacao
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de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, do precdrio ou nulo acesso aos
servicos publicos, da fragilizagao de vinculos, de pertencimento e sociabilidade e/ou
qualquer outra situacdo de vulnerabilidade e risco social”. Sao identificados como
publicos prioritdrios os que recebem beneficios de programas assistenciais, os que
atendem aos critérios de elegibilidade a tais programas ou beneficios mas ainda
nao foram contempladas, e as familias com pessoas com deficiéncia ou pessoas
idosas em situagao de vulnerabilidade (Brasil, 2009, p.7).

Na descrigao das atividades do Paif, as orientagdes técnicas dao destaque
a escuta das familias. Também na fala dos profissionais, a escuta ¢ citada como
uma atividade central deste servi¢o, permitindo a identificagio das demandas, o
reconhecimento das especificidades de cada caso e a adogdo de respostas voltadas
as necessidades da familia. A escuta pretende tornar vidvel um planejamento de
intervengoes qualificadas, visando ao fortalecimento ou recomposicao dos vinculos,
afetos e cuidados familiares. Possibilitaria ainda encaminhamentos adequados,
de modo a serem ofertados acessos e suportes necessirios, em outros servigos da
assisténcia social ou em outras politicas sociais.

A escuta e as intervengoes a ela associadas do 4mbito do Paif (atendimento,
encaminhamentos e acompanhamento familiar) propéem tanto contribuir para
novas atitudes e valores por parte das familias, como para promover o acesso a
politicas publicas e oportunidades. Na fala dos profissionais, o trabalho do Paif é
citado como resgate de trajetdrias de vida atravessadas por precariedades, despro-
tegoes, dessocializagio e rupturas. E o servico é entendido pelos seus operadores
como um instrumento de reorganizacio dos sujeitos, de recomposicio de projetos
e possibilidades, de reconfiguragao de um lugar no mundo. A escuta é, a0 mesmo
tempo, o primeiro contato com a familia e o principal instrumento para um
trabalho que ganha significado no didlogo particular com cada trajetdria, com as
vulnerabilidades que as familias acumularam e as subjetividades que as acompanham.

Nesse sentido, o fortalecimento dos vinculos familiares e comunitdrios, objetivo
central do Paif; sup6e o trabalho no campo das subjetividades. Destaca-se, entretanto,
que assumir a subjetividade como um dos elementos do trabalho social com familias
nio ¢ negar ou diminuir a importincia das situagbes objetivas de vulnerabilidade
que atingem as familias, tais como a desigualdade social e 0 nio acesso a direitos
(Brasil, 2012a, p. 17).

O trabalho social no 4mbito do Paif é composto por “dois processos distintos,
mas complementares”: 0 atendimento e 0 acompanhamento familiar (Brasil, 2016,
p- 13). O atendimento pode ser pontual e se encerrar com a resolu¢io da demanda,
seja uma informagio, encaminhamento a outro servigo da assisténcia social ou de
outra politica publica. O atendimento também pode ocorrer de forma coletiva,
em oficinas ou agdes comunitdrias. O acompanhamento familiar, por sua vez, visa
ofertar um espago continuado onde a familia “possa refletir sobre sua realidade,
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construir novos projetos de vida e transformar suas relagoes” (Brasil, 2012b, p. 57).
Deve promover o estabelecimento de compromissos entre familias e profissionais,
por meio da constru¢io de um Plano de Acompanhamento Familiar que estabe-
leca objetivos a serem alcangados, inclusive encaminhamentos, “a fim de superar
gradativamente as vulnerabilidades vivenciadas, alcancar aquisi¢oes e ter acesso a
direitos” (Brasil, 2012b, p. 57). O acompanhamento também pode ser realizado
por meio de grupos de familias.

As orientagdes técnicas do Paif de 2012 enfatizam o objetivo de desen-
volvimento de potencialidades, lembrando que a “vulnerabilidade detém ativos
importantes”, sendo necessdrio “identificar e fortalecer os recursos disponiveis
das familias, suas formas de organizagao, participacio social, sociabilidade e redes
sociais de apoio” (Brasil, 2012b, p. 11). As normativas acolhem, assim, um servigo
que opera em uma dupla fungio. De um lado, dinamizar as relagoes familiares,
assegurar espagos de convivio e acesso a redes comunitdrias com o objetivo de
fortalecer as familias, estimular o protagonismo e romper o isolamento. De outro
lado, informar e garantir acesso aos direitos sociais, mobilizar e ampliar a estrutura
de oportunidades e promover o acesso, pela via da articulagio, com outras politicas
publicas. A articulagio intersetorial teria, portanto, papel estratégico neste servigo.

Se o debate em torno da estrutura de oportunidade estd presente, ele nio
se reduz ao objetivo do enfrentamento da pobreza. A énfase ¢é dada as questoes
relacionais e as dimensoes subjetivas da vulnerabilidade, e associada aos contetidos
de empoderamento e autonomia:

A vulnerabilidade nio é sin6nimo de pobreza. A pobreza é uma condi¢io que agrava
a vulnerabilidade vivenciada pelas familias. A vulnerabilidade nao é um estado, uma
condi¢io dada, mas uma zona instdvel que as familias podem atravessar, nela recair
ou nela permanecer ao longo de sua histéria (Brasil, 2012a, p. 13).

