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RESUMO

Este trabalho apresenta o direito a diferenca sociocultural dos povos indigenas na
implementagdo do SUAS no municipio de Porto Alegre. Por meio de abordagens
interativas e cognitivas da andlise de politicas publicas, o estudo objetivou analisar a
implementagdo da Politica de Assisténcia Social aos povos indigenas em Porto Alegre,
assim como os varios elementos que influenciam a consecugdo do direito a diferenga na
execucao da politica. A pesquisa teve abordagem qualitativa e envolveu a aplicacdo de
um questionario as unidades CRAS e CREAS com indigenas nos territorios de
abrangéncia, assim como a coleta de dados secundarios. Como resultado percebeu-se
que o municipio tem capacidades estatais de implementacdo diferenciada da Assisténcia
Social, mas limitagdes no que diz respeito a representatividade e autodeterminacgdo
destes povos nos entremeios da politica. Conclui-se que a burocracia consegue, em certa
medida, adequar os servigos de protecdo social basica aos valores e aos interesses
indigenas por meio do didlogo e da construcdo conjunta de agdes, mas ndo consegue
torna-los permeaveis a rede de protecdo social dada a distin¢do cultural e a precariedade
do acesso destas comunidades as instancias de participagdo social ¢ aos meios de

representatividade na politica.

Palavras chave: direito a diferenca; assisténcia social; povos indigenas.
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1. INTRODUCAO

A Constituigdo Federal de 1988 tornou-se um marco de consolidagdo de direitos
sociais e de rupturas de praticas institucionais verticais e autocraticas que persistiam
desde a colonizacdo. Entre as mudancas sociais ocorridas a partir da Carta
Constitucional estdo o reconhecimento a autodeterminac¢do indigena, isto ¢, a
possibilidade destes povos viverem conforme os seus modos tradicionais de existéncia,
e a elevagdo da Assisténcia Social (AS) como parte da Seguridade Social, com a
garantia de minimos sociais e prote¢do para impedimento de situagdes de risco e
vulnerabilidade a toda a populagdo que integra o Estado brasileiro e disso necessite. Na
atualidade, essas diretrizes normativas se entrecruzam na Politica Nacional de

Assisténcia Social

A Politica Nacional de Assisténcia Social se organiza em torno do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), um sistema descentralizado de coordenagio
intergovernamental implementado, principalmente, pelos municipios. Conforme
Jaccoud et al (2020), o SUAS conta com arranjos de incentivo financeiro, pactuacdo
intergovernamental, além de uma extensa listagem de normas e orientacdes que
possibilitaram a padronizacdo dos servigos assistenciais ¢ o desenvolvimento de

capacidades estatais para implementagdo da politica nas diferentes regides do pais.

No impeto de respeitar as diferentes particularidades sociais e culturais dos
distintos povos indigenas que habitam o territorio nacional na assun¢do do direito a
assisténcia social, o SUAS estabelece que implementagdo dos servigos deve respeitar os
valores dos coletivos indigenas atendidos:

Os servigos socioassistenciais, para os Povos Indigenas, requerem respeito as
suas especificidades culturais, defesa de direitos e fortalecimento das suas
iniciativas coletivas de autonomia étnica ¢ bem viver. A oferta adequada do
servico as familias indigenas pressupde: ouvir a comunidade; conhecer a
realidade local, promover a participagdo indigena; respeitar a autonomia

familiar e comunitaria; fortalecer a cultura e identidade indigenas; defender
seus direitos (BRASIL, 2017, p. 49).

De modo que a responsabilidade de adequagdo da politica de Assisténcia Social
de cada municipio com povos e comunidades indigenas perpasse em grande medida

pela capacidade da burocracia que atua na ponta dos servigos em cruzar valores sociais
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e culturais substancialmente distintos dos seus para ofertar de forma diferenciada as
populacdes indigenas os mesmos beneficios, servigos e programas que sdo ofertados

para o restante da populacdo nacional.

A literatura que trata da implementagdo de politicas publicas, pela dtica da
burocracia de nivel de rua, atenta que os contextos de implementacdo das politicas
publicas influenciam esses atores e, também, suas compreensdes e valores geram
contornos e resultados distintos nos servicos e beneficios operados. Dado que a atuagdo
da burocracia de nivel de rua ¢ influenciada por diferentes elementos e que sua acdo
modela a execu¢do da politica publica, o presente trabalho procura analisar a
implementacdo da Politica de Assisténcia Social aos povos indigenas em Porto Alegre.
Para realizacdo do objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos especificos:
apresentar a estrutura da Assisténcia Social em Porto Alegre, examinar as condi¢des
estruturais e administrativas da implementacao dos servicos; analisar como as equipes
que atendem estas comunidades compreendem o direito a identidade cultural propria e

diferenciada dos povos originarios e quais as praticas adotam para respeita-lo.

Para responder ao objetivo proposto, o trabalho utiliza abordagem qualitativa em
formato de estudo de caso unico. Conforme Gil (2008), o estudo de caso agrega
profundidade a pesquisa e proporciona maior detalhamento e amplitude que os outros
métodos. Além disso, segundo o autor, esta técnica € relevante para compreender
fendmenos que pouco se diferenciam de seu contexto como € o caso das condigdes de
implementacao da politica de assisténcia social e seus resultados. Para isso, o desenho

de pesquisa envolveu coleta de informagdes primarias e secundarias.

A coleta de dados primarios ocorreu por meio de telefonemas e trocas de e-mail
com gestores do municipio e a aplicacdo de um questiondrio as instituicoes CRAS e
CREAS com povos indigenas em seus territorios de abrangéncia. O envio do formulario
eletronico (APENDICE 1) foi autorizado pela Fundagio de Assisténcia Social e
Cidadania (FASC), 6rgdo gestor da politica do municipio. O questiondrio continha
perguntas relacionadas as orientagdes do SUAS para trabalho com familias, individuos
indigenas e a percepcdo dos profissionais da assisténcia social quanto ao atendimento
destas comunidades. Foi solicitado que tanto os coordenadores das unidades quanto as
equipes técnicas respondessem. Obtivemos, ao todo, 8 retornos: 5 respostas dos 4

CRAS analisados € 3 dos 4 CREAS. Ja a coleta de dados secundarios foi realizada a
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partir de documentos disponiveis nas paginas da prefeitura, dos Censos do SUAS, do

IBGE e dos mapas e dados do Observatério de Porto Alegre.

Importa sinalizar algumas dificuldades metodologicas que surgiram no decorrer
do trabalho. Houve discordancia a respeito de uma das regides de Porto Alegre, Eixo
Baltazar, identificada como regido de territorialidade indigena pelo Observatério de
Porto Alegre, mas ndo considerada pelo CRAS da regido que afirmou por telefone nao
ter conhecimento de comunidade indigena em seu territorio, assim como nos ultimos
anos do Censos do SUAS. Ao questionar o Observatorio de Porto Alegre pela
discordancia fui orientada a procurar a Coordenadoria Municipal dos Povos Indigenas e
Direitos Especificos de Porto Alegre (CMPIDE) que forneceu os dados ao
departamento. A CMPIDE confirmou a existéncia de um nucleo indigena nos arredores
da regido Eixo Baltazar. Mesmo assim, optou-se por utilizar as regides compreendidas
pela FASC como territério de abrangéncia até porque foram as autorizadas pelo 6rgao
para envio do questiondrio as unidades. Além disso, a diferencia¢@o conceitual realizada
em Porto Alegre entre Nucleos indigenas ¢ Aldeias trouxe duvidas em relagdo a quais
unidades de AS deveriam ser convidadas para a pesquisa, tendo em vista que as
orientagdes técnicas do SUAS ndo incorporam as nuances entre as formas tradicionais
de organizacdo social e territorial dos povos indigenas e suas possiveis misturas com o
territorio urbano. Contudo, tendo em vista que os Nucleos indigenas de Porto Alegre se
identificam etnicamente como Kaingang, optou-se por agrega-los na analise e, portanto,
enviar o questionario as unidades da regido Nordeste de Porto Alegre que atendem

indigenas que ndo se organizam em aldeias.

O interesse em trabalhar com a implementagcdo da AS a populagdo indigena de
Porto Alegre foi fruto da vivéncia adquirida no Estdgio Obrigatorio realizado na
Fundacdo de Assisténcia Social ¢ Cidadania onde, junto da equipe do Centro de
Referéncia de Assisténcia social Extremo Sul, da Vigilincia em Saiude e da
Coordenadoria Municipal dos Povos Indigenas e Direitos Especificos, participei de uma

visita a retomada Mbya-Guarani no Arado Velho em fevereiro de 2020.

Nesta visita, a principal demanda de atendimento das familias devia-se a
auséncia de acesso da comunidade aldeada a agua potavel. No entanto, além dessa
situagdo, os indigenas que ali viviam enfrentavam extrema situacdo de risco e

vulnerabilidade na disputa pela terra, onde relataram sofrer tentativas de assassinato e
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importunagdes diversas ha mais de um ano. Paralelamente, mantinham suas atividades
tradicionais ligadas a natureza, a espiritualidade e ao artesanato. Na ocasido, o Cacique
Timotio esclareceu que a ndo submissdo dos indigenas ao sistema capitalista ocasionou
sua exclusdo social, deixando-os na condi¢cdo de mendicancia em que tinham que pedir

por agua.

Simultaneamente, os profissionais que operavam a politica de AS na regido
sofriam diferentes restricdes no atendimento as demandas sociais da comunidade e
utilizavam estratégias discricionarias para enfrentamento das situacdes de urgéncia que
se apresentavam na pratica: a visita a comunidade s6 foi realizada ap6s diversos e-mails
enviados pela técnica que atendia o coletivo as instancias do Ministério Publico para
garantir que os segurancas privados do terreno ndo impedissem a passagem dos
profissionais,como costumavam fazer. Além disso, mesmo estando de férias, a
assistente social compareceu no dia da inspecao e relatou o costume de utilizar o carro
pessoal para visitar o assentamento, que € de dificil acesso. A despeito das inumeras
estratégias utilizadas pela burocracia, as equipes socioassistenciais tinham grandes
dificuldades de atender a comunidade em fung¢do de limitagdes impostas pelo
proprietario do local, ¢ quando conseguiam, ainda driblavam a grande diferenca
sociocultural existente entre os agentes do Estado € o povo Mbya Guarani para entrega
da politica publica. Como consequéncia as restricoes, as familias indigenas se
encontravam desassistidas em meio ao cendrio de extrema vulnerabilidade e risco

social.

Em funcdo deste cenario, o presente trabalho justificou-se por tentar contribuir,
por meio da analise da implementagdo da politica publica, com o melhor funcionamento
dos servicos socioassistenciais as comunidades indigenas, assim como dos arranjos de
coordenagio e implementagio do Sistema Unico de Assisténcia Social para assungio

dos direitos sociais destes povos e aprendizado institucional do Estado.
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2. OS POVOS INDIGENAS E A INSTAURACAO DE UMA CIDADANIA
DIFERENCIADA

As populacdes indigenas sdo reconhecidas usualmente como descendentes dos
habitantes originarios das terras do continente americano e compdem sociedades
distintas com sistemas de valores e crengas especificas. A Convengdo n° 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT sobre Povos Indigenas e Tribais apresenta
os povos indigenas como aqueles que, conscientes da identidade indigena, conservaram
institui¢des sociais, culturais, politicas e econdmicas proprias apds a invasao europeia
do século XVI. Segundo Gersem Luciano-Baniwa (2006), existem multiplas formas de
vida nas comunidades originarias, no entanto, os povos aceitam como critério para
defini¢do indigena: a continuidade historica com as sociedades pré-coloniais; o ato de
identificar-se como dessemelhante da sociedade nacional; a forte relagdo com o
territorio; a clareza de seus sistemas culturais, econdmicos e sociais; € a vinculagdo com

a rede de povos indigenas (LUCIANO- BANIWA, 2006).

Ramos (1986) também atenta que as sociedades indigenas sdo altamente
diversificadas e que, por isso, ¢ incorreto generaliza-las. No Brasil existem 305 etnias
diferentes com caracteristicas socioculturais proprias, falantes de 274 linguas distintas.
Além disso, os indios organizados nos centros urbanos se diferem dos sujeitos aldeados,
uma vez que os primeiros costumam viver da prestacdo de servigos e os segundos
vivem majoritariamente dos recursos da natureza (LUCIANO- BANIWA, 2006).
Contudo, conforme Luciano Baniwa(2006), aqueles que vivem dos recursos da mata
ndo devem ser distinguidos radicalmente dos que sobrevivem da venda da mao de obra,
tendo em vista que a distancia destes sujeitos com suas praticas tradicionais ¢ permeada
de nuances e mutavel, ndo sendo incomum jovens indigenas afastados das aldeias

retomarem os vinculos com suas ancestralidades.

Outra variacdo das formas de vida indigena relaciona-se as chamadas aldeias
urbanas e os “indios citadinos”. Estes sujeitos reivindicam a possibilidade de organizar-
se conforme seus modos tradicionais de vida em meio aos grandes centros urbanos.
Segundo Baines (2001), essa situagdo origina-se de diferentes fatores, entre eles a
migracdo e proprio crescimento das cidades para dentro das terras indigenas. Para

Rosado e Fagundes (2010), a énfase dada pelas politicas indigenistas ao esteredtipo de
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aldeia rural, desprivilegia as diferentes formas de ocupacdo dos indigenas nos centros
urbanos ¢, conforme Veronese ¢ Dornelles (2017), fortalece a invisibilidade de direitos
especificos em meio as cidades. O IBGE (2010) contabilizou 374 mil pessoas que, no
quesito cor ou raca, se declaravam indigenas e moravam nas areas urbanas, sendo que
uma pequena parcela (25 mil) advinha de terras legalmente indigenas. Em area rural ha
572 mil amerindios, sendo a maior parte (491 mil), habitantes de terras oficialmente

registradas (IBGE, 2010).

No Rio Grande do Sul, vivem 80 coletivos etnicamente diferenciados sendo,
principalmente, Kaingang e Guarani (Mbya e Kaiowd), das familias linguisticas
respectiva Jé e Tupi-guarani (IBGE, 2010). Segundo Rosado e Fagundes (2013)
abrigam-se, em Porto Alegre, os coletivos Kaingang, Mbya Guarani, e Charrua. Ha
registros também da presenca dos Guarani Nhandevana na regiio de Porto Alegre
(GEHLEN; SILVA, 2008).