Em que pese a progressiva prioridade concedida aos beneficidrios do PBF
pelas normativas e orientagdes do Paif, cabe destacar que este servico, e o Suas de
forma geral, tomaram distAncia da pauta da inclusdo produtiva. A resposta a este
tema, de dificil trato dentro da politica, foi dada com cria¢do do programa Aces-
suas Trabalho, em 2011, acolhendo a estratégia de mobiliza¢io das familias e de
encaminhamento intersetorial, e sinalizando como sendo exteriores ao Suas todo
um conjunto de ofertas relacionadas a inclusio produtiva, tais como formagio,
intermediagio, microcrédito ou grupos de produgio (Brasil, 2013).% A énfase no
desenvolvimento de potencialidades, na prevencio de risco social e na promogao
da autonomia das familias ganhou expressao, no Ambito do Paif, na proposta de

8. 0 Acessuas Trabalho pretendia identificar, mobilizar e promover o encaminhamento do publico da assisténcia social
para oportunidades de qualificacdo profissional, com énfase nas ofertas de formagdo nos cursos do Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico e Aprendizagem (Pronatec). Ver a respeito Brasil (2015) e Brasil (2013).
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ampliagio de encaminhamentos a outras politicas pablicas. Todavia, o fortaleci-
mento das familias foi identificado principalmente ao trabalho social com fami-
lias, composto de escuta, atendimento e acompanhamento familiar, e associado a
vivéncias subjetivas que contribuiriam para o desenvolvimento da autoestima, de
reconhecimento, de vinculos e de projetos.

5 EXPERIENCIAS DE COORDENAGAO POR ESTADOS E MUNICIPIOS

A influéncia dos instrumentos de coordenagio progressivamente adotados pelo
nivel federal formatou a expansio do Paif como um servigo cuja identidade era
amplamente reconhecida. Contudo, sua implementacio ganhou contornos bastante
diversos. As varia¢des nas formas de apropriagao das regras nacionais responderam
a trés varidveis principais: a trajetéria local das ofertas socioassistenciais no Ambi-
to do trabalho com familias; as preferéncias politicas dos gestores com relagio a
esta oferta; e a presenca de instrumentos de coordenagio, incluindo a atuagio de
equipes técnicas de orientacdo e supervisao nas secretarias estaduais e municipais
de assisténcia social.

O grau de coordenagio exercido pelo nivel estadual, bem como os instru-
mentos mobilizados, variou expressivamente. Em alguns casos, o processo de adap-
tagao e reinterpretagao das diretrizes nacionais resultou na produgio de diretrizes
complementares elaboradas pelas equipes estaduais responsdveis pela coordenacio
das ofertas de protegio basica. Tais diretrizes podem fortalecer ou competir com
as emanadas do nivel central. A formulacio de objetivos concorrentes aos fixados
nacionalmente néo foi frequente, mas também pode ser observada. No nivel
municipal, as secretarias de assisténcia social executam agoes de coordenagio em
sua rede por meio de uma equipe ou, nos municipios menores, de um técnico de
referéncia. Sua fungao ¢ acompanhar a implementagio do Paif em todos os equi-
pamentos, intervindo junto as equipes operativas, instituindo rotinas, modelando
o processo de trabalho, uniformizando procedimentos e validando os instrumentos
e seu uso. O estudo dos casos dos estados do Rio de Janeiro, do Pard, de Minas e
do Parand, bem como dos municipios de Belo Horizonte e de Curitiba, podem
contribuir para a melhor compreensio deste processo.

O caso do Rio de Janeiro é um exemplo de efetiva coordenagio estadual na
politica de assisténcia social. A equipe estadual influenciou no desenho do Paif
que ¢ executado pelos municipios, a0 mesmo tempo em que fortaleceu o seu
papel na coordenagio da politica. Como jd citado, no Rio de Janeiro o esforco de
implementa¢io de um servico voltado as familias no 4mbito da assisténcia social
remonta ao ano de 1999, sendo, desde entio, executado em todos os municipios
com apoio financeiro e técnico do estado. Em 2007, a secretaria estadual promo-
veu o alinhamento do Paif fluminense as diretrizes emanadas do governo federal,
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inclusive alterando a nomenclatura dos equipamentos publicos responsaveis pela
implementagao do servico: os Nucleos de Atendimento a Familia (NAF) passaram
a ser denominados Cras (Rio de Janeiro, 2011, p. 16). Em 2011, a gestao estadual
elaborou uma cartilha de orientagio técnica sobre acompanhamento familiar no
ambito do Suas, consolidando sua visao sobre este servico. Em alguns aspectos, era
diversa da adotada em nivel nacional: a orientagao estadual aponta o acompanha-
-mento familiar como a atividade que d4 contetido ao Paif, a0 mesmo tempo em
que enfatiza que a dimensao intersetorial e articuladora do servigo deveria permitir
o atendimento das familias por uma rede de servigos (Rio de Janeiro, 2011, p. 15
e 24). Nesta perspectiva, no 4mbito da assisténcia social, o Paif é essencialmente
uma a¢ao de acompanhamento familiar. Como explicou um dos técnicos da equipe
de referéncia do servico no Estado, Paif e acompanhamento “sio dois nomes para
a mesma coisa’. O Paif teria, assim, seu eixo na identificacio das necessidades das
familias e na construgao do plano de acompanhamento, utilizando um conjunto
de mediagoes: visitas domiciliares, reunioes de grupo, atendimento particularizado,
palestras e encaminhamentos.