Distintos entre si e etnicamente diferenciados da populacdo ndo indigena, os
povos amerindios se organizam politicamente entorno de areas de politicas publicas.
Conforme Luciano-Bawina (2006), desde a década de 1970, os individuos, povos,
liderancas, e organizacdes indigenas se esfor¢cam para articularem-se em funcdo de uma
agenda comum de luta. A coincidéncia dos interesses ¢ a consciéncia da identidade
indigena os unem entorno de areas de politicas publicas como satde, educacido e
assisténcia social. Possuem, portanto, duas formas de organizagao politica: a formal e a
tradicional. Para apropriarem-se da arena que disputa politicas publicas, os povos
indigenas adaptam-se as estruturas juridicas e formais de poder para defesa dos
interesses tradicionais. J& a chamada organizagdo tradicional se relaciona com o
mantimento das dinamicas sociais baseadas nos saberes ancestrais e espirituais do

interior da comunidade indigena (LUCIANO-BAWINA, 2006).

Conforme Ramos (1986) as praticas tradicionais de subsisténcia dos povos
autoctones ndo se alienam da vida social, cultural e religiosa. As nocdes de territorio,
propriedade, trabalho e lazer, assim como as de poder e representatividade distinguem-
se, muitas vezes, das baseadas na formacdo do Estado brasileiro. Ainda segundo
Luciano-Bawina (2006, p.43):

Toda organizag@o social, cultural e econdmica de um povo indigena
esta relacionada a uma concepgdo de mundo e de vida, isto ¢, a uma
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determinada cosmologia organizada e expressa por meio dos mitos e
dos ritos [...]. E a partir dessas orientagdes cosmoldgicas que
acontecem a organizagdo dos casamentos [...] e as divisdes
hierarquicas entre grupos [...], que implicam o direito de ocupagdo de
determinados territorios especificos e o acesso a recursos naturais,
bem como o controle do poder politico.

Os coletivos indigenas possuem, portanto, sistemas proprios de economia e
politica e distintas formas de convivo e organizagdo social, de modo que o conceito de
cidadania tenha diferentes compreensdes para as populagdes indigenas e nacionais. De
acordo com Figueroa e Silva, a cidadania indigena se concretiza quando pensada a
coletividade, pois “a identidade politica serda primeiramente relacionada com o [seu]

povo, a coletividade, antes que com o Estado, enquanto cidadao” (2019, p. 149).

2.1 Da integraciao nacional ao reconhecimento da diferenca: principais diretivas
legais relacionadas aos povos originarios no Brasil

A luta secular dos coletivos indigenas para mantimento de suas identidades
étnicas, hoje reconhecidas, enfrentou acdes estatais de exterminio fisico, usurpagdo de
recursos e de tutela social. A colonizacdo europeia, baseada na exploragdo da terra e da
mao de obra indigena, deu lugar a politica de apagamento da consciéncia amerindia por
meio da catequizacdo no Império. A subsequente instauragdo da Republica inaugurou
servicos de protecdo social aos indigenas, mas corroborou com o desmantelamento da
autonomia dos povos, em funcdo do sentido tutelar das agdes. Além disso, a fabricacdo
de uma identidade nacional homogénea, inerente a solidificacdo do Estado-Nacdo, pds
as especificidades indigenas na mira de politicas integradoras (AZANHA, VALADAO,
1991).

O Servico de Protecdo do Indio e Localizagio de Trabalhadores Nacionais
(SPILTN) criado por meio do decreto n° 8.072 de 1910, posterior Servico de Protecao
do Indio (SPI) em 1918, foi instituido legalmente proteger os indigenas e garantir a
posse de suas terras. Contudo, parte da protecdo social se referia a representacdo de seus
interesses ¢ & mudanga de seus modos especificos de vida, compreendidos como
inferiores. A despeito dos interesses dos povos indigenas, a garantia de terras envolvia,
por vezes, a realocacdo de grupos amerindios para reservas criadas pelo SPILTN com o

objetivo de libera-las para colonizagdo (OLIVEIRA, FREIRE 2006). Além disso, o

quadro burocrético do Servigo de Protegdo ao Indio continha desde militares positivistas
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a trabalhadores rurais sem qualquer formagdo que acabaram por disseminar doengas e
fragilizar os povos amerindios (OLIVEIRA; FREIRE 2006). Davi Kopenawa e Bruce
Albert (2015) narram que diversos surtos epidémicos e assassinatos entre os Yanomami

foram fruto do contato de agentes do SPI.

Conforme Oliveira e Freire (2006) os postos do Servico de Prote¢do do Indio
mantinham tragos coloniais e semelhangas com aldeamentos missionarios de
catequizacdo. Os autores também atentam para a tentativa do SPI de enquadrar
progressivamente as populagdes indigenas no sistema produtivo nacional. Da mesma
forma, para Azanha e Valadio (1991), o Servigo de Prote¢do do Indio (SPI) objetivava
ampliacdo da fronteira agricola e a transformacdo do “indio bravo” em trabalhador

nacional.

O Codigo Civil de 1916 imp0s aos indios a categoria de “incapaz”, sujeitando-os
“ao regime tutelar, estabelecido em leis e regulamentos especiais, € que cessara a
medida de sua adaptagdo” (BRASIL, 1916, art 6, §).0 fundamento tutelar do Codigo
Civil com vistas a dissolug@o das caracteristicas socioculturais dos amerindios seguiu
nas demais diretivas legais instituidas. As Constitui¢des Federais de 1934 e de 1946
estabeleceram a “incorporagdo dos silvicolas & comunhdo nacional” ao mesmo tempo
em que garantiam, no plano juridico, posse as terras em que estivessem localizados
(BRASIL, 1934, 1946). Da mesma forma, o Conselho Nacional de Protecdo aos indios
(CNPI), criado pelo decreto n° 1.794 de 1939, tinha o objetivo de conhecer “todas as
questdes que se relacionem com a assisténcia e prote¢do aos silvicolas, seus costumes e
linguas” para integra-los a “comunhdo brasileira” (BRASIL, 1939, art. 1, art. 5). Em
1967, a Constituigdo Federal reconheceu aos indigenas o usufruto exclusivo das terras
além do direito a posse delas, mas reproduziu o discurso integrador por meio do art. 8:
“Compete a Unifo: [...] incorporacdo dos silvicolas a comunhdo nacional” (BRASIL,

1967, art 8, VII, o).

No mesmo periodo, o Servico de Protegio ao indio (SPI) foi extinto sob
acusacdes de corrupgdo, ineficiéncia quanto a garantia das terras e disseminagdo de
doengas (AZANHA, VALADAO, 1991) e substituido pela Fundagdo Nacional do Indio
(FUNAI). Segundo Lima e¢ Hoffmann (2002), a substituicdo da agéncia também
correspondia a interesses agroindustriais do regime ditatorial que visavam adentrar a

Amazodnia. A FUNALI, criada pela lei n. 5.371 de 5 de dezembro de 1967, seguiu a
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orientacdo integradora vigente com enunciado mais flexivel: “resguardo a aculturacdo
espontanea do indio, de forma a que sua evolug@o sdcio-econOmica se processe a salvo
de mudancgas bruscas” (BRASIL, 1967, art. 1, I, d,). Os acervos do CNPI e do Parque
Nacional do Xingt foram transferidos para o novo 6rgdo indigenista que herdou parte

do quadro funcional pouco preparado do SPI (OLIVEIRA, FREIRE 2006).

Em 1973, homologou-se o Estatuto do Indio por meio da lei n° 6.001 de 19 de
dezembro. Conforme Almeida (2017), o Estatuto do indio foi o instrumento que melhor
regulou a assisténcia aos povos indigenas no Brasil, enquanto, simultaneamente, deu
continuidade ao paradoxo entre a preservagdo fisica dos indigenas e sua destruicdo
cultural e societaria. A lei n® 6.001 garantiu aos individuos e as comunidades indigenas
a prote¢do social “nos mesmos termos em que se aplicam aos demais brasileiros,
resguardados os usos, costumes ¢ tradigdes indigenas” (BRASIL, 1973, art 1, §).
Contudo, ainda submeteu a tutela os sujeitos ndo integrados a sociedade nacional,

limitando seus direitos civis.

A oOtica mais humanitaria das ultimas duas normas indigenistas devia-se a
mudanga paradigmatica que vinha ocorrendo na América Latina com vistas ao
abrandamento de violéncias étnicas. Conforme Verdum (2009), 6rgaos internacionais e
multilaterais com forte influéncia sob os governos ditatoriais, como o Banco Mundial,
passaram a adotar pressupostos de sustentabilidade e de direitos humanos. Criando, com
isso, uma conjuntura favoravel para que demandas mobilizadas por ativistas indigenas e

indigenistas fossem discutidas.

Nessa conjuntura, Verdum (2009), Lima e Hoffmann (2002) destacam para a
Reunido de Barbados I de 1971 e a Reunido de Peritos de 1981 sobre
Etnodesenvolvimento e Etnocido na América Latina promovida pela UNESCO e pela
FLACSO. A Declaracdo de San José, escrita a partir deste encontro, define etnocidio
como o ato de negar aos grupos étnicos o direito de desfrutar, desenvolver e transmitir

sua propria cultura e sua propria lingua (UNESCO, 1981).

Como resposta ao etnocidio, a proposta intitulada “etnodesenvolvimento”
promovida pelos encontros indigenas, financiados por 6rgdos internacionais preconizou
o fim das politicas integracionistas (VERDUM, 2009). Para Rodolfo Stavenhagen

(1984), o etnodesenvolvimento se baseia na existéncia multicultural do Estado, em que
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comunidades étnicas encontrem oportunidades iguais de desenvolvimento social,

econdmico e cultural dentro da estrutura mais ampla.

Estes movimentos lograram com éxito a inclusdo de uma variedade de direitos
indigenas nas reformas constitucionais de varios paises da América Latina entre as
décadas 1980 ¢ 1990. Conforme Verdum (2008), Argentina, Paraguai, Bolivia, Peru,
Equador, Colémbia, Venezuela, Nicaragua, Guatemala, México e Brasil instituiram um
pluralismo legal a partir de suas cartas constitucionais. No mesmo sentido, em 1989, a
Convengdo n° 169 da OIT e pela Declaragdo das Nacoes Unidas sobre os Direitos dos
Povos Indigenas concebeu no plano internacional o direito a autodeterminagdo dos
povos e garantiu juridicamente a liberdade para o desenvolvimento de sua sociedade e

cultura.

Para Laurent (2016), o reconhecimento de distintas identidades étnicas e
culturais junto da disponibilizagdo de ferramentas para protegé-las despertou um
contexto de multiculturalismo no continente latino-americano. Conforme Rosa (2007,
p- 049), além de reconhecer a existéncia de diferentes culturas em uma nagdo, “o
modelo multiculturalista defende uma série de <<politicas da diferenga>> com vistas a

salvaguardar a especificidades das minorias culturais”.

No Brasil, a efervescéncia global do debate étnico somado ao surgimento de
novos atores investidos de voz na redemocratizacdo marcou mudangas significativas no
que diz respeito a autodeterminacdo dos povos indigenas. Neste periodo a Unido das
Nagdes Indigenas (UNI), fundada em 1980 e dissolvida apds 1988, teve grande
importancia como um dos movimentos pioneiros de disputa pelos interesses dos povos
indigenas aliados as Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e a parte da Igreja
Catdlica (LOPES, 2011). O discurso de Ailton Krenak, um dos representantes do
movimento dos povos indigenas na Assembléia Constituinte, retrata a luta por
reconhecimento étnico e regulacdo fundiaria dos povos amerindios no periodo (LOPES,
2011):

Eu espero ndo agredir com a minha manifestacdo o protocolo desta casa. Mas
eu acredito que os senhores ndo poderdo ficar omissos, os senhores ndo terdo
como ficar alheios a mais essa agressdo movida pelo poder econdmico, pela
ganancia, pela ignordncia do que significa ser um povo indigena. Povo
indigena tem um jeito de pensar, tem um jeito de viver. Tem condi¢des
fundamentais para sua existéncia e para a manifestagdo da sua tradi¢do, da sua
vida e da sua cultura que ndo coloca em risco ¢ nunca colocaram a existéncia
sequer dos animais que vivem ao redor das areas indigenas, quanto mais de
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outros seres humanos [...]. Um povo que habita casas cobertas de palha, que
dorme em esteiras no chao, ndo deve ser identificado de jeito nenhum como
um povo que ¢ inimigo dos interesses do Brasil, inimigo dos interesses da
nagdo, e que coloca em risco qualquer desenvolvimento. O povo indigena tem
regado com sangue cada hectare dos oito milhdes de quilometros quadrados do
Brasil. E os senhores sio testemunha disso [...] (Informagio verbal)'

A mobiliza¢do do movimento indigena coligado a outras frentes de luta avangou
na inscricdo de direitos dos povos indigenas em capitulo da Constituicdo Federal de
1988 que reconheceu as variadas formas de organizagdo social e culturas assim como o
direito originario dos povos sob suas terras. Essa transformagao integrou o conjunto de
direitos demandados pela mobilizacdo popular com vistas a solidificagdo da cidadania
no Brasil que se conectava com a luta por igualdade, dignidade e autonomia da

populacdo. Conforme estabelecido na CF:

Art 3: Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: 1
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento
nacional; IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao. (BRASIL, 1998, art 3)

Art 231: Sao reconhecidos aos indios sua organiza¢do social, costumes,
linguas, crencas e tradigdes, e os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarcé-las, proteger e fazer
respeitar todos os seus bens (BRASIL, 1998, art 231)

Art. 232: Os indios, suas comunidades e organizagdes sao partes legitimas para
ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o
Ministério Publico em todos os atos do processo (BRASIL, 1998, art 232)

A assunc¢do constitucional destas demandas rompeu com a longa trajetoria de
normas estatais que contribuiam com destrui¢do das sociedades amerindias por meio da
tutela e de suas vontades. O reconhecimento da diferenga social e cultural ¢ da
autodeterminacdo destes povos se relaciona diretamente com a coexisténcia entre
culturas da qual Rodolfo Stavenhagen (1984) defendeu no conceito de
etnodesenvolvimento e que Rosa (2007) apresenta como a esséncia do

multiculturalismo enquanto modelo normativo para politicas publicas.

A adogdo desses pressupostos na Nova Republica estabeleceu alteracdes
significativas no principio norteador das acdes do Estado que se destinavam a atender a

populacdo indigena e ndo, simplesmente, nas praticas reguladas pelo 6rgdo indigenista.

1Trecho do discurso de Ailton Krenak na Assembléia Constituinte de 1987 extraido do documentario
“fndio Cidaddo?” (2014)
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No impeto de romper a logica vertical e integracionalista com a qual o Estado brasileiro
vinha abordando o desenvolvimento de politicas sociais aos coletivos indigenas
assumiu-se a necessidade de adequacdo dos diversos municipios, estados e da unido as
especificidades socioculturais dos povos tradicionais que neles habitam e o
desenvolvimento de politicas e agdes pautadas no pluralismo e na protecdo das
diferentes culturas que integram este mesmo Estado. Essa mudanga paradigmatica

incluiu novas determinagdes nas diferentes etapas do ciclo de politicas publicas.
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3. O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL NO HORIZONTE DA
CONSOLIDACAO DE DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL

Conforme Teixeira (1985), trés modelos de consolidacdo de direitos
caracterizam a trajetoria da prote¢do social no Brasil: a cidadania invertida, onde a
protecdo ocorreu na logica da caridade em detrimento dos direitos; a cidadania regulada
em que a protegdo foi garantida unicamente por meio do contrato de trabalho formal; e a
cidadania plena baseada na garantia de minimos sociais a todos os cidaddos na qual o
Estado assumiu as mazelas do desenvolvimento desigual do seu sistema econdmico e

social.

A inclusdo da Assisténcia Social na Seguridade Social por meio dos artigos 203
e 204 da Constituicdo Federal de 1988, foi fundamental na consolidagdo de uma
cidadania plena no Brasil, onde a AS se tornou obrigacdo do Estado e seus servicos e
beneficios, aplicados anteriormente como ferramenta de controle social, elevaram-se a

condicdo de direitos sociais (SPOSATI, 2011).

Posteriormente, a criagdo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOA) pela
norma n° 8.742 de 7 de dezembro de 1993, estipulou a ndo contributividade e a provisdo
de minimos sociais a quem precisar, 0 que tornou sua atuacdo irrestrita (BRASIL,
1993). Junto disso, o reconhecimento da especificidade cultural dos povos originarios
se tornou um vetor de reorientacdo dos quadros normativos das politicas sociais que
passaram a reconhecer diferencas ao invés de dilui-las. Dessa forma, populagdes com
diferentes culturas, linguas e sociabilidades como os povos tradicionais, ao adentrarem
situacdes de risco e vulnerabilidade e social, tém garantido uma atencdo diferenciada

por parte do Estado.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), instituida em 2004, pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), rege-se pelos principios da Lei
Orgéanica de Assisténcia Social (LOA): universalizacdo de direitos sociais; respeito a
dignidade do cidaddo e sua autonomia; garantia de beneficios e servicos de qualidade
junto de sua divulgacdo; o direito a convivéncia familiar ¢ comunitaria e a prevaléncia
pela protecdo social em detrimento de principios de rentabilidade economica (BRASIL,

1996, art. 4). A PNAS redesenhou a Assisténcia Social com o intuito de expressar a sua
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materialidade como um pilar do Sistema de Prote¢do Social Brasileiro no horizonte da
Seguridade Social e, com isso, romper o passado assistencialista e tutelar da assisténcia

social.

A protecdo social instituida pela PNAS assegura a populagdo usuaria condigdes
monetdrias e basicas de garantir sua sobrevivéncia de forma autdbnoma e garante,
também, o fortalecimento de vinculos sociais, culturais e subjetivos por meio convivio
familiar e comunitario. O publico-alvo destas agdes sdo cidaddos e grupos que se
encontram em situagdes de vulnerabilidade e risco social (BRASIL, 2004). Desse modo,
no impeto de sanar as mazelas praticadas contra as populagdes negras e indigenas ao
longo da consolidacdo do sistema econdmico e societario vigente, a PNAS institui como
parte do publico-alvo os sujeitos que tiveram suas identidades étnicas e culturais

estigmatizadas.

Conforme a publicagdo do MDS (BRASIL, 2004, p. 15) “a prote¢do social exige
a capacidade de maior aproximacdo possivel do cotidiano da vida das pessoas, pois ¢é
nele que riscos, vulnerabilidades se constituem”. Com objetivo de capilarizar a
assisténcia social, a PNAS garante a descentralizacdo administrativa, cabendo a
coordenagdo e as normas gerais a Unido e a coordenagdo e implementacdo dos
programas aos estados e, principalmente, aos municipios. Da mesma forma, a politica
tem instancias representativas e deliberativas organizadas nos trés niveis de governo no
impeto de garantir as diretrizes de participacdo e controle social preconizadas na LOA.
Os conselhos de assisténcia social e as conferéncias sdo estruturas compostas por
representantes da sociedade civil, usudrios, gestores e trabalhadores da assisténcia.
Conforme a PNAS, as conferéncias da assisténcia social “tém o papel de avaliar a
situagdo da assisténcia social, definir diretrizes para a politica, verificar os avancos
ocorridos num espaco de tempo determinado.” (BRASIL, 2004, p.51) e os conselhos
“tém como principais atribuicdes a deliberacdo e a fiscalizacdo da execucdo da politica
e de seu financiamento [...]” (BRASIL, 2004, p. 51) e todas as incumbéncias que disso

decorrem.

As agdes implementadas no ambito local dividem-se mediante as protegdes
afiancadas na PNAS: a Protecdo Social Basica (PSB) que visa ag¢des de prevengdo a
vulnerabilidade social e a Protecdo Social Especial (PSE) que se destina ao

enfrentamento da ocorréncia dessas situagdes. A PSB ¢ ofertada por meio do Centro de
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Referéncia em Assisténcia Social (CRAS) e a PSE nos Centro de Referéncia
Especializado em Assisténcia Social (CREAS). As Organizagdes da Sociedade Civil
(OSCs) também sao provedoras de servigos da assisténcia social aos publicos em
situacdo de risco e vulnerabilidade. Os programas de transferéncia de renda como o
Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacao Continuada e os chamados beneficios eventuais

também integram o arcabougo de politicas publicas ofertadas pela Assisténcia Social.

Sdo servicos implementados no ambito da PSB: o Programa de Atencao Integral
as Familias; o Programa de inclusdo produtiva e projetos de enfrentamento da pobreza;
os Centros de Convivéncia para Idosos; os Servicos para criancas de 0 a 6 anos, que
visam a defesa dos direitos das criancas; os Servigos socioeducativos para criangas,
adolescentes e jovens na faixa etaria de 6 a 24 anos, visando sua protecdo e
socializacdo; os Programas de incentivo ao protagonismo juvenil, e, por fim, os Centros
de informacao e de educacgdo para o trabalho, voltados para jovens e adultos (BRASIL,
2004, p. 36). Todos os programas previnem as situagdes de risco e vulnerabilidade por

meio de agdes de fortalecimento comunitario e familiar.

A PSE procura atuar em situagdes de grande fragilizacdo social que requerem
maior acompanhamento individual tais como a ocorréncia de abandono, maus tratos
fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de
medidas socioeducativas, situagdo de rua, situagdo de trabalho infantil (BRASIL, 2004,
p.38). As acdes que procuram responder a estas problematicas dividem-se em média e
alta complexidade. No ambito da média complexidade existem os servigo de orientagdo
e apoio sociofamiliar, a Abordagem de Rua, o Cuidado no Domicilio, os Servigo
de Habilitagdo ¢ Reabilitagdo das pessoas com deficiéncia na comunidade e as medidas
socioeducativas em meio-aberto, que se referem a prestagdo de servicos a comunidade e
a liberdade assistida de jovens em conflito com a lei. Na alta complexidade existem os
servicos que visam a protecao integral dos sujeitos em condigdes de extremo risco e
vulnerabilidade: Atendimento Integral Institucional, Casa Lar, Republica, Casa de
Passagem, Albergue, Familia Substituta, Familia Acolhedora, Medidas Socioeducativas

restritivas e privativas de liberdade e Trabalho protegido.

A Politica Nacional de Assisténcia Social é operacionalizada por meio do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que a consolida de forma sistémica e

descentralizada em todo o territério nacional. Como estabelecido na PNAS, a unidade
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municipal t€ém importancia fundamental na efetivagdo do sistema, sendo uma de suas
atribuicdes a organizagdo e implementacdo dos programas, politicas, beneficios e
servicos da assisténcia social. Tendo em vista a diversidade de municipios com distintas
capacidades estatais no territorio nacional, a gestdo municipal do SUAS se organiza em
trés niveis de responsabilidades graduais: inicial, basica e plena. Estes niveis levam em
consideragdo as condi¢des de vida da populagdo rural e urbana ¢ a densidade das forcas
sociais que compdem o municipio para concretizagdo eficaz da assisténcia social. Dessa
forma, o SUAS procura concretizar a equidade financeira e a gestdo compartilhada da
Assisténcia Social entre as esferas federais, além de incentivar a participacdo social em

sua construgao.

Conforme Jaccoud et al (2017), a construcdo desse arranjo politico e
institucional possibilitou a criagdo de capacidades estatais como recursos humanos,
estruturas fisicas, financiamento estavel, servicos organizados em rede, e instancias de
pactuardo e deliberagdo intergovernamentais e entre Estado e Sociedade Civil, além de
sistemas de informagdo, monitoramento ¢ avaliagdo da politica. A descentraliza¢do
coordenada do SUAS possibilitou, também, maior equidade na oferta de beneficios,
programas e servigos socioassistenciais, rompendo em grande medida valores

assistencialistas e de caridade historicamente atrelados a assisténcia social.

A padronizagdo das normas para estruturas, recursos e atuacdo da burocracia
teve grande relevancia na construcdo destes aportes. Sdo as Normas Operacionais
Bésicas (NOBs) do SUAS que orientam a implantagdo dos servigos, programas e
beneficios assistenciais por meio de quadros normativos. A NOB de 2005 estabeleceu
as diretrizes para organizagdo e implementacdo da PNAS, em 2007 a NOB- RH trouxe
principios éticos e diretrizes para atuagdo dos trabalhadores da AS. J4 a NOB lancada
em 2012 fortaleceu os instrumentos de gestdo como o financiamento, a formulagio,
monitoramento e avaliacdo da assisténcia social. As orientacdes detalhadas para
trabalho social com familias indigenas sdo langadas depois de 2017 em formato de

publicagdo.

3.1 O direito a diferenca no ambito do SUAS: os povos indigenas

A protegdo socio-assistencial envolve, portanto, a implementag¢do de beneficios,

programas e servicos com objetivo de defender a dignidade, a cidadania, o
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protagonismo e autonomia dos usuarios. Contudo, sua implementagdo deve ocorrer de
forma diferenciada entre as populagdes indigenas e nacionais. A Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) garante que os servigos ofertados pela PSB devem valorizar
as diversidades culturais e heterogeneidades da populacdo com o intuito de fortalecer

vinculos comunitarios e territoriais (BRASIL, 2004).

A PNAS faz duas mengdes diretas aos indigenas em seu texto, uma apontando a
relevancia da estrutura capilar da assisténcia social que possibilita “tornar visiveis
aqueles setores da sociedade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou
excluidos das estatisticas” (BRASIL, 2004, p.16), e a outra discorrendo do desafio de
subsidiar politicas publicas a estes grupos, justamente, por sua invisibilidade social. A
Norma Operacional Basica (2005) que consolida o Sistema Unico de Assisténcia Social,
estabelece que arranjo descentralizado do SUAS deve responder as diferentes demandas
municipais com respeito a4 suas caracteristicas, assim como as especificidades das
comunidades indigenas e quilombolas, dos assentamentos e populacdes das florestas

que ali habitam.

A complexidade do SUAS exigiu a organizacgdo de diretrizes e capacitagdes aos
diferentes profissionais que atuam em sua estrutura. Em relacdo as populagdes
indigenas, a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS (2007),
estipulou que a composicdo das equipes de referéncia dos Estados para apoio a
municipios com presenga de povos e¢ comunidades indigenas deve contar com
profissionais com curso superior concluido em ciéncias sociais com habilitagdo em
antropologia ou graduagdo concluida em qualquer formagdo, acompanhada de
especializa¢do, mestrado e/ou doutorado em antropologia (BRASIL, 2007, p 38). Além
disso, a Unido, os Estados e o Distrito Federal devem eclaborar Planos Anuais de
Capacitacdo tendo por referéncias a especificidade dos trabalhos desenvolvidos com as

comunidades remanescentes de quilombos, povos indigenas e outras (BRASIL, 2007,
pp- 41).

De modo mais detalhado, duas publicacdes especificam diretrizes para o
atendimento dos povos indigenas, uma referente a Prote¢do Social Basica (PSB) e outra
a Proteg¢do Social Especial (PSE). Ambas foram publicadas cerca de doze anos apods a
organizagdo do SUAS pela NOB de 2005. A PSB orienta, por meio do documento

“Trabalho Social com Familias Indigenas na Protecdo Social Bésica”, lancado em 2017,
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os profissionais do CRAS a desenvolver uma consciéncia critica e investigativa, a
estudar o territério e a cultura dos povos indigenas, além consolidar uma equipe de
referéncia multidisciplinar que deve contar com antropdlogo e/ou indigenista
experiente. O documento menciona também a importincia da participagdo dos
indigenas no planejamento e avaliacdo das acdes dos programas (BRASIL, 2017). Essa
publicagdo instrui a atuacdo de burocratas para garantia do respeito a diferenga,
indicando que os povos indigenas possuem outros sistemas de valores e sentidos que

devem ser compreendidos:

Trabalho social, autonomia e protagonismo, convivio familiar e
comunitario, vulnerabilidade e risco social, quando compreendidas através da
realidade indigena, ndo tém a mesma conotagdo estipulada nas normativas e
orientacdes ja existentes do SUAS. Sua correta aplicag@o aos povos indigenas
demanda a leitura sensivel e respeitosa dos contextos culturais, bem como o
compromisso politico com a superagdo de situagdes coloniais que ainda
imperam na relagdo da sociedade nacional com as comunidades indigenas
(BRASIL, 2017, p. 12)

De modo pontual, o SUAS estabelece que a implementacdo da Protegdo Social

Basica necessita de:

ambiente fisico adequado, recursos materiais, equipe multidisciplinar e
trabalho social que garantam aos usudrios as segurangas socioassistenciais
previstas pela PNAS: acolhida, convivio familiar e comunitario, autonomia.
(BRASIL, 2017, p.43).