A relevancia do plano de acompanhamento, chamado Plano Sociofamiliar, j&
¢ destacada na cartilha estadual de 2011, e ganha densidade em nova publicagao
de 2013. Nesta ultima publicagdo, sio apresentados os instrumentos de opera-
cionalizagio do acompanhamento familiar no 4mbito do Suas do Rio de Janeiro,
com énfase na padronizagio das etapas e registros dos procedimentos. A adogao
de instrumentos préprios, em especial do Plano Sociofamiliar, passou a concorrer
com o Prontudrio Unico langado pela SNAS para ser utilizado em nivel nacional.
A orientagio estadual recusou a distingio entre agdo de acompanhamento familiar
no Ambito da protecio social bésica e da protecio especial, adotando uma tnica
metodologia a ser aplicada tanto ao Paif como ao Paefi. Outra diferenca diz respeito
ao reconhecimento dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCFV) como a¢do que integra e complementa o Paif. Constituem, assim, uma
Unica estratégia de priorizagio do publico para aqueles dois servigos, enquanto as
normativas do MDS distinguem o publico prioritdrio do Paif daquele prioritdrio
para o SCFV. O Paif no estado manteve ainda oferta de oficinas de geragao de
trabalho e renda (Lima, 2012, p. 112), agdo considerada como exterior ao Suas,
de acordo com as orientagoes da SNAS.

A pesquisa de campo realizada em quatro municipios do estado do Rio de
Janeiro confirma a influéncia das orientagoes estaduais no cotidiano das equipes do
Paif. Esta influéncia é refor¢ada por uma ativa programagao de encontros técnicos,
que visa reforcar a capacitagio das equipes. Nos Cras visitados no estado, o Paif foi
majoritariamente identificado pelos técnicos como a¢do voltada ao acompanha-
mento familiar, distinta dos atendimentos ou concessoes de beneficios de qualquer
natureza. Esta associacdo entre Paif e acompanhamento familiar ocorreu mesmo
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em casos em que, nos relatos sobre a prdtica do Paif, aquele contetido nio parecia
estar presente ou ser predominante. Nos casos em que a baixa frequéncia de agoes
de acompanhamento familiar foi problematizada pela equipe, informava-se que,
apesar das dificuldades encontradas, este deveria ser o caminho. Foram frequentes
as referéncias a falta de adesao das familias e 4 auséncia de retaguarda das demais
politicas sociais para se conferir efetividade aos encaminhamentos realizados, ambos
enfraquecendo a agao do Paif.

O Rio de Janeiro representa um exemplo ativo de coordenacio estadual,
englobando normativas, orientagoes e financiamento. Outros estados apresentam
trajetérias e experiéncias distintas. No estado do Pard, a gestao estadual da politica de
assisténcia social mobilizou instrumentos financeiros e gerenciais em favor do Paif.
Quanto ao primeiro, o arranjo de cofinanciamento estadual adotado consolidou-se
precariamente, mantendo transferéncias incipientes e irregulares. Mas uma agao
proativa junto aos municipios foi desenvolvida pela equipe técnica da secretaria
estadual, visando orientar a implementa¢io e apoiar as equipes locais no processo
de execugdo. A equipe estadual de referéncia da protegio bdsica, responsével pela
coordenagio do Paif, nio contou com normativas ou orientagdes técnicas proprias
e operava com base nas regras e diretrizes nacionais. Além do atendimento as de-
mandas encaminhadas pelos municipios, uma programacao de visitas era organizada
anualmente, cobrindo cerca de 50% dos municipios. A equipe estadual conside-
rava que o acompanhamento familiar ¢ a especificidade do Paif, mas identificava
dificuldades técnicas dos municipios em implementi-lo. Em que pese o esforco
realizado, a maioria dos municipios do Estado nio operava com os instrumentos
de acompanhamento familiar, limitando sua agao de Paif aos atendimentos ou a
visitas domiciliares dirigidas sobretudo s familias beneficidrias do PBF e em des-
cumprimento de condicionalidades. Nos municipios, o SCFV parecia encontrar
maior reconhecimento e organizacio do que o Paif no que diz respeito as ofertas
do Cras. O assessoramento técnico estadual enfrentava ainda dificuldades com a
distingao dos dois campos protetivos, a prote¢io bdsica e a especial. A complexida-
de e precariedade das condicoes sociais e a recorréncia de situagdes de violagoes de
direitos nos territérios dos Cras pareciam questionar a especificidade dos publicos
dos dois niveis de prote¢io e a funcionalidade daquela separagio das ofertas.

As secretarias estaduais de Minas Gerais e do Parand tampouco produziram
normativas ou orientagoes préprias para o Paif, mas ambos os estados também
deram inicio ao cofinanciamento estadual. Em Minas Gerais, a principal iniciativa
de apoio a implementagdo dos servigos socioassistenciais diz respeito a criagio
do Piso Mineiro de Assisténcia Social, em 2010, em cumprimento ao Pacto de
Aprimoramento e Gestdo. Segundo Brandio (2015, p. 49), a universaliza¢io
dos repasses a todos os municipios foi atingida em 2013, mas a irregularidade e
o cardter ndo automdtico das transferéncias marcaram a sua operacionalizacio.
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Para a maioria dos municipios, o repasse estadual era pouco expressivo: menos de
10%, em relagdo ao gasto total em assisténcia no ano de 2013 (Brandao, 2015,
p. 66). A utilizagao do recurso seria livre, podendo ser alocado pelo municipio
em servicos do Suas ou situagoes emergenciais. Em 2015, e seguindo o formato
nacional, foram criados os pisos fixo e varidvel.’

No Parand, a institui¢iao do Piso Paranaense de Assisténcia Social, em 2013,
também teve como objetivo o cofinanciamento estadual de servigos, programas e
beneficios da Assisténcia Social. A auséncia de orientacées referentes ao Paif e ao
Paefi, entretanto, nio sinalizou um alinhamento com as diretrizes nacionais, mas,
ao contrério, representou uma adaptagio visando salvaguardar e mobilizar recursos
tendo em vista objetivos e metas proprias. De fato, também em 2013, o governo de
estado langa o Programa Familia Paranaense, com o objetivo de combater a pobreza e
promover a emancipagao social das familias em situagio de alta vulnerabilidade. Ins-
pirado em experiéncias internacionais, e especialmente no programa Chile Soliddrio,
o programa paranaense adotou como principal estratégia o acompanhamento familiar
de um nmero limitado de familias em extrema vulnerabilidade. A familia deveria
aderir a um plano de agio assentado na identificagio das habilidades individuais
de cada um de seus membros, estabelecendo metas a serem cumpridas ao longo de
um periodo de até dois anos. As metas deveriam incluir acesso a servicos bdsicos e
capacitagdo profissional, identificados a uma rede de oportunidades, de forma a se
construir a “porta de saida” para as familias atendidas pelo Programa Renda Familia
Paranaense. Para apoiar a implementagio, que mobilizava os profissionais dos Cras e
Creas, a secretaria de estado langou, em 2017, o guia de acompanhamento familiar
do Programa Familia Paranaense, “destinado aos profissionais da assisténcia social
dos municipios, aqui denominados como técnicos de referéncia da familia, e que
sdo responsdveis pelo acompanhamento familiar”. O guia afirmava que a metodo-
logia tinha “convergéncia com o trabalho social realizado com as familias, previsto
no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e executado no 4mbito do Servico
de Protecio e Atendimento Integral & Familia (Paif) e do Servigo de Protegao e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paef1)” (Parand, 2017, p. 4).
Em que pese a declarada convergéncia, o modelo de acompanhamento estadual
contava com objetivos e condicionalidades préprias e apoiava-se em instrumental
metodolégico bastante distinto dos propostos pelo nivel federal.

Entre os municipios pesquisados, Belo Horizonte representou uma experiéncia
de coordenacio intramunicipal também alinhada as diretrizes nacionais do Paif,
mas acolhendo adaptagées relevantes. O municipio contou com material préprio
de orientagio técnica, produzido pela equipe municipal responsdvel pelo servico.

9. Sobre os pisos fixo e varidvel como modalidades de transferéncias intergovernamentais de recursos, ver o capitulo
6, de Mesquita, Paiva e Jaccoud, neste volume.
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Um primeiro caderno metodolégico foi publicado em 2007, seguido, em 2013, por
um novo esfor¢o de consolidar subsidios sobre o tema e orientar a implementagao
do Paif. Apesar de inspirado pelas diretivas emanadas do nivel federal, a gestao
municipal deu énfase aos contetidos especificos da assisténcia social, relegando o
papel intersetorial da politica e, mais especificamente, do Paif. No caso de Belo
Horizonte, a expansao dos Cras (em niimero de 33 no ano de 2015), coincidiu com
a implementagio do Programa BH Cidadania, ambiciosa estratégia de planejamento
territorial e agio intersetorial. E nesse contexto que os documentos elaborados pela
gestdo municipal de assisténcia social afirmam a especificidade das responsabili-
dades protetivas da assisténcia social, com destaque as a¢des de fortalecimento de
vinculos e enfrentamento das vulnerabilidades relacionais. Empenhando-se em
discernir as atividades préprias da politica, as orientagoes técnicas enfatizaram a
prética do trabalho social com familias no processo de trabalho no Paif, desdobrado
em atendimento e em acompanhamento com o desenvolvimento de um plano
familiar. A normativa de 2013 adere ao instrumental de acompanhamento das
familias elaborado e divulgado em 2013 pelo governo federal, o Prontudrio Suas.

Entre os municipios que desenvolveram normativas e instrumentos préprios,
Curitiba apresenta uma trajetdria que evidencia a influéncia das preferéncias do
gestor local na condugao das ofertas socioassistenciais. Em 2009, no contexto em
que o governo federal discutia com a CIT a normatizacio dos servigos previstos na
PNAS, entre eles o Paif, o municipio de Curitiba lan¢ou um programa novo a ser
implementado nos Cras. Refletindo em nivel municipal a experiéncia estadual do
Familia Paranaense, o Programa Familia Curitibana propunha a adogao de uma
estratégia de atendimento baseada na assinatura de um termo de adesio com fixa-
¢a0 de metas a serem alcangadas pela familia em um periodo de dois anos. Ainda
em 2009, a gestao municipal langou documento destinado a orientar a agao dos
dezenove Cras existentes, onde nio se fazia referéncia ao Paif (Curitiba, 2009).
O documento apresentava um conjunto de instrumentos, questiondrios e formuldrios
préprios a serem utilizados pelas equipes dos Cras em suas agoes, definidas como
de acompanhamento familiar; acoes socioeducativas com grupos de capacitagio
profissional; inser¢ao produtiva; e agoes intersetoriais. Em 2012, com a mudanca
na administracio da cidade, adota-se novo protocolo de gestao dos Cras (Curitiba,
2012). Contando entao com 45 Cras, a gestao municipal elaborou um documento
orientador seguindo o padrao adotado pela tipificagio nacional, incluindo a oferta
do Paif e seu desdobramento em a¢des de atendimento e acompanhamento fami-
liar realizadas por meio de intervengoes particularizadas ou coletivas. A publicacio
também relacionava os formuldrios e demais instrumentos a serem utilizados pelas
equipes dos Cras. A preocupagiao com a intersetorialidade ganha igualmente rele-
vo, como expressa a iniciativa de estrutura¢io de uma rede intersetorial voltada ao
atendimento as criangas, com reunides periddicas e protocolos envolvendo a satde,
a educagio e a assisténcia social, além de conselhos tutelares e sistema de justica.
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Os esforcos de coordenagio estaduais e intramunicipais estudados acom-
panham ou minimamente dialogam com as orienta¢oes nacionais, indicando a
efetividade dos instrumentos mobilizados para a coordenagio intergovernamental
do Paif. Observou-se que as adaptagoes em torno das normativas federais foram
multiplas, envolvendo ambas as esferas, estadual e municipal. As variantes nas
formas de apropriacio das regras nacionais podem ser motivadas por compreen-
soes diferenciadas a respeito das finalidades e entregas da politica publica, como
¢ o caso dos estados do Rio de Janeiro ou do Parand, e do municipio de Curitiba.
Mesmo quando partilham pressupostos e concepgoes de estratégias para a imple-
mentacio, o esfor¢o de traduzir, sistematizar e operar as diretrizes e orientagoes
nacionais pode aportar énfases especificas que dialogam com a trajetéria local da
politica e a conjuntura em que ocorre a implementagio, como foi observado no
caso de Belo Horizonte. Estratégia de abstengao pode ser identificada na trajetéria
de Minas Gerais. No Pard, a atuagao proativa da equipe técnica foi capaz de dar
forma e corpo a coordenacio estadual, ainda que confrontada as interpretagoes
diversas oriundas dos municipios.