Contudo, a implementagdo diferengada da AS aos grupos indigenas depende em

grande medida da atuagdo dos profissionais da ponta:

Essas definigdes requerem a devida adequagdo sociocultural quando as
familias usuarias provém de grupos populacionais especificos. Tal é o caso dos
indigenas, cujas formas diferenciadas de organizagdo social e visdo de mundo
desafiam os operadores do servico PAIF a relativizar seus conceitos em face
da diversidade de arranjos familiares, sistemas produtivos, divisdo sexual do
trabalho, valores morais, etc. (BRASIL,2017, p. 49)

No mesmo sentido, a publicagdo “Atendimento a populacdo Indigena na
Protecdo Social Especial” de 2019 que orienta a PSE atenta para a necessidade um olhar

especifico as violacdes sofridas pelos povos indigenas:

Em primeiro lugar, porque se faz necessario aprofundar o significado do termo
violagdes de direitos, considerando as especificidades de cada etnia. Em
segundo lugar, porque associadas as relacdes sociais e produtivas, ha questoes
estruturantes que extrapolam as politicas sociais, como o uso da terra e sua
propriedade, que causa diversos conflitos e disputas historicas e profundas.
Nao obstante, tais situagdes interferem na reprodug@o de ciclos de violéncia
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que devem ser consideradas na provisdo das politicas publicas e sociais
(BRASIL, 2019, p.2)

A publicacdo indica que os profissionais formem expertise em relagdo ao
mundo indigena e as violéncias sofridas, especialmente das etnias atendidas. Também,
orienta o relativismo cultural; o cuidado com a abordagem e com os termos adequados
para tratamento dos povos; a realizacdo de capacitacdes diversas; pauta a incorporagdo
efetiva de indigenas nas equipes municipais ¢ estaduais do SUAS e atenta para a
importancia do fomento a participacdo de usuarias/os indigenas nos conselhos estaduais

¢ municipais de assisténcia social (BRASIL, 2019).

A inscrigio das familias indigenas no Cadastro Unico para recebimento dos
beneficios de transferéncia de renda também deve ser diferenciada. Os grupos indigenas
que devem ser cadastrados sdo aqueles em situacdo de inseguranca alimentar,
nutricional ou vulnerabilidade social. O Guia de Cadastramento de Familias Indigenas
orienta medidas prévias ao registro das familias no Cadastro Unico e atenta para
possiveis dificuldades a serem enfrentadas no cadastramento. Inicialmente deve ser feita
uma analise da situacdo junto de entidades especializadas para averiguar a necessidade
de cadastramento da familia, assim como a realiza¢do de consulta prévia com a
comunidade indigena. Na consulta prévia com a comunidade indigena, indica-se a
parceria com organizacdes que tenham conhecimento das questdes dos povos indigenas
para auxilio no planejamento de acdes, além do contato com as liderangas indigenas, a
proposicao de materiais informativos na lingua indigena e a presenca de um tradutor
bilingue. A necessidade de capacitacdes aos gestores e¢ agentes, assim como certa
flexibilizacdo na exigéncia de documentos aos indigenas também ¢ requerida (BRASIL,
2015).

No ato do cadastramento, o guia orienta o respeito aos horarios combinados com
a comunidade; organizagdo da logistica da visita; respeito aos costumes indigenas; o
cuidado com a escrita da grafia dos nomes e atengdo as familias mais invisiveis do
grupo que, segundo a publicagdo, tendem a serem as mais vulneraveis. O material
indica, em especial, a presenga da FUNAI tanto no preparo do cadastro quanto no seu
ato. Além disso, em varios pontos a publicacdo relembra o leitor da importancia em
respeitar a autodeterminagdo e autoidentificacdo das populacdes indigenas (BRASIL,

2015). Quanto as dificuldades que deverdo ser contornadas pelos profissionais, se
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referem ao desconhecimento dos critérios de ingresso no Cadunico por parte das
familias indigenas, o dificil acesso as aldeias e a falta de canais de pagamentos

adequados as comunidades.

Desse modo, conforme Figueroa e Silva (2019), a assisténcia social procura
atuar em cenarios de escassez de recursos e vulnerabilidades em que muitos indigenas
se inserem. A implementacdo esbarra, no entanto, nas diferentes demandas dos povos
originarios que, se ndo compreendidas, tendem a acentuar os problemas vivenciados
pelas comunidades. Figueroa e Silva (2019) analisam a execugdo da prote¢@o social no
Brasil e na Colombia e atestam que as politicas sociais sdo balizadas por uma
perspectiva de desenvolvimento econdmico e social ndo indigena e, portanto, seus
objetivos e resultados se distinguem e, por vezes, se opdem as demandas dos povos

indigenas.

Segundo a pesquisa, os beneficios assistenciais introduzem nas comunidades
dindmicas de consumo para responder a falta de recursos, quando os povos desejam
condicoes de retornar as suas atividades econdmicas e alimentares tradicionais. Cabe
aos indigenas a triste decisdo de aceitar ou recusar beneficios que possibilitam a
subsisténcia do grupo, mas contribuem coma fragilizagdo da autodeterminacdo
indigena. Para as autoras, as politicas sociais ndo incorporam especificidades
socioculturais dos indigenas na formulacdo e execucdo das politicas tendo em vista a
incompreensdo da cultura indigena por parte dos policye makers e fragilidade do acesso

dos povos indigenas as arenas de decisao (FIGUEROA, SILVA, 2019).

A tese de Fonseca (2016) corrobora com as informacgdes levantadas indicando
que as politicas publicas sociais t€ém exercido o papel de assimilar as comunidades
indigenas a sociedade nacional, por ndo incorporar as especificidades socioculturais
demandadas. A disponibilizacdo de recursos de beneficios da assisténcia ndo garante a
seguran¢a alimentar das populagdes indigenas e forca o éxodo da comunidade para
recebimento dos beneficios nos centros urbanos que estimulam o consumo (FONSECA,

2016).

Para atendimento de comunidades indigenas em territorios de violéncia étnica, a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social de 2005 cofinanciou projetos municipais para

construcdo de CRAS em terras indigenas. Sousa e Costa (2019) e Borges
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(2016),apresentam dificuldades e potencialidades no caso dos CRAS indigenas. Para
ambos os autores, as dificuldades da implementacdo da oferta da PSB aos indigenas se
referem aos poucos técnicos para atender a demanda da regido; a auséncia de
treinamento antropologico; e a crescente vulnerabilidade dos indigenas decorrente das
antigas e atuais disputas por terra com empresas de agropecudrias. Além disso, os
profissionais do PAIF admitem nf3o conseguir incorporar as especificidades
socioculturais dos indigenas em decorréncia dos poucos instrumentos e capacidades.
Borges (2016), reitera ainda a absor¢do da demanda de atendimento da populagdo ndo
indigena, além do problema da distancia do CRAS das regides que devem ser atendidas.
Sousa e Costa (2019) também apontam que a agdo dos trabalhadores é guiada pela
percepcdo de ajuda benevolente, em detrimento da otica da cidadania. Conforme,
Sposati et al (2014), 16gica de “ajuda” reitera o assistencialismo e coloca os usuarios em

posicdo de subalternidade, longe das arenas de decis@o.

No entanto, em consondncia com as orienta¢des técnicas do SUAS, os autores
relatam forte protagonismo dos indigenas na implementagdo dos servigos, uma vez que
as unidades trabalham junto de chefes locais indigenas nas visitas domiciliares e
aconselhamento de familias com problemas de convivéncia. Além disso, para Borges
(2016) a assungdo de indigenas em postos do Conselho Tutelar foi essencial para
mudanga de agdes arbitrarias que ocorriam sem a presenca deles, como a retirada de
criancas das aldeias por incompreensio das dinamicas e insensibilidade das

problematicas vividas, o que reitera as os pressupostos de Fegueroa e Silva (2019).

O trabalho “Estudos Etnografcos sobre o Programa Bolsa Familia entre Povos
Indigenas”, contratado pelo MDS em 2015, apresentou a percep¢do que populacdes
indigenas de sete Terras Indigenas tinham do programa Bolsa Familia por meio de
estudos etnograficos. Os relatorios constaram o desconhecimento que os indigenas
tinham dos servigos ¢ beneficios do SUAS e das unidades referéncia da Assisténcia
Social, confusdo quanto a origem do programa BF em que muitos usuarios associavam
o beneficios aos atendentes das lotéricas e comerciantes e ainda o proprio controle e
manipulacdo do beneficio por estes agentes que ou nio entregavam integralmente aos
beneficiarios indigenas ou os obrigavam a utiliza-lo em seus comércios. Nestes estudos
de caso os indigenas relatam sentirem-se incompreendidos e humilhados no contato

com os agentes da Politica de Assisténcia Social e terem dificuldade no cumprimento
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das condicionalidades do programa que nao levavam em conta suas culturas e dependia
de condicdes que estes usuarios nao tinham disponiveis (BRASIL, 2015). Com isso
percebe-se que a inadequagdo da Politica de AS afasta os usudrios indigenas de seus
direitos assistenciais, cria circunstincias de dependéncia e contribui com as situagoes de

vulnerabilidade social em que muitos indigenas estdo inseridos.

Em Porto Alegre, o trabalho de Domingos (2016), destaca-se por abordar a
implementagdo do SUAS aos coletivos indigenas da cidade na sua perspectiva enquanto
Kaingang e assistente social. Conforme a experiéncia de estdgio da autora “foi
perceptivel que as comunidades ndo se reconhecem, nem se sentem pertencentes a tal
politica, mesmo tendo acesso ao Programa Bolsa Familia e a cestas basicas vindas da
FASC, o que por si s6 ndo contribui para emancipagdo e autonomia destes”
(DOMINGOS, 2016, p.56). Em fun¢do disso, a intervengdo proposta referiu-se a
aproximacao da equipe do CRAS aos coletivos da regido por meio de reunides com
rodas de conversa junto a comunidade e a lideranga indigena e a sensibilizagdo destes

profissionais as demandas e realidades dos coletivos. Conforme relatado:

Através disto foram conversadas entre a equipe algumas situagdes que se
relacionavam com as comunidades atendidas pelo CRAS. Como as diferengas
na perspectiva do tempo, enquanto pessoas calmas, com uma relacao do tempo
diferenciada. Também de suas crengas. E foi questionada a forma como se
organizam enquanto familia, para poder compreender como se faria o cadastro
para o Programa Bolsa Familia — PBF [...] Também foi marcado na agenda do
CRAS, como forma de capacitagdo, o més de marco para estudar os Povos
Indigenas, conseguindo-se fazer 3 encontros usando parte da reunido de equipe
para fazer apresentagdes. Uma semana sendo debatido o video ja citado acima,
noutra semana foi demandado as estagiarias do CRAS, que estavam mais
envolvidas com o Cadastro Unico, para pesquisarem e apresentarem o cadastro
unico para os coletivos indigenas, estas utilizaram um Guia de Orientagao para
cadastramento dos indigenas. (DOMINGOS, 2016, p 60)

Domingos (2016), narra também agdes realizadas por ela e pela equipe do
CRAS para respeitar a cultura dos coletivos e fortalecer sua participagdo na

implementacdo dos servicos:

Buscamos potencializar através da Oficina, sua autonomia ¢ afirmando que
somente eles podem dizer como deve ser o atendimento do CRAS. Sua
execucdo foi possivel aprimorar, com a realidade de cada coletivo, e sua
realizacdo, ou ndo, foi devido ao respeito do tempo e contexto que cada
comunidade vivia. Foi notavel e respeitavel suas formas que se relacionam e
sentem a partir do tempo, para que fosse possivel a atuagdo profissional, onde
em uma das oficinas na comunidade guarani, marcamos um horario, e quando
chegamos, os mesmos estavam se alimentando ao redor do fogo, esperamos se
alimentarem sem pressa nenhuma para entdo iniciarmos a oficina. Também a
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dificil concretiza¢do das oficinas na comunidade kaingang, onde conseguimos
realizar através de uma estratégia ouvida de uma mulher atuante na
comunidade, que sugeriu que fossemos em um dia que eles realizariam uma
fogueira e cozinhariam alimentagdo para todos na comunidade, com isto foi
possivel que conseguissem reunirem-se. Entdo adequamos a oficina em um
espago que era propicio a coletividade dos mesmos. Para o Planejamento das
Oficinas, foram pensadas algumas dindmicas para que assim pudessem ser
mais didaticas e pudesse ter um maior envolvimento dos indigenas. [...]
(DOMINGOS, 2016, p. 60)

Domingos (2016), aponta também que a existéncia de certa relutdncia das
comunidades indigenas em acessar servigos da politica de Assisténcia Social decorre do
longo histérico de atuagdo impositiva e violenta do Estado, e que esta resisténcia exige
dos profissionais “[...] paciéncia para que de fato se estabelegca uma relacao e vinculo
com estes coletivos” (DOMINGOS, 2016, p. 64). A autora finaliza destacando o papel
do profissional que atua na ponta da politica em ouvir e dar voz aos usuarios indigenas.
Além disso, atesta a inviabilidade de prescrever determinado atendimento social, tendo
em vistas as inimeras subjetividades e peculiaridades do trabalho realizado, o que
sinaliza, mais uma vez a importancia na participacdo dos usudrios da politica em sua

consecucao.

A literatura demonstra, portanto, avangos normativos nas politicas de prote¢do
social dos povos indigenas, mas dificuldades em torna-las praticas em fungdo da
diferenciacdo cultural entre os indigenas e os agentes do Estado. Por precariedade de
recursos, instrumentos e capacitagdes qualificadas a burocracia acaba reproduzindo
valores ocidentais na formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Além disso, a
participacdo efetiva de indigenas nos processos decisivos e praticos parece ser a forma
mais eficaz de alterar os sentidos imbricados nas politicas, no entanto essa ocorréncia &
limitada. A perda de autonomia e autossuficiéncia torna os indigenas dependentes de
politicas de proteg¢do social que, ao ndo respeitarem as caracteristicas socioculturais e
econdmicas dos povos, reproduzem antigos resultados civilizadores e integracionistas

nas politicas publicas.



32

4. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS: BUROCRACIA E
EQUIDADE

A analise de politicas publicas integra um campo da ciéncia politica que estuda a
acdo do Estado, suas multiplas interagdoes (MULLER, SUREL 2002) e avalia aspectos
do desenvolvimento das politicas com vistas a identificacdo de estratégias para melhor
resolucdo de problemas (FREY, 2000). O ciclo de politicas publicas ¢ uma abordagem
para analisar as politicas que consiste em um esquema de visualizacdo e interpretacdo
que divide a vida da politica publica em etapas sequenciais (SECHI, 2014). Para Souza
(2006), essa tipologia apresenta a politica publica em um ciclo de fases dinamicas que
possibilitam processos de aprendizagem. Nesse sentido, Sechi (2014, p. 26) sustenta que
o ciclo corresponderia “a0 mesmo tempo a uma descricdo da realidade e a criacdo de

um tipo ideal de acdo publica”.