6 O PAIF E OS TERRITORIOS

As recentes investigagoes sobre a forma como as politicas se concretizam no
territério vém enfatizando que os elementos institucionais nao atuam sozinhos.
Os estudos sobre implementacio vém desvelando aspectos relevantes nos proces-
sos de formulacio e execucio, dando crescente énfase 4 dindmica da coordenacio
e ao comportamento das burocracias. Contudo, ainda hd poucos estudos sobre
o papel ativo dos diferentes contextos sociais e espaciais nas mudangas sofridas
pelas politicas nos territérios. Como lembram Torres, Marques e Bichir (2006),
as politicas sociais, seja na formulagio ou na implementagio, normalmente nao
levam em consideracio a distribuigio desigual dos grupos sociais no territério. Re-
conhecendo a existéncia de uma dimensao verdadeiramente espacial nas condigoes
de vida, os autores enfatizam a diversidade dos agravos a que as populages estao
submetidas, bem como das redes sociais em que estao inseridas. O territério ganha,
assim, densidade como condicionante das vulnerabilidades e pode atuar sobre a
forma como as politicas sdo implementadas. A influéncia exercida pelos contextos
sociais e espaciais locais na implementagao da politica pode ser sentida na agao
das burocracias, bem como na escolha de diferentes caminhos de implementagio.
Podem estimular a apropriagao e adaptacio da agao proposta a realidade encontrada
ou, ao contrdrio, reforcar desigualdades com suas ofertas (Lotta e Pavez, 2010).

No caso do Paif, as caracteristicas do territério e das demandas ali formuladas
tém sido destacadas, tanto na PNAS e demais normativas do Suas, como nas orien-
tagoes especificas para aquele servico. De acordo com a PNAS, a territorializagao é
um dos dois eixos estruturantes do Suas, ao lado da matricialidade sociofamiliar.



460 ‘ Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Aquele eixo detém trés fungoes: dotar de capilaridade a politica e permitir o acesso
das populagoes em contexto de maior vulnerabilidade; garantir o acesso da po-
pulagio aos direitos sociais pela via da mobilizagao das demais politicas e da rede
de ofertas de servigos; e propiciar o fortalecimento dos vinculos comunitérios,
potencializando as redes sociais e o convivio coletivo, entendidos como fatores
relevantes no enfrentamento da vulnerabilidade das familias e territérios. Contu-
do, no caso do Paif, esta pesquisa relevou que, para além das estratégias de acesso
a familia, agao intersetorial e fortalecimento da integracao social no territério, ¢
principalmente a dinAmica sociolégica das comunidades e territdrios e suas tensoes
que vém interrogando aquele servigo em seu cotidiano.

O territério é locus de implementagao da politica de assisténcia social. Segundo
a PNAS, esta politica publica organiza “intervengoes [que] se dio essencialmente
nas capilaridades dos territérios”, onde se apresentam situagdes de vulnerabilida-
des e riscos sociais alarmantes, precdria presenca do Estado e presenca de “setores
da sociedade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das
estatisticas — popula¢ido em situacdo de rua, adolescentes em conflito com a lei,
indigenas, quilombolas, idosos, pessoas com deficiéncia” (Brasil, 2004, p. 16)
O Ciras deve, assim, ser instalado em dreas de maior vulnerabilidade social, ¢ atuar
tendo como referéncia um territdrio. Esta normativa vem tendo efetividade na im-

plementagio da politica, como tem sido revelado por pesquisas sobre a localizacio
dos Cras (Brasil, 2014).

Nas orientagées técnicas, a abordagem sobre o territério valoriza tanto a
proximidade das equipes do Paif com as familias, como a mobilizagio de diferentes
ofertas publicas em prol da garantia de direitos e oportunidades. Recuperando a
diretriz de proatividade do Paif, a Orientacio Técnica de 2012 ressalta a necessidade
de cada equipe técnica “tomar iniciativa, promover agdes antecipadas ou imediatas
frente a situagoes de vulnerabilidade ou risco social, vivenciadas pelas familias ou
territérios, nao esperando que a demanda ‘bata a sua porta’.” (Brasil, 2012a, p.
10). Para este fim, vdrias estratégias foram desenvolvidas, tais como busca ativa nos
territdrios, equipes volantes, Cras rurais e Cras itinerantes, e divisdo do territério
do Cras em dreas menores associadas a um técnico de referéncia especifico.