Sechi (2014), delimita o ciclo em sete etapas: identificacdo da situagdo a ser
tratada por meio da agdo publica; sua colocagdo na agenda; elaboragdo de alternativas a
situag@o considerada problema; decisdo a respeito do que sera feito; implementacdo das
decisdes; avaliagdo; e extingdo da politica publica caso solucionada a situacdo
problema.De forma simplificada, a abordagem sequencial ordena a acdo em formulagao,

implementacdo e avaliagdo (LIMA, D’ASCENZI 2013).

A etapa de implementacao corresponde a materializacdo das intencdes existentes
na formulagdo da politica e é onde os resultados concretos das politica publicas sdo
produzidos (SECHI, 2014). E nesta fase que os agentes do Estado interagem
diretamente com os usuarios do servico e, por isso, a implementagdo de politicas
publicas depende, em grande parte, da agdo dos burocratas da ponta e dos instrumentos

de agdo estatal (LOTTA, 2019).

Embora o ciclo de politicas publicas aponte esta fase como a realizagdo do
quadro normativo, a implementacdo ndo corresponde unicamente a execugdo de
decisdes tomadas anteriormente. Na pratica, a operacionalizagdo das politicas publicas
acontece de modo intrincado, sem fronteiras entre as etapas de decisdo e execucdo, de
modo que ambas se permeiam continuamente. Conforme Sechi (2014, p.28), “cada

tomada de posicdo, cada elemento de interpretacdo na fase de implementacdo provoca
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uma modificagdo do olhar dos atores sobre o problema em causa” trazendo novas
representacdes sobre os problemas e novas decisdes conforme as situacdes encontradas
na pratica. Como atentam Lima e D’Ascenzi (2014), o processo de implementacdo de
politicas publicas possui dindmicas e estruturas proprias que produzem resultados, por

vezes, independentes e diferentes dos objetivos estipulados na etapa anterior.

4.1 Modelos de analise da implementacio

Conforme Lotta (2019), os trabalhos de andlise da implementagdo dividem-se
em quatro geracdes que focaram diferentes aspectos. Na década de 1970, as abordagens
mais utilizadas observavam a politica publica a partir da sua formulagdo e, por isso,
foram intituladas Top Down. Estas andlises atribuem os resultados da politica ao seu
desenho e percebem alteragdes entre o plano e a pratica como situagdes a serem
corrigidas por maior controle e maior clareza nos objetivos estabelecidos. Entre 1970 e
1980, surgem as analises do tipo Botton Up que passam estudar condi¢des, contextos e
subjetividades na operagdo dos servicos. Com o objetivo de descrever a operacdo da
politica, esta abordagem apresenta a influéncia de diferentes atores e fatores na
implementagdo e, em decorréncia disso, legitima as mudangas que ocorrem de baixo

para cima.

A partir de 1990, as analises procuraram compreender outras variaveis para
romper o bindmio 7op Down e Botton Up. Segundo Lotta (2019), atualmente, os
modelos analiticos situam-se na quarta geragdo, onde os estudos sobre a materializagdo
de politicas publicas misturam multiplas abordagens, muitas influenciadas pela
Sociologia, e instrumentadas para captar diversos aspectos acerca dos processos de

implementacdo de politicas publicas (LOTTA, 2019).

Lima e D’ascenzi (2014), organizam esses diferentes modelos de analise em trés
linhas gerais: controle, interacdo e cogni¢do. Sdo abordagens de controle aquelas que
focam o olhar sobre o quadro normativo da politica publica e recomendam o controle
das organizacdes e agentes que o transformam em pratica. A burocracia seria limitada e
regulada para cumprir os objetivos estabelecidos e quaisquer falhas atribuidas a ma
formulagdo da politica. Os modelos de analise que seguem esta linha de raciocinio

marcam as diferengas entre as etapas de formulagdo e de implementacgao.
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Os modelos de andlise agrupados como abordagens de interagdo “[...] borram as
fronteiras do ciclo de politicas ptblicas” e apontam que a implementacao resulta tanto
do quadro normativo quanto de questdes circunstanciais (LIMA; D’ASCENZI, p. 53,
2014). Nessa linha, os papeis dos atores seriam assinalados no plano, mas os
instrumentos, arranjos e objetivos poderiam ser adaptados pela burocracia dada as
situacdes e contextos encontrados na pratica. Nestes estudos, a discricionariedade da
burocracia tem papel fundamental na operagdo das politicas publicas. Os autores desta
abordagem assumem a limitacdo do quadro normativo, incapaz de prever todas as
circunstancias e responder a remodelacdo dos problemas que se apresentam no
cotidiano dos servigos. Nessas abordagens, a execugdo das agdes ndo ¢é resultado
unicamente do quadro normativo, pois a implementacdo “[...] inclui buscar respostas ¢
(re) formular perguntas, provocando mudancas nas solucdes e na compreensdo dos

problemas sociais” (LIMA; D’ASCENZI, 2014, p. 54)

As abordagens cognitivas, por sua vez, reunem analises que apresentam a
influéncia das ideias e dos sentidos na operagdo do ciclo de politicas publicas. Neste
conjunto sao analisados aspectos simbolicos e, por vezes, subjetivos da acdo do Estado.

Conforme sintese de Lima ¢ D’Ascenzi (2014, p. 59):

Os trabalhos de enfoque cognitivo criticam a pretensa neutralidade dos
instrumentos de operacionalizagdo das politicas publicas. As decisdes
organizacionais, as politicas publicas derivadas e as formas de ac¢@o definidas
sdo lastreadas em ideias e valores forjados no conflito social. A explicagdo de
um problema social, as formas de intervencdo e os objetivos almejados
expressam, consequentemente, visdes de mundo e relagdes de poder

Os estudos que analisam a fase de implementagdo baseiam-se, portanto, em distintas
interpretagdes tendo em vista os varios elementos e situacdes que, além do quadro
normativo, moldam a execugdo das politicas publicas. Segundo Lima e D’Ascenzi
(2019, p. 137), “[...] a escolha da abordagem traz consequéncias analiticas e
propositivas, ja que guia nosso olhar para determinadas estruturas ¢ dinamicas, bem

como elege pressupostos distintos.”.

Para compreender os elementos que agem nas dinamicas de implementa¢do da politica
de Assisténcia Social de Porto Alegre, em especial, no respeito das especificidades
culturais das populagdes indigenas, este trabalho cruzard elementos dos modelos

analiticos que compdem as abordagens interativas e cognitivas, a exemplo dos desafios
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levantados pela literatura que trata da implementacao de servigos de assisténcia social as

comunidades indigenas.

4.2 A burocracia de nivel de rua e a influéncia dos valores e sentidos na

implementacio de politicas publicas

Conforme Sechi (2014), o conceito de ator na ciéncia politica refere-se aos
papéis que os sujeitos interpretam e aos seus distintos comportamentos e interesses no
cendrio politico. Diversos atores integram a vida de uma politica publica, sendo
relevantes aqueles capazes de influencia-las em algum grau. Sechi (2014) divide os
atores em governamentais € ndo governamentais. Segundo o autor sdo atores
governamentais os politicos, os designados politicamente, os burocratas e os juizes. Os
atores ndo governamentais sdo os que formam grupos de interesse, partidos politicos,
meios de comunicacdo, think tanks®, os destinatarios das politicas publicas,

organizagdes do terceiro setor e outros organismos de interesse (SECHI, 2014).

Classificados como atores governamentais, os burocratas correspondem ao
corpo de funcionarios do Estado que detém estabilidade funcional e mantém a
engrenagem da administragdo publica independentemente de ciclos eleitorais (SECHI,
2014).Contudo, como mencionado, anteriormente, o corpo de funcionarios do Estado
ndo ¢ simples executor de normas pré-definidas. Estes agentes t€ém liberdade de escolha
entre alternativas ou brechas do quadro normativo. Segundo Abrucio e Loureiro (2018),
no cotidiano da engrenagem estatal, os burocratas influenciam, alteram e decidem
elementos relacionados as politicas publicas, o que confere certa mistura nos papéis e
praticas de atores politicos e burocratas. Conforme a obra de Max Weber, a
especializacdo técnica e a estabilidade funcional sdo caracteristicas que, embora
essenciais para o bom funcionamento da maquina publica, confeririam a burocracia

grande poder na estrutura do Estado (ABRUCIO, LOUREIRO 2018).

A burocracia tem, portanto, papel fundamental em todas as etapas do ciclo de
politicas publicas. Em especial na implementacdo, em que estes atores ocupam a

posicdo mais baixa da hierarquia burocratica e, por estarem distantes dos centros de

? Organizagdes de pesquisa que produzem e disseminam conhecimentos para orientagio de politicas
publicas (SMITH, 1991 aput SECHI 2015)



36

poder, t€ém maior liberdade para executar os objetivos propostos conforme sua
interpretagdo, seus interesses e valores (SECHI, 2014). Os burocratas de nivel de rua

sdo aqueles que operam na ponta dos servicos e entregam a politica publica aos usuarios

(LIPSKY, 2019).

Essa categoria foi proposta e desenvolvida por Michel Lipsky na obra Street-
Level Bureaucracy (1980). Conforme Lipsky (2019), a burocracia que atua na linha de
frente das politicas publicas materializa o Estado por meio de seu trabalho e esta
inserida em um campo paradoxal: entre os cidaddos e suas urgéncias e o nucleo de
poder do Estado e suas regras.Sao eles que introduzem os sujeitos no servigo publico,

elegem os beneficiarios dos programas e acompanham sua participacdo nos servigos

(LIPSKY, 2019).

Dentre os burocratas de nivel de rua tipicos estdo os assistentes sociais e outros
agentes que atuam na linha de frente dos sistemas de prote¢ao social. Segundo o autor,
no caso das politicas sociais, a discricionariedade destes profissionais age diretamente
na entrega de beneficios fundamentais a existéncia da populagdo e na realizacdo de
direitos sociais. Conforme Couto (2009, p.1) estes profissionais t€ém uma margem de
autonomia que lhes permite desenvolver atividades a partir do seu entendimento sobre
os interesses ¢ demandas sociais existentes nos seus espacos de trabalho sendo “[...]
imperativo ao assistente social identificar aquilo que requer a intervencao profissional,
bem como reconhecer de que forma essa intervencdo ird responder as necessidades
sociais”. Desse modo, pode-se dizer que a burocracia de nivel de rua “[...] detém as

chaves para uma dimensao de cidadania.”(LIPSKY, 2019, p. 39).

Nesse ponto, cabe ressaltar a participagdo das organizagdes do terceiro setor,
assim como outros atores ndo governamentais na politica de assisténcia social. Os
planos da Politica Nacional de Assisténcia Social permitem que Organizagdes da
Sociedade Civil executem servigos socioassistenciais. Desse modo, a implementagéo
tem grande influéncia de atores ndo governamentais oriundos de distintas organizacdes
com critérios proprios de selecdo, estabilidade e expertise distintos dos exigidos na
administracdo publica. Estes sujeitos possuem valores e interpretacdes proprias e fazem
a ligacdo entre o Estado e os cidaddos, influenciando os resultados das politicas
publicas. Nesse sentido, sdo implementadores das politicas publicas tanto os

funcionarios do Estado quanto aqueles terceirizados de outras organizagdes. Conforme
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Lotta (2019), a categoria burocracia de nivel de rua engloba todos estes profissionais

que habitam a fronteira do Estado e entregam as politicas publicas aos usuarios.

Para compreender como agem esses atores ¢ preciso analisar os diversos
elementos que influenciam sua agdo e, portanto, modelam a forma como as politicas
publicas sdo executadas. Conforme Lipsky (2019), a estrutura normativa ¢ uma variavel
relevante que influencia a acdo dos burocratas de linha de frente. As regras e normas
orientam suas praticas e escolhas e as padronizam em diferentes lugares. Contudo, as
regras que guiam a implementag@o dos servigos podem ser excessivas ou contraditorias,
0 que torna necessario que o agente faca uma leitura particular da situagcdo e decida a
melhor estratégia de conducdo do problema. O excesso de responsabilidades destes
profissionais somado a escassez de recursos trazem, também, a necessidade de analisar
seletivamente os casos e estabelecer prioridades de intervengdo. Outros aspectos que
ampliam e legitimam a discricionariedade dizem respeito a complexidade de situagdes
encontradas na pratica que exigem analises profundas e sensiveis. Conforme o autor,
“os burocratas de nivel de rua trabalham em situagcdes que, muitas vezes, requerem
respostas para dimensdes humanas das situagdes” (LIPSKY, 2019, p. 59). Nesse

sentido, ¢ a a¢do e as escolhas dos implementadores que fazem a politica publica.

A operagdo das politicas também ¢ influenciada em grande parte por varidveis
estruturais e organizacionais (LIPSKY, 2019). O excesso de demanda, a escassez de
tempo para aprofundamento nos casos; a auséncia de recursos materiais; a necessidade
de cumprimento de tarefas que ndo se relacionam as suas fungdes principais; o stress ¢ a
debilidade fisica e emocional a que sdo submetidos na rotina de trabalho afetam o
desempenho dos servigos. Outro aspecto que se relaciona com o anterior ¢ a inesgotavel
demanda por servigos em relagdo a oferta, isto significa que, independente do servigo
feito, sempre havera alguém na fila precisando de atendimento social. A ma preparagao
ou capacitagdo dos profissionais ou sua a inexperiéncia também interfere na operacao

dos servigcos (LIPSKY, 2019).

Conforme os modelos de analise de abordagem cognitiva, as ideias, concepgoes
de mundo e valores culturais sdo elementos que também influenciam a agéncia dos
atores que executam as politicas publicas. Segundo Muller e Surel (2002), as politicas
materializam sentidos e significados criados a partir das interpreta¢cdes de mundo dos

sujeitos. Para os autores “a abordagem cognitiva das politicas publicas pode colocar em
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evidéncia os vinculos estreitos existentes entre as configuracdes de atores e as matrizes
paradigmaticas concorrentes que gravitam ao redor de um problema dado [...]”
(MULLER, SUREL, 2002, p.83). Nessa linha, Martins e Carborai (2020) estudam a
construcdo de sentidos na etapa de implementacdo de politicas publicas. Embora os
trabalhos de matriz cognitiva foquem mais a etapa de formulacdo, onde as disputas e
coalizdes em torno das ideias tém grande relevancia (FARIA, 2002), o entendimento
acerca de conceitos e objetivos estipulados nos planos dependem também de
significados que sdo construidos a partir das vivéncias, referéncias culturais e codigos

internos dos sujeitos que os implementam. Conforme os autores:

Um dos principais problemas, entre outros, ¢ a incapacidade de fixar os
conceitos - seus significados - de relaciona-los, definitivamente, aos termos
aos quais se referem. Os conceitos dependem de sistemas e codigos culturais
de referéncia do individuo ou do grupo, adotados de alguma forma pela
comunidade onde o individuo nasceu, da classe social que pertence, do
ambiente de trabalho, do bairro etc. (MARTINS, CARBORALI, 2020, p. 371).

Isso significa que a agdo dos sujeitos depende dos significados que eles atribuem
as orientagdes das politicas e seus entendimentos estdo relacionados as suas historias e
relagdes. Desse modo, as concepgdes pessoais dos atores que integram a burocracia de
nivel de rua influenciam suas escolhas discricionarias a respeito da oferta de servigos e
da disponibilizagdo de beneficios e programas (PIRES, LOTTA 2019). A materializacdo
de direitos sociais passa, portanto, pelas crengas, valores culturais e percepg¢des sociais
que estes trabalhadores constroem subjetivamente a partir de suas experiéncias pessoais

e profissionais.

Além disso, Pires (2017) atenta que os valores articulados na operacdo dos
servicos se relacionam ao ambiente social e cultural em que os agentes da linha de
frente se inserem e com as relagdes sociais que estabelecem. Ainda que

inconscientemente, esses valores sdo reproduzidos em suas decisdes e agoes.

Entende-se que essas percepgdes, visdes, valores e representagdes estejam
enraizados na trajetoria pessoal, na formagdo profissional ou no pertencimento
a redes sociais internas ou externas ao ambiente de trabalho. Esses elementos
ganham importancia na medida em que informam as decisdes, as agdes e as
interagdes cotidianas dos agentes em suas relagdes com os usuarios,
potencialmente  introduzindo uma  pluralidade de orientagdes e
comportamentos. Isso tem como decorréncia direta a produgdo de
inconsisténcia e arbitrariedade na implementagdo de politicas e servigos
publicos(PIRES, 2017, p. 9).

Da mesma forma, para Martins e Carborai (2020, p. 388), a interacdo entre os

profissionais e os usuarios das politicas também constr6i uma racionalidade propria nos
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servicos, tendo em vista os elementos subjetivos estimulados na “relacdo face a face”.
Isso acontece, porque as idéias e percepgoes sdo elementos mutaveis e podem alterar-se
no decorrer da relagdo entre quem entrega e quem recebe a politica. Segundo
Meier,Wrinkle e Polinard (1999), citados por Chavez (2020, p. 399), quanto maior o
compartilhamento de ideias e entre usuarios e implementadores, melhor sdo os
resultados das politicas. Desse modo, conforme Chavez (2020), aspectos internos dos
sujeitos como raca, etnicidade e género influenciam a operacdo das politicas, assim
como suas ideias e experiéncias. Valendo-se da teoria da burocracia representativa, o
trabalho da autora propde que quanto mais caracteristicas identitarias e ideais

beneficidrios e burocratas compartilhem melhor sera o desenvolvimento das agdes.

Estes aspectos simbolicos e materiais que permeiam a implementacdo das
politicas publicas aliam-se criando dinamicas especificas que podem reproduzir
desigualdades na operagdo dos servigos ou disponibiliza¢do de beneficios. Conforme o
Lipsky (2019), para lidar com as adversidades administrativas e estruturais mencionadas
anteriormente, os profissionais aprendem a estruturar suas a¢des mediante as restrigdes
que vivenciam. As estratégias cotidianas que o autor elenca se referem a diminuigdo da
demanda e dos objetivos para maximizar os recursos disponiveis e sua possibilidade de
cumpri-los. Para facilitar suas tarefas de trabalho, os implementadores criam padroes de
classificagdo dos casos e atribuem esteredtipos aos usuarios de modo a diferencia-los.
Além disso, pressionados pela caréncia de recursos, podem a favorecer ou desfavorecer
usuarios que demandem atendimento mediante suas simplificagdes mentais e

concepgdes pessoais de necessidade ou merecimento.

Pires e Lotta (2019, p. 137), atentam que os critérios de classificagdo,
diferenciagdo, inclusdo ou exclusdo dos casos sdo estratégias de enfrentamento das
dificuldades cotidianas da burocracia, mas também ocorrem em func¢do de suas métricas
de merecimento, de seus “[...] valores, normas e outros elementos culturais, derivados
de seu pertencimento a distintos tipos de grupos sociais.”. Isso significa a burocracia da
ponta pode preferir ou preterir usuarios ou casos mediante seus valores pessoais e
significados construidos socialmente. Desse modo, as percepg¢des de mundo dos sujeitos
que implementam servigos ndo sdo apenas elementos que influenciam suas agdes como
também sdo reproduzidas por meio delas. Sua discricionariedade possibilita que os

servicos sejam distribuidos de formas distintas, o que pode ter efeitos positivos de maior
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inclusdo dos usuarios aos servicos ou negativos de exclusdo social (PIRES, LOTTA

2019).

Lotta (2017) apresenta a atuacdo dos agentes comunitarios de saude no
Programa Satude da Familia. A proximidade da relacdo dos usuarios com a burocracia
de nivel de rua amplia-se neste caso dado que esses profissionais sdo moradores das
comunidades em que trabalham. A autora atenta como essa interacdo dos agentes com
os usuarios da politica publica muda suas praticas de implementagdo e interfere
positivamente nos resultados adquiridos. No entanto, suas acdes também nao sdo isentas
de suas concepgdes socioculturais e suas métricas de merecimento. Segundo a autora, os
agentes comunitarios classificam, a partir de seus valores pessoais morais, sociais e
patoldgicos,0s pacientes em resistentes ou aderentes aos tratamentos. Ao definir como
aderentes ou resistentes aos servigos, estabelecem a logica de merecedores ou nido
merecedores. A autora conclui que a discricionariedade baseada nos julgamentos

valorativos influenciava processos de maior inclusdo e ou exclusdo nos servigos.

Conforme Pires e Lotta (2019), embora as politicas publicas sejam os principais
instrumentos dos governos para atenuar as desigualdades sociais, em especial as de
protecdo social, estes elementos podem tornar a implementacdo de politicas publicas,
muitas vezes, um espaco de (re) produgdo de desigualdades. Milanize e Silva (2017)
analisam como a pratica de silenciamento das desigualdades raciais do pais ¢
incorporado pela burocracia de nivel de rua nas Unidades Basicas de Saude do Sistema
Unico de Saude por meio de agdes cotidianas de “invizibilizagdo, desconhecimento,
inacdo e reproducdo de esteredtipos” da satide da populagdo negra (MILANIZE,
SILVA, 2017, p. 448). Salatino et al (2019) observam como os julgamentos morais dos
agentes da linha de frente da assisténcia social influenciam o acolhimento de mulheres e
criangas em situagdo de rua. As autoras demonstram que muitas escolhas inconscientes
dos agentes que interagiam com os usudrios da politica estavam baseadas em nocdes de
merecimento e normalidade que acabavam por ampliar a vulnerabilidade em que

mulheres e criancas estavam inseridas.

Essas questdes ficam ainda mais latentes quando pensadas no ambito do
atendimento as comunidades indigenas. Como mencionado, muitos destes povos
conservam praticas culturais, sociais e econdmicos anteriores ao processo colonial e ao

desenvolvimento do sistema capitalista. Sdo sujeitos que possuem codigos de sentido
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substancialmente distintos daqueles que baseiam o Estado e reivindicam a possibilidade
de viver mediante seus sistemas de crencas e manter suas organizacdes socioculturais
originarias. Simultaneamente, vitimas da vulnerabilidade social e violéncia étnica,
integram o arcabouco de sujeitos que necessitam de atendimento social e, portanto, sdo

usuarios das politicas publicas.

No impeto de mediar a distingdo cultural entre a burocracia e esse publico alvo
da assisténcia social, o0 SUAS estabelece que “Os servi¢os socioassistenciais, para os
Povos Indigenas, requerem respeito as suas especificidades culturais, defesa de direitos
e fortalecimento das suas iniciativas coletivas de autonomia étnica e bem viver”
(BRASIL, 2017, p. 49). Contudo, o respeito a especificidade cultural, orientado nos
planos da Assisténcia Social, depende do entendimento que o implementador tem dessa
“especificidade”. Isto ¢, depende dos codigos de significado, desenvolvidos pelo
burocrata ao longo de sua vivéncia pessoal e profissional, sobre seu papel no
atendimento as comunidades indigenas e, também, a cerca de algo tdo complexo quanto

as cosmologias que orientam as formas de vida destes usudrios para poder respeita-las.

Embora os planos demandem que os profissionais estudem os casos e as etnias
atendidas, a apreensdo a respeito do universo de sentidos e simbolos que orbitam o
mundo indigena ¢ influenciam em suas necessidades ndo ¢ tarefa simples, ainda mais, se
a burocracia de nivel de rua vive um ambiente marcado por urgéncias, pelo excesso de
demanda, pelo pouco tempo de aprofundamento nos casos e pela escassez de recursos
materiais e organizativos. Como o agente da ponta pode adequar a implementagdo da
assisténcia social as comunidades indigenas dado que seus valores e significados foram
construidos a partir vivencias sociais, culturais e econdmicas tdo distintas das

experiéncias indigenas?

A fim de questionar qué resultados a politica de assisténcia social consegue no
atendimento socioassistencial a comunidades possuidoras de valores, ideias e sentidos
amplamente diferentes dos que baseiam as sociedades ocidentais, quais sdo as reais
condi¢cdes materiais, organizativas e institucionais de implementar as politicas da
assisténcia social as comunidades indigenas tal como as orientagdes previstas nos

planos da politica publica?
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5. A POLITICA DEASSISTENCIA SOCIAL E A POPULACAO INDIGENA DO
MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE

O municipio de Porto Alegre ¢ caracterizado como metropole, ocupa 495,390
km?, possui populacao estimada em 1.488.252 pessoas (IBGE, 2020) e tem gestdo plena
do Sistema Unico de Assisténcia Social. Conforme sintese do IBGE (2010), Porto
Alegre tem PIB per capita de 49740,90 reais e o maior Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do Rio Grande do Sul em 0,805. No entanto, a cidade tem a maior
concentragdo de renda do Estado, segundo o coeficiente de GINI pontuado em 0.45
(IBGE, 2003),e total de23.430 pessoas vivendo em situacdo de extrema pobreza (IBGE,
2010). Ademais, segundo Relatorio de Informagdes Sociais do Ministério da Cidadania
(2020), 107.099 familias estdo inseridas no Cadastro Unico e, destas, 54% tém renda
per capta mensal menor que 90 reais. Em agosto de 2020, foram contabilizadas 52.759
familias beneficiarias do Bolsa Familia. Apesar disso, conforme o Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) composto pelas dimensdes de infraestrutura, de capital
humano e de renda e de trabalho, o municipio encontra-se na faixa de baixa
vulnerabilidade social, assim como a maior parte dos municipios da regido Sul do pais

(COSTA, MARGUTI, 2015).

Conforme o perfil populacional sintetizado pelo Observatorio da Cidade de
Porto Alegre, a populagdo do municipio ¢ composta majoritariamente por mulheres,
onde 53% sdo do sexo feminino e 46% do masculino e por brancos onde 79% das
pessoas assim se declaram, 20% se identificam pretos ou pardos, 0,29% amarelos e
0,23% declaram-se indigenas. Em relacdo as faixas etarias, 41% tem entre 30 e 59 anos,
19% entre 19 e 29 anos, 10% entre 12 ¢ 18 anos e 14% entre 0 e 11 anos. Importa
destacar que a populagdo idosa, com mais de 60 anos, ¢ o grupo populacional que mais
cresce no municipio e representa 15% dos habitantes da cidade (OBSERVA POA,
2019).

Apesar de ter perfil majoritariamente branco, Porto Alegre caracteriza-se por ser
territorio de povos tradicionais: indigenas e quilombolas, além de grupos como
ribeirinhos e pescadores. No ambito das populagdes indigenas, atualmente, a cidade tem
a maior populacdo do Rio Grande do Sul com cerca de 3.300 sujeitos autodeclarados

(IBGE, 2010). A pesquisa organizada por Gehlen e Silva em 2008, intitulada “Estudo
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quantitativo e qualitativo das populacdes indigenas em Porto Alegre e regides
limitrofes” contabilizou cerca de 600 sujeitos organizados em aldeias e nucleos
distribuidos pelas etnias (49%) Kaingang, (45%) Mbya Guarani e (3,8%) Charrua. Estes
grupos se concentravam em uma faixa etaria jovem (0 e 40 anos) e em quantidades
maiores de homens (60%) que mulheres (40%) e tinham em comum o artesanato como
uma das principais fontes de renda. Além disso, também se assemelhavam pelo
convivio harmonico e simboélico com a natureza (GEHLEN; SILVA, 2008). Conforme
dados do Ministério da Cidadania, 568 pessoas autodeclaradas indigenas estdo
registradas com essa identificagdo no Cadastro Unico e 171 familias sdo beneficiarias

do Programa Bolsa Familia (CECAD, 2020).

Conforme a Politica Nacional de Assisténcia Social, estas populagdes tém
direito de acessar de forma diferenciada os programas, beneficios e agdes prescritas na
politica de modo que a implementacdo da assisténcia social deva considerar, respeitar e
fortalecer as especificidades étnicas, sociais, culturais e economicas destes povos.
Tendo em vista que o municipio de Porto Alegre tem gestdo total das agdes
assistenciais, este deve se responsabilizar, com apoio federal e estadual, pela
implementacgao particularizada da AS. Contudo, antes de tratar disso, importa sinalizar
que a PNAS se insere em um ambiente institucional local composto por arranjos
indigenistas que influenciam o resultado da politica. Conforme Pires e Gomide (2015, p.
204), um arranjo institucional de implementa¢do ¢ um “conjunto de regras, mecanismos
e processos que define a forma particular como se coordenam atores e interesses na

implementac@o de uma politica publica especifica”.

A Lei Organica do Municipio de Porto Alegre garante a promogao, o incentivo e
a valorizacdo da cultura indigena além do direito a autonomia dos povos originarios da
cidade. Para o desenvolvimento de propostas de ac¢des locais direcionadas as questdes
dos povos indigenas da regido, em 2008 instituiu-se, no ambito da Administracdo
Publica Municipal, o Grupo de Trabalho Povos Indigenas (GTPI) por meio do decreto
n°® 16.127. O GTPI procura qualificar a atengdo as populagdes indigenas do municipio

com objetivo de implementar os seus direitos especificos (informagao verbal’®). O Grupo

? Informagdo verbal recebida via telefone em conversa com ex coordenador da Coordenadoria Municipal
de Povos Indigenas e Direitos Especificos (CMPIDE).
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de Trabalho ¢ composto por representantes de o6rgdos da prefeitura indicados pelo
prefeito (PORTO ALEGRE, 2013). Desse modo, ndo hd qualquer representacdo

Kaingang, Charrua ou Mbya Guarani neste espago.