O esfor¢o das equipes dos Cras em dialogar com representantes de outras
politicas sociais presentes no territdrio foi observado no estudo. Iniciativas de acoes
intersetoriais, em especial com relacio a educagao e a satide, se revelaram frequentes,
incluindo, nos casos bem-sucedidos, a fixacio de calenddrios de reuniées, fluxos
de atengao e mesmo protocolos de compromisso. Contudo, na maioria dos casos,
a articulagdo intersetorial permanece incipiente. Sao frequentes os relatos de di-
ficuldades em estabelecer conexées que ultrapassem as relagoes pessoais, baseadas
em afinidades ou confianca entre profissionais, e hd queixas de auséncia das demais
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politicas nos territérios, em especial no caso da satide. Os dados do Censo Suas
2017 indicam que as a¢oes de articulagio nao estdo consolidadas: em uma base de
8.292 Cras respondentes, 14,9% declaravam encaminhar usudrios para servigos
de educacio e satde, e 15,4% para servicos relacionados a trabalho e emprego.
Os percentuais de realizacio de reunioes periddicas com servigos de educagio, sadde
e trabalho e emprego eram de 7,6%, 7,3% e 3,3%, respectivamente.

O fortalecimento dos vinculos comunitdrios e a potencializacio das relagoes de
vizinhanga e redes sociais de apoio também estao inscritos entre os objetivos deste
servigo. A publicagio de 2012 ressalta a relevancia de imprimir cardter cultural as
agoes do Paif, de modo a se explorar a identidade cultural local, valorizar as fami-
lias e seus territdrios, fortalecer o sentimento de pertencimento da comunidade e
estreitar os lagos sociais entre seus membros. Mas, nos Cras pesquisados, atividades
deste cunho eram pouco frequentes, assim como pouco regulares as iniciativas de
discussao coletiva dos problemas mais comuns experimentados pelas familias, fa-
vorecendo a ampliagao de vinculos sociais e comunitdrios. Cabe ressaltar, contudo,
que a execugido do Paif, como das demais atividades dos Cras, vem se dando em
territorios vivenciados como de risco (Kowarick, 2009), quando nio abertamente
conflagrados. De fato, em muitos territérios, a sociabilidade de vizinhanga adensada
pode dar suporte a um conjunto de trocas e solidariedades. A pesquisa de campo
encontrou védrios exemplos de ajudas reciprocas e dinAmicas de solidariedade ati-
vadas a partir dos grupos do Paif ou do SCFV. Contudo, a vivéncia em territdrios
ocupados por trafico ou milicias é frequente nas dreas onde estdo localizados os
Cras. Entre os 8.240 Cras que compuseram a base do Censo Suas 2017, 66,7%
declararam a presenca, no territério, de conflito e violéncia vinculado ao tréfico
de drogas, enquanto 43% relataram altos indices de criminalidade.

O tréfico, estando ou nao acompanhado pela violéncia, impée-se como um
poder presente, e muitas vezes inconteste, em territdrios de atuagao dos Cras.
Na pesquisa, o relato sobre a existéncia de grupos de poder armados ocorreu na
maioria dos Cras visitados e em todos os estados. Em certos territérios, os profis-
sionais nao conseguem adentrar em determinadas dreas, cujo acesso ¢ controlado
pelo trifico de drogas. Em outros, os acessos sao garantidos como concessoes
feitas aos profissionais, em reconhecimento a relevincia de sua atuagio em favor
das familias locais. Vdrias narrativas se referem 2 existéncia de linhas divisérias
no territdrio impostas pelo conflito entre fragdes criminosas, dificultando a livre
circulagao de pessoas e chegando a impossibilitar a ida ao Cras por adolescentes
ou familias moradoras em determinadas zonas.

As entrevistas relataram exemplos da dificil adaptacio das comunidades ao
controle do trifico, que opera como instituicao que organiza e, em alguns casos,
pacifica territérios. Mesmo na auséncia de conflitos e altos indices de criminalidade,
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a convivéncia com uma sociabilidade violenta perpassa quase todas as dimensoes
da vida nestes territérios e nelas interfere (Silva, 2008), alcancando as formas de
ofertas dos servigos puablicos. A presenca de poderes ilegais e/ou de sociabilidades
tensionadas por formas variadas de violéncia reflete diretamente na dinimica dos
servigos sociais e impde desafios expressivos, mas ainda pouco problematizados,
no campo das politicas publicas.

Os dados levantados pela pesquisa de campo permitiram propor a hipdtese
de que o Paif venha se adaptando as caracteristicas dos territérios onde estao
instalados os Cras, constrangendo as possibilidades de realizagao das atividades
e moldando perfis de atuagao distintos. Identificamos quatro tipos de territérios
onde encontramos associacées a certos tracos diferenciais na oferta de Paif. Sao
eles: territérios de ocupagio antiga; territdrios de alta densidade populacional em
periferias urbanas; territdrios de alta vulnerabilidade social; territérios centrais
com presenca ostensiva do trdfico. Os dados de que dispomos sao tao somente
das entrevistas realizadas com as equipes do Paif; e de seu relato sobre o territério
de atuagio. Nas metrépoles e nas cidades de grande e médio porte, os Cras estao
referenciados administrativamente a grandes 4reas, geralmente integradas por vérios
bairros. Estes territ6rios administrativos provavelmente sdo compostos por distintas
zonas, com perfis socioecondmicos distintos. Trabalhamos, assim, com a hipétese
de que o perfil do territério tragado pelos entrevistados, quando confrontados a
questio apresentada na pesquisa de campo, relaciona-se ou a drea mais préxima
ou aquela de onde eles recebem maiores demandas.