Além do GTPI, atualmente existe a Coordenadoria Municipal de Povos Indigenas e
Direitos Especificos (CMPID) no ambito da Secretaria de Desenvolvimento Social e
Esporte. Esta area ¢ responsavel pela construgdo, assessoramento e acompanhamento de
todas as acdes e politicas dirigidas aos grupos indigenas de Porto Alegre e faz a
interlocug@o entre diferentes setores que trabalham com estes grupos no municipio
(informagao Verbal4). Embora a CMPID nao tenha uma estrutura consolidada, sua
funcao esteve presente nos ultimos 20 anos da Administragdo Publica Municipal, como
status de assessoria, nucleo, secretaria ou unidade (PORTO ALEGRE, 2020) sendo,
portanto, um arranjo persistente. Contudo, conforme relatado por ex gestor da CMPID
em conversa via telefone no dia 02 de outubro de 2020, apesar da Coordenadoria ter
contato frequente com as liderancas indigenas, também nao ha representantes indigenas

neste espago de decisdo.

Embora existam areas especificas de planejamento e assessoramento de politicas
direcionadas as populagdes indigenas no ambito da administracdo municipal direta de
Porto Alegre, percebe-se que a auséncia de participagdo dos coletivos indigenas nestes
locais contrapde-se as demandas de autodeterminacdo destas populacdes. Em
decorréncia dessa situacdo, criou-se o Forum Permanente dos Povos Indigenas de Porto
Alegre. Conforme informagdo verbal’, o Férum é composto por liderancas indigenas,
atores governamentais e ndo governamentais que defendem as causas indigenistas para
estruturacdo de demandas e discussdes a respeito de diferentes politicas publicas,
inclusive de Assisténcia Social. Este espago, contudo, ainda ndo foi instituido
oficialmente, o que sinaliza sua falta de reconhecimento formal perante instituigdes

municipais.

5.1 A estrutura local da Politica de Assisténcia Social

* Informagio verbal recebida via telefone em conversa com ex coordenador da Coordenadoria Municipal
de Povos Indigenas e Direitos Especificos (CMPIDE).

> Informagao verbal recebida via telefone em conversa com ex coordenador da Coordenadoria Municipal
de Povos Indigenas e Direitos Especificos (CMPIDE).
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As atribuicdes de municipios tipificados na gestdo plena da Politica de
Assisténcia Social referem-se,especificamente, a oferta de programas, projetos e
servicos que impegam e respondam violagdes de direitos ocorridas no territorio, que
promovam os beneficios de transferéncia de renda,fortalecam vinculos familiares e
comunitarios, potencializem a fungdo protetiva das familias e a autonomia de seus
usuarios. O SUAS atribui também ao municipio o cofinanciamento destas acdes, a
realizacdo de diagnostico, planejamento, monitoramento e avaliacdo delas; a
identificacdo e reconhecimento de entidades privadas para execucdo dos servigos, o
emprego de capacitagdes aos gestores e implementadores da politica, dentre outras

fungdes (BRASIL, 2005).

A Fundacdo de Assisténcia Social e Cidadania (FASC) ¢ o 6rgdo municipal
responsavel por essas atribuigdes. A FASC esta locada junto a Assessoria do Prefeito e
responde, mais precisamente, a Secretaria Municipal de Planejamento de Estratégico e
Gestao que orienta, coordena e acompanha o planejamento do municipio (MARTINELI,
et al, 2015; PAPI, ROSA 2020). Segundo Papi ¢ Rosa (2020), a FASC posiciona-se no
meio da hierarquia burocratica e faz a ligacdo entre o alto escaldo da burocracia, que
coordena o planejamento das politicas publicas do municipio, ¢ a burocracia de nivel de
rua que atua diretamente com os cidaddos na promocdo de beneficios, na oferta de

servigos e programas socioassistenciais.

Em face da presenga de povos indigenas no municipio ¢ a necessidade de
atendimento socioassistencial diferenciado, a burocracia responsavel pela coordenacdo
de programas e servicos da Protecdo Social Basica desenvolveu na FASC um grupo de
trabalho interinstitucional para acompanhamento do servico prestado junto as
comunidades indigenas tendo como referéncia a atuagdo do GTPI municipal. O Grupo
de Trabalho Povos Indigenas da FASC recebe assessoria da Coordenadoria Municipal
de Povos Indigenas e Direitos Especificos (CMPIDE) e retine atores com expertise na
tematica, em especial profissionais da Politica de Assisténcia Social, da Politica de
Atencdo a Satde para Povos Indigenas e da Emater. O GT se reune com a periodicidade
de uma vez ao més para discussdo, estudo de casos e de situagdes locais com potencial

de atingir as comunidades indigenas no impeto de prestar servico assistencial dirigido a



46

suas especificidades socioculturais (informagdo Verbal6). Conforme relatado por
profissional da PSB, o Grupo de Trabalho tem carater técnico e, por isso, ndo possui

participacdo de indigenas usuarios da Assisténcia Social.

Vinculado a estrutura da FASC, o Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMADS) participa da gestdo da politica de Assisténcia Social do municipio como 6rgao
de controle social composto por representantes governamentais e da sociedade civil
(PMPA, 2020). O Conselho organiza, fiscaliza e regula a politica em consonancia com
diretrizes estabelecidas pelas Conferéncias de Assisténcia Social, as quais devem ser
abertas a todos os sujeitos interessados em deliberar a politica de AS. Conforme
informado pela secretaria executiva do CMAS, ndo ha representantes dos povos
indigenas no Conselho, mas estes grupos tém participado das Conferéncias de
Assisténcia Social municipais, segundo informagdo recebida via e-mail da secretaria

executiva do CMAS em 02 de outubro de 2020

Na operacionalizacao da Politica de Assisténcia Social estdo as instituigdes que
ofertam os servicos da Protecdo Social Basica (PSB) e da Protecdo Social Especial

(PSE) de Média e Alta complexidade, como mostram as Figuras 1 e 2.
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% Informagio recebida via telefone de profissional do setor Protecio Social Basica da FASC em 16 de
outubro de 2020.
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Estas protegdes sdo operacionalizadas em diferentes equipamentos distribuidos

pelo municipio. No Quadro 1 s@o apresentados os equipamentos da AS de Porto Alegre,

a partir dos dados do Censo Suas (2020) e do Observatdrio de Porto Alegre.

Quadro1-Equipamentos de Assisténcia Social de Porto Alegre

Qtd. de Qtd de Qtd de
Equipamentos de AS Equipamentos equipamentos equipamentos
ativos proprios conveniados
CRAS 22 22 0
Centros de Convivéncia 116 0 116
Unidades SAF 37 0 37
CREAS 9 9 0
Unidades que oferecem Servigo
de Habilitacdo e Reabilitagdo
PCD 19 0 19
Centro Pop 3 0 3
Centro Dia do Idoso 2 2 0
Abrigo Institucional 28 2 26
Casa-Lar 38 2 36
Republica 1 0 1
Albergue 4 2 2
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Residéncia Inclusiva 1 0 1
Total 280 39 241
Fonte: elaboragao propria com dados Censo SUAS (2019) e Observa Poa (2020)

Dentre estes equipamentos, destacam-se os CRAS e CREAS. Estas unidades sdo
publicas e descentralizadas de oferta e referéncia da politica de assisténcia social.

Especificamente a fung@o de referéncia e contrarreferéncia dos Centros:

A fungo de referéncia se materializa quando a equipe processa, no ambito do SUAS,
as demandas oriundas das situa¢des de vulnerabilidade e risco social detectadas no
territorio, de forma a garantir ao usudrio o acesso a renda, servigos, programas e
projetos, conforme a complexidade da demanda. O acesso pode se dar pela inser¢do do
usuario em servigo ofertado no CRAS ou na rede socioassistencial a ele referenciada,
ou por meio do encaminhamento do usudrio ao CREASJ...]A contrarreferéncia ¢é
exercida sempre que a equipe do CRAS recebe encaminhamento do nivel de maior
complexidade (protego social especial) e garante a protecdo basica, inserindo o usuario
em servigo, beneficio, programa e/ou projeto de protegdo basica (BRASIL, 2009, p. 10)

Embora a rede assistencial agregue diversas instituicdes, os CRAS e CREAS
constituem-se como os principais equipamentos do SUAS, pois s@o responsaveis por
conectar os servicos assistenciais operados em outras unidades. Além disso, estas
instituicdes incumbem-se da implementacdo de programas centrais a garantia das
protegdes sociais afiangadas na PNAS,como o PAIF e o PAEFI, os quais devem estar
ligados ao restante dos servigos assistenciais operados pelas entidades privadas que
ofertam os demais programas (BRASIL, 2009; 2011). Ademais, conforme a Tipificacdo
Nacional de Servigos Assistenciais, especificamente os CRAS sdo a porta de entradas
dos individuos a rede socioassistencial e, portanto, o primeiro vinculo de acesso dos
cidaddos de Porto Alegre aos seus direitos sociais. Estes elementos justificam a
centralizacdo da analise da implementagdo da politica de assisténcia social a partir

destes equipamentos estatais.

Os equipamentos de referéncia da AS estdo capilarizados no municipio
seguindo as territorialidades do Or¢camento Participativo (OP) que divide a cidade em
17 regides: Humaita Navegantes, Noroeste, Leste, Lomba do Pinheiro, Norte, Nordeste,
Partenon, Restinga, Gloria, Cruzeiro, Cristal, Centro Sul, Extremo Sul, Eixo Baltazar,
Sul, Centro e, por ultimo, a regido das Ilhas. Em cada uma delas ha pelo menos um
CRAS para referéncia do territério ¢ os CREAS sdo organizados em pontos estratégicos

da cidade onde referenciam mais de uma regido, como se vé na Figura 3. Esta
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disposi¢do visa alcancar maior proximidade do cotidiano da populacdo conforme

orientacdo da PNAS.

Figura 3- Mapa dos CRAS e CREAS de Porto Alegre
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Fonte: Adaptado do Observa POA (2020)

Nos Censos SUAS dos ultimos 10 anos (2010-2019), as unidades basicas de
referéncia da AS que afirmaram ter povos indigenas em seus territorios de abrangéncia
foram das regides Sul, Extremo Sul, Lomba do Pinheiro ¢ Nordeste ¢ Gloria. No
entanto, a partir de 2016 o CRAS da regido Gloria deixou de identificar a presencga de
povos indigenas em seu territorio, o que pode estar atrelado a cultura migratoria de
alguns destes povos. Atualmente, os equipamentos reconhecem a existéncia de
populacdes indigenas nos territorios Sul, Extremo Sul, Lomba do Pinheiro e Nordeste
de Porto Alegre. Estas regides abrangem a atuacdo dos CRAS existentes nessas
localidades ¢ dos CREAS Restinga ¢ Extremo Sul, Lomba do Pinheiro, Eixo Baltazar

Nordeste e Sul e Centro Sul.

5.2 Os coletivos indigenas de Porto Alegre

Os diferentes povos indigenas que habitam o municipio, Kaingang, Mbya
Guarani e Charrua, possuem distintas caracteristicas socioculturais contra-hegemonicas
que modelam suas demandas de atendimento socioassistencial e perpassam suas

relagdes com a burocracia na oferta da politica de AS. A seguir serdo descritos aspectos
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socioculturais dos grupos assentados no municipio levantados na pesquisa de Gehlen e
Silva contratada pela FASC em 2008, além de apontamentos de materiais publicados
pela prefeitura e de trabalhos académicos de diferentes autores sobre os povos indigenas
do municipio. Conforme o Observatorio de Porto Alegre (2020), as regides Lomba do
Pinheiro, Eixo Baltazar, Sul, Nordeste e¢ Extremo Sul retinem aldeias e nucleos
indigenas. Aqui vale sinalizar que os equipamentos de AS ndo identificam a regido do
Eixo Baltazar como territério com coletivos indigenas. A Figura 4 informa a localizagdo
das etnias Kaingang, em vermelho, Mbya Guarani, em azul, e Charrua, sinalizada em

verde, no municipio de Porto Alegre segundo informagdes do Observatorio.

Figura 4- Mapa dos aldeamentos e nticleos indigenas de Porto Alegre
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5.2.1 O povo Kaingang

Os Kaingang sdo o terceiro maior povo indigena em tamanho populacional no
Brasil, com 37.470 pessoas (IBGE, 2010) que habitam, atualmente, areas da regido Sul
do pais (SILVA, 2002, p.189) e compdem as sociedades J& Meridionais falantes do
tronco linguistico Macro JE. Em 2008, somavam-se 74 familias Kaingang em Porto
Alegre (GEHLEN; SILVA, 2008). Atualmente, segundo Observatorio de Porto Alegre

(2020), os Kaingang distribuem-se em nove terrenos nas regides Nordeste, Eixo
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Baltazar, Lomba do Pinheiro, Sul e Extremo Sul, sendo quatro intitulados como nucleos
familiares e cinco aldeias. Essa variacdo conceitual, entre nicleo familiar ¢ aldeia,
atribui-se a uma distingdo entre as formas de ocupacdo do territério que ndo impedem
sua identidade coletiva e relaciona-se com o processo de envolvimento destes grupos
com os grandes centros urbanos. Conforme o Mapa de Porto Alegre, os nticleos
familiares situam-se dois no bairro Morro Santana, um na regido Safira ¢ outro no
Morro Agronomia. A aldeia Yma Komag localiza-se no Belém Novo; as aldeias Yma
Oré Kupry e Yma Fagnin na Lomba do Pinheiro; Yma Tupen Pan situa-se no Morro do

Osso e a Yma Van ké localiza-se na regido do Lami (OBERVA POA, 2020).

Segundo Gehlen e Silva (2008), os Kaingang possuem tradicionalmente uma
concepgdo dual de universo que marca sua forma de organizacdo social. A natureza, os
animais, os espiritos e os sujeitos dividem-se em pares pertencentes a Kairukréou a
Kamé que, embora opostos, complementam-se em simetria. Kairukré e Kamé sao
gémeos ancestrais de caracteristicas fisicas e espirituais contrastantes que simbolizam a
binariedade do universo Kaingang. Essa percepcdo permeia relagdes, crengas religiosas
e espirituais, simbolos, formas de artesanato e receitas medicinais. Para Silva
(2001;2002), as pinturas corporais dos Kaingang representam a identificacdo a Kairukré
ou Kamé do sujeito e sdo desenhadas para preservacdo de seus corpos. Dos 297
Kaingang cadastrados na pesquisa, 117 pertenciam a metade Kamé e 98 a metade
Kairukré, sendo que 27 pessoas ndo souberam informar a que metade pertenciam e 41

optaram por ndo dizer (GEHLEN; SILVA, 2008).