Foram identificado como territdrios de ocupacio antiga aqueles que emergem
nos relatos dos profissionais do Paif como sendo dreas urbanas cuja ocupagao ocorreu
ha vérias décadas, onde a infraestrutura urbana penetrou por meio da instalacio
de servigos de saneamento bésico e calcamento de ruas, e onde os moradores sao
majoritariamente proprietdrios de suas casas. Nessas localidades, os participantes
das atividades do Cras sao conhecidos entre si, e hd relacio de vizinhanga prévia ou
potencial. A vulnerabilidade social descrita estd vinculada sobretudo ao desemprego
e aos conflitos familiares, frequentemente associados nos relatos dos profissionais.
Altas taxas de desemprego do chefe da familia ou dos pais impactam nas relagoes
familiares e ampliam o potencial de uso de dlcool e violéncia. Este contexto favorece
a identidade do Paif como acio de acompanhamento familiar e o entendimento
de que a vulnerabilidade relacional deve ser enfrentada por mudangas de compor-
tamento. As oficinas de convivéncia ou grupos do Paif enfrentam ali dificuldades
para serem realizadas.

Os territérios de alta densidade populacional, em periferias urbanas pouco
consolidadas, sdo associados a grande concentragio de extrema pobreza e po-
breza, baixa taxa de atividade econdmica dos membros adultos das familias, em
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especial as mulheres, precariedade de infraestrutura urbana e de acesso a servicos
publicos. Estes territérios pobres concentram familias onde “falta tudo”, de ali-
mentos a banheiro ou gis de cozinha. As familias recorrem ao Cras em busca de
acesso ao PBF e a cestas bdsicas, e, desde que chegam, jd sao identificadas como
“familias Paif”. Nao hd adesio ao acompanhamento familiar nem por parte das
familias, nem dos técnicos. Isto foi observado mesmo no Rio de Janeiro, onde hd
forte associagao entre Paif e agao de acompanhamento familiar. Nos territérios de
periferias com alta densidade populacional, é o SCFV que atrai as familias, dada
a auséncia de ofertas sociais ou culturais no territdrio. As atividades coletivas sio
atraentes: “o que ¢ ofertado tem adesio”. As equipes consideram que, além das
atividades de socializagdo e integracdo, as agoes de orientagdo e informacio no
SCFV sao relevantes devido a falta de conhecimento, motivagao e perspectivas
das familias e, em especial, dos jovens. As equipes operam o Paif principalmente
através de atendimentos, e requerem integragao das demais politicas no territério,
sem encontrar retaguarda. Relatam que as demais politicas ou nao sao acolhedoras,
ou nao conseguem executar as demandas.

Como territérios de alta vulnerabilidade social foram identificados aqueles
préximos a lix6es ou em dreas de ocupagio recente. Carentes de qualquer infra-
estrutura urbana, s3o zonas de risco para ocorréncia de enchentes e epidemias, e
detém altos indices de insuficiéncia alimentar e uso de drogas. Com frequéncia,
sdo territérios sob controle de liderancas, conhecidas pelas equipes do Cras e
com as quais estas muitas vezes precisam negociar para ter acesso a comunidade.
As demandas das familias sdo dirigidas ao PBF e, sobretudo, aos beneficios even-
tuais: cestas bdsicas, auxilios nascimento e funeral, ou bens emergenciais como
colchaes, roupas ou méveis. Os usudrios “aparecem espontaneamente”, e tém
resisténcia as atividades coletivas ou individuais do Paif. Também procuram o Cras
buscando acessar outros servigos, como vaga em creche ou procedimentos em satide.
O Paif, neste contexto, assume sobretudo o formato de atendimentos. As equipes
expressam, com maior frequéncia, julgamentos de valores sobre os usudrios, bem
como uso de critérios discriciondrios para avaliacio da situagio e mérito da familia.

Por fim, hd os territérios em dreas centrais (ou a0 menos nao configuradas
como periferias urbanas) e com presencga ostensiva do trifico. Os casos foram
encontrados em quatro estados, e se caracterizavam como territérios com facil
acesso a dreas centrais ou bem urbanizadas da cidade. Os relatos das equipes
faziam referéncia a altas taxas de mortes violentas, e a grupos em conflito contro-
lando a circulagio na regido. A demanda sobre o PBF tende a ser pequena, por
jd plenamente atendida e pelo conhecimento dos beneficidrios sobre as regras e
procedimentos referentes ao beneficio. O Cras é frequentemente procurado para
apoiar demandas dirigidas a outros servigos sociais, mas, a diferenca dos demais
territérios, as demandas se voltam sobretudo para a juventude. As equipes sio
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confrontadas com a necessidade de ofertar op¢oes para os adolescentes e jovens,
incluindo os assediados pelo trafico. Nao conseguem mobilizar, contudo, servigos
de retaguarda, seja em esporte, cultura ou formagio profissional.

A pesquisa de campo permitiu identificar variados contextos socioespaciais que
atravessam a implementagio do Paif, influenciando os caminhos para essa efetiva-
40 e a agdo das burocracias e enfraquecendo, na ponta, os esfor¢os de adesao aos
instrumentos de coordenagio. Nao hd padroes de respostas do Paif, mas se podem
observar tendéncias que respondem as diferentes caracteristicas dos territérios.
As demandas das familias e os diferenciais em termos de vulnerabilidades e viola-
coes de direitos impdem desafios ao trabalho das equipes do nivel local de governo
e induzem reorientagoes e adaptagoes de normativas e orientagoes, a despeito de
seus instrumentos de coordenagio.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A literatura vem apontando que o poder de decisio local ¢ reduzido em politicas na-
cionalmente reguladas. A coordenagio exercida pelo nivel central de governo imporia
limitag6es a autonomia deciséria dos governos locais, incluindo objetivos, prioridades
na alocagio do gasto e estratégias de implementa¢ao. Os dados empiricos aqui explo-
rados reforcam a interpretagao de que as decisoes de estados e municipios, no caso
da politica de assisténcia social, estiveram fortemente influenciadas pela coordenacio
intergovernamental efetuada em nivel federal, bem como pelos instrumentos mobi-
lizados. Contudo, a pesquisa revela igualmente que: 7) as iniciativas de coordenagio
intergovernamental extrapolam os esfor¢os do governo federal; e 77) o processo de
implementacio, dotado de complexidade inclusive pelo seu didlogo direto com os
territérios, realiza adaptagoes relevantes que afetam os resultados das politicas, devendo
ser considerados pelos instrumentos de coordenagio nos trés niveis de governo.

Trés aspectos podem sintetizar os achados do estudo. Em primeiro lugar,
quanto aos instrumentos de coordenacio acionados pela esfera federal, observou-se
que eles impulsionaram a convergéncia na execugao do Paif e permitiram resultados
mais homogéneos na atuacio dos governos subnacionais. O capitulo analisou tanto
os instrumentos gerais de coordenagao do Suas como os instrumentos de coorde-
nagio especificos para o Paif. A defini¢io de um padrio nacional para a execugao
local do servigo avancou para além dos incentivos financeiros e das normativas, e se
desdobrou em orientacoes técnicas. Observou-se a influéncia dos instrumentos de
coordenagio intergovernamental mobilizados pelo governo federal, nas diferentes
regides do Brasil e nos mais diferentes contextos regionais e institucionais.

Em segundo lugar, o estudo revelou virias possibilidades de adaptagio dos niveis
subnacionais as regras de execugo, aos arranjos de financiamento e aos padroes adota-
dos pelas normativas e orientagdes nacionais. Observaram-se esforcos de coordenacio
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realizados por estados com relagio aos municipios, em geral respeitando-se os limites
dados pela normatizagio federal referentes ao Paif, servico permanente e obrigatério
no 4mbito do Suas. As iniciativas de coordenagio estaduais e intramunicipais bus-
caram construir uma articulago com as orientagoes e o padrao de financiamento
instituido pelo MDS para os servicos do Suas, mesmo quando introduziam inovagoes
e interpretagoes divergentes relacionadas as ofertas, suas finalidades, metodologias
ou instrumentos técnicos. Da mesma forma, a pesquisa confirmou a existéncia de
esforcos de coordenacio intramunicipais com relagao a sua rede de Cras e a equipe
técnica de Paif. Trés varidveis foram identificadas como influindo nas formas de
apropriagao das regras nacionais pelos niveis subnacionais: além das preferéncias
politicas dos gestores, a trajetéria local das ofertas socioassistenciais e a presenca de
instrumentos préprios de coordenagio.

Por fim, o estudo permitiu avaliar que a dimensao socioldgica do territério
também imp6e adaptacoes aos instrumentos de coordenagao. Quanto a este tltimo
ponto, o estudo distinguiu quatro tipos de territdrios: ) de ocupagio antiga; 7z) de
alta densidade populacional em periferias urbanas menos estruturadas; 77i)de alta
vulnerabilidade social; e 7v) territdrios centrais com presenca ostensiva do tréfico.
Em cada um destes contextos espaciais, as vulnerabilidades ganham diferentes
caracteristicas, que se expressam ao Paif e a suas equipes técnicas na forma de
demandas, mobilizando interpretagdes sobre o piblico-alvo e favorecendo a rein-
terpretagio de normativas e orientagoes de trabalho. Ou seja, em termos analiticos
e operacionais, hd relevincia em distinguir a implementacio das politicas sociais
face a contextos territoriais diferenciados de escassez e de conflitos.

As conclusoes sio provisérias e devem ser confirmadas pelo aprofundamento
de pesquisas, mas sugerem hipSteses a serem mais bem consideradas nos estudos
sobre coordenagio e sobre implementacio de politicas sociais. Trés eixos podem
ser destacados, visando ao aprofundamento desta agenda de pesquisa. O primeiro
diz respeito as possibilidades de a coordenagio nacional e seus instrumentos in-
corporarem aspectos territoriais e caracteristicas de contextos da implementagio.
A relagao entre as demandas e as ofertas é todo um tema a ser aprofundado nos
estudos sobre coordenagio, formulacio e implementagao de politicas sociais em
contextos de alta desigualdade social e territorial. O segundo eixo se refere as
variantes nas formas de apropriagdo das regras nacionais, sejam motivadas por
compreensoes ou preferéncias diferenciadas a respeito das finalidades e entregas
da politica publica, por experiéncias prévias na politica setorial que antecede a
politica nacional, ou por diferentes formas de atuacio dos estados em seu papel
na formula¢io e coordenagio intergovernamental. Considerando-se a heteroge-
neidade do corpo de funciondrios estaduais da assisténcia social, caberia investigar
em que medida o perfil e a inser¢ao institucional das equipes técnicas de orien-
tagdo e supervisdo das secretarias estaduais (e também municipais) de assisténcia
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social influenciam o formato que a coordenacio intergovernamental assume. O
terceiro tema, relacionado ao efeito das mudangas institucionais na agao publica,
incentiva a andlise da convergéncia ou concorréncia de instrumentos mobilizados
nas diferentes camadas de coordenagio, resultando em refor¢o ou em competigao
mutua entre os niveis de governo e seu impacto na produgio das politicas sociais.
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