Gehlen e Silva (2008) sinalizam que, assim como os outros seres do cosmos, 0s
animais e as plantas guardam espiritos binarios como de Kairukré e Kamé. A natureza
tem importancia fundamental na cosmologia do grupo, pois proporciona forca, protecao
e cura aos Kaingang por interlocugdo do xamd. Os colares ¢ aderecos indigenas
possuem representagdes da natureza para preservacdo e protecdo dos sujeitos que os
utilizam (GEHLEN; SILVA, 2008). A natureza também ¢ meio de subsisténcia ao
coletivo indigena de tradicao extrativista. Freitas (2005) atenta para a “cultura do cip6”
em que indigenas Kaingang extraem a planta para confecg¢do de cestos, balaios e outros
objetos de artesanato construidos para comercializagdo e fonte de renda em Porto
Alegre. Importa mencionar que a arte cerdmica integra também o repertorio de praticas

tradicionais dos Kaingang. Segundo o relatério de Gehlen e Silva (2008), a principal
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forma de sustento do Kaingang do municipio ¢ a venda de artesanato, depois as
atividades remuneradas externas a aldeia, como trabalhos domésticos e na construcdo
civil. Além dessas, a renda proveniente da aposentadoria e, em pequena escala, a

horticultura integram as formas de sustento do grupo.

5.2.2 O povo Mbya Guarani

Os Guaranis distribuem-se pelas regides Sul, Sudeste e Centro Oeste do pais,
mas ndo se limitam pelas fronteiras nacionais, pois compreendem as regides do
Uruguai, Paraguai, Argentina e Brasil como um unico territério que percorrem
livremente. Da familia linguistica Tupi-Guarani, os Guarani dividem-se em trés
parcialidades que expressam distintas caracteristicas: Kaiowa, Mbya e Nhandeva. O
relatorio da pesquisa indica a existéncia de alguns sujeitos Guarani Nhandeva vivendo
junto da maioria Mbya na cidade (GEHLEN; SILVA, 2008). Segundo IBGE (2010), no
Brasil existem 8.026 sujeitos identificados Mbya Guarani, o menor nimero
populacional entre as divisdes Guarani. Em Porto Alegre, foram contabilizadas 53
familias Mbya Guarani no ano de 2008 (GEHLEN; SILV A, 2008). Atualmente existem
quatro aldeias no municipio: a TekodAnhetengua na Lomba do Pinheiro, a Tekoa
Ka'aguy Mirim na Estrada do Cantagalo, divisa entre Porto Alegre e Viamao, a Tekoa
Pind6Poty no Lamie a Tekod Yjeré que atualmente estd no bairro Belém Novo. Na
divisdo territorial da AS, as aldeias sdo atendidas pelos CRAS das regides Extremo Sul

¢ Lomba do Pinheiro (OBERVA POA, 2020).

Este ultimo aldeamento Mbya Guarani esta assentado, desde 2018, na regido
chamada de Ponta do Arado Velho onde o grupo imobilidrio Arado Empreendimentos
Imobiliarios S/A visa a construgdo de um condominio de luxo na beira do Guaiba, local
marcado pela ancestralidade Mbya Guarani. O coletivo indigena composto por cerca de
quatro familias sofreu diversas violéncias e violagdes na disputa pela terra: disparos a
tiros,ameagas de morte, impedimento do acesso a agua potavel e privacdo de
atendimento dos servigos publicos essenciais como saude e assisténcia social. Conforme

o relatorio Violéncia Contra Povos Indigenas no Brasil- dados de 2018:

[...]Desde que realizaram esta acdo de retomada, os Guarani-Mbya passaram a
ser agredidos fisica e psicologicamente, de forma continua e ostensiva, por
segurangas armados de um grupo que pretende construir um condominio na
Ponta do Arado. O caso esta sob judice, mas as violéncias sdo permanentes,
tanto que os Guarani foram cerceados do direito de ir e vir e estdo sem
possibilidade de acessar agua potavel. Os segurangas do empreendimento



53

imobiliario também impediram a entrada de funcionarios dos orgdos de
assisténcia em saude na area. E até pessoas e representantes de institui¢des que
prestam apoio e solidariedade aos Guarani-Mbya foram proibidos de acessar a
area (CIML2019, p.55).

Conforme Velleda (2020), em 2020 as familias foram protegidas por uma
decis@o do Tribunal Regional Federal da 4* Regido (TRF-4), que proibiu a aproximagao
de funcionarios da empresa e cobrou o inicio de estudos para delimitagdo da regido.
Contudo, em extrema vulnerabilidade social, o grupo continuou dependente quase
exclusivamente de doagdes de agua e alimentos enquanto o processo relacionado a terra

ainda tramita nas instancias superiores.

A retomada do Arado Velho foi conduzida, segundo o cacique Timoéteo, por
nhanderu divindade que garantiu o encontro da terra sagrada (informagao verbal)’. Isso
representa a cosmologia dos Guarani de relagdo espiritual com a natureza. A expressdo
Nhandéreko traduzida como “nosso costume” sintetiza parte da cultura Mbya Guarani
de busca pela perfeicdo espiritual consolidada na procura pela Terra sem Mal
(GEHLEN; SILVA, 2008, p. 29). A mobilidade constante do povo Guarani ¢
caracteristica marcante de seu grupo que, segundo Silva et al (2010, p. 12), ndo costuma
permanecer mais de cinco anos na mesma aldeia, em fun¢do da busca continua pelo

lugar sagrado.

Segundo Gehlen e Silva (2008), a pintura corporal dos Mbya Guarani ¢
compreendida como um mecanismo de prote¢do espiritual para os periodos de
fragilidade do grupo onde a fronteira entre 0 mundo humano natural e divino torna-se
mais fraca e, por isso, aumenta-se riscos. Os grafismos das pinturas ¢ dos artesanatos
possuem significado de prote¢do para momentos assim. Nota-se também a percepgao de
igualdade ontoldgica entre os seres da mata e os humanos. Para os Mby4 todos os seres
do cosmos possuem atributos humanos, diferem-se apenas pelos formatos dos corpos. O
uso de colares e aderecos também constituem formas de fortalecimento corporal, pois os
artefatos animalescos trazem as habilidades provenientes dos seres ali representados

(GEHLEN; SILVA, 2008).

7 Fala do Cacique Timéteo. Ao indio o que ¢ do indio: retomada Guarani Mbya no Arado Velho, Porto
Alegre. Amigos da Tera. Disponivel em <http://www.amigosdaterrabrasil.org.br/2018/06/25 /ao-indio-o-
que-e-do-indio-retomada-guarani-mbya-no-arado-velho-porto-alegre/.> Acesso em 12 de junho de 2020
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A principal forma de subsisténcia dos Mbya Guarani do municipio advém das
praticas de coleta, caca e plantio, seguida da comercializacdo de artesanato e das
apresentacoes culturais feitas na cidade (GEHLEN; SILVA, 2008). Importa mencionar
que a musica e a danga expostas nas apresentagdes Guarani, geralmente realizadas por
criangas em ruas centrais da cidade ou espacos educacionais e culturais, sdo de grande
importancia para os Mbya Guarani. Stein (2013) atenta que o mundo sonoro ¢ uma
dimensdo fundamental a existéncia dos Mbya e aponta a sociocosmologia presente na

performance dos grupos.

Conforme Fagundes (2013), outra pratica de sustento comum dos Mbya Guarani
em Porto Alegre refere-se ao chamado parard ou a pratica de “esperar troquinho” onde
mulheres e criancas Mbya Guarani sentam-se nas ruas da cidade e aguardam doacgdes
espontaneas por parte dos ndo indigenas. O pararo, segundo cacique da comunidade da
Lomba do Pinheiro, ¢ uma forma de cultura tradicional Guarani baseada na troca € na
reciprocidade. Conforme o lider indigena, os brancos fizeram pararo ao tomar o lugar
dos amerindios e marginaliza-los para beira das estradas, por isso ¢ direito dos Mbya
Guarani sentar-se e “esperar troquinho” (FAGUNDES, 2013, p. 72). Ferreira e
Morinico (2008) atentam que a pratica ¢ resultado da precaria condi¢do das terras
indigenas que impossibilita a alimentacdo adequada e faz com que os Mbya Guarani

procurem outras formas de sustento dentro de sua cultura.

5.2.2 O povo Charrua

Existem apenas 126 indigenas Charrua no Brasil (IBGE, 2010) falantes de
lingua denominada Ipi, sem classificacdo de familia ou tronco lingiiistico pelo IBGE. O
povo Charrua do Brasil foi considerado extinto pela FUNAI até 2007 quando obteve o
reconhecimento étnico através de mobilizagdo politica e formal dos lideres do
movimento indigena, em especial, a Cacica Acuab de Porto Alegre. O povo Charrua do
RS manteve-se invisibilizado por décadas em decorréncia de graves violéncias que os
fizeram ou esconder ou negar sua etnia como forma de sobrevivéncia (ACUAB et al,
2013). Séculos antes, originarios destes povos habitavam as regides dos Pampas do Rio
Grande do sul e viviam da caga e pesca de animais e da coleta de plantas (GARCIA,

MILDER, 2012).
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Atualmente, o grupo resgata a cultura e a memoria da etnia e se esforca para
reafirmar sua identidade (VIDAL, 2015). Os Charrua de Porto Alegre vivem na Aldeia
Polidoro na Lomba do Pinheiro com 38 pessoas (SAMUEL, 2020) que ocupa a regido
Extremo Sul do OP. A comunidade vive exclusivamente do artesanato e de atividades
remuneradas fora da aldeia, mas pratica alguma atividade de subsisténcia como a
criagdo de aves (GEHLEN; SILVA, 2008, p, 85). Os Charruas habitam também as
regides de Sdo Borja, Sio Miguel das Missdes, Boquerido e Santo Angelo. Segundo a
Cacica Acuab, os charrua possuem um potente sistema xamanico-cosmologico onde ¢

comum as criangas serem xamas (ACUAB, et al, 2008).
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6. A IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL AOS
POVOS INDIGENAS EM PORTO ALEGRE

6.1 Os contextos de implementacio da politica de Assisténcia Social de Porto
Alegre: uma leitura a partir do Indicador de Desenvolvimento dos CRAS e dos

CREAS

Para concretizagdo do trabalho social com as familias indigenas e ndo indigenas,
as equipes da assisténcia social que atuam nos CRAS e CREAS necessitam de uma
série de aportes tais como estruturas fisicas exclusivas com salas de atendimento,
recepcdo, banheiro e que estas estruturas tenham acessibilidade, computadores com
acesso a internet, impressora e acesso aos veiculos de transporte, além de recursos
humanos estatutarios com formagdo especifica e de nivel superior. Para Bichir et al
(2020), essas conjunturas que circundam a operagdo da politica sdo tdo importantes
quanto os padrdes nacionais para a estruturacdo de servigos e beneficios. Por meio de
ferramentas estatisticas, os autores revelaram associagdo positiva entre capacidades
institucionais locais, como recursos humanos e estruturas fisicas, e os niveis de
implementacdo da politica apontando que esses atributos estruturais e as dindmicas

locais afetam os resultados da politica e, por isso, merecem atengdo analitica.

O principal indicador para monitoramento dos padrdes de qualidade dos CRAS e
CREAS ¢ o Indicador de Desenvolvimento (ID) que avalia e os aspectos infraestruturais
dessas instituicdes por meio dos dados do Censo SUAS e do Registro Mensal de
Atendimentos (RMA). Para Bichir et al (2020) este ¢ o principal indicador para analisar
a qualidade da gestdo municipal dos servicos de assisténcia social. Segundo a Nota
Técnica n° 27 o Indicador de Desenvolvimento compde trés dimensdes para
representacdo da realidade dessas instituicdes: estrutura fisica, recursos humanos e

servigos e beneficios.

Em relagdo a estrutura fisica sdo considerados aspectos como a existéncia de
salas de atendimento individualizado e coletivo, acessibilidade, a existéncia de recepcdo
e banheiros ¢ de um determinado conjunto de equipamentos (computadores, veiculo
exclusivo ou compartilhado, entre outros). A categoria de recursos humanos avalia se a

equipe de referéncia é adequada ao porte da unidade, o nivel e a formagdo dos
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trabalhadores, o tipo de vinculo trabalhista e se o cargo de coordenagdo ¢ ocupado por
profissional formado em ensino superior. A dimensdo servi¢os e beneficios analisa se
ha oferecimento dos principais servicos da PSB e PSE para diferentes faixas etarias,
avalia a articulacdo entre a unidade e as demais politicas sociais e a propor¢ao da equipe
a demanda de atendimento. Em especial nos CRAS, esta tltima dimensdo avalia se o
profissional de ensino superior que oferta PAIF atua também no cadastramento de

beneficidrios e ainda pondera o de horario de funcionamento da instituigao.

Essas trés dimensdes sdo avaliadas em uma escala crescente de 1 a 5, onde o
ultimo nivel expressa a situacdo que mais se aproxima dos padrdes exigidos pelo
SUAS.A média dos niveis alcancados nas categorias compode o Indicador de

Desenvolvimento final das institui¢des, também representado em escala de 1 a 5.

O ultimo Indicador de Desenvolvimento das unidades CRAS e CREAS de
Porto Alegre, medidos em 2019 e 2017 respectivamente, avaliou as estruturas fisicas,
humanas e a oferta servicos das instituicbes com média razoavel de 3,43 e 3.33.
Conforme analise de Nunes e Clemente (2015), a maioria das institui¢des de AS do pais
tém o ID medido entre 3 e 4, o que aponta semelhanca entre o desenvolvimento das

institui¢des do municipio e das demais unidades da federacao.

Contudo, as dimensoes desagregadas do indicador caracterizam os cenarios da
AS de modo mais aprofundado e possibilitam descrever melhor todo o aparato
assistencial de Porto Alegre e, ndo unicamente, dos equipamentos que atendem

populacdes indigenas para analise mais integral da realidade do municipio.

Tabela 1-ID CRAS e CREAS
ID CRAS e CREAS

Estrutura Fisica Recursos Humanos  Servigos 1D
final

ID CRAS (2019) 2,68 4,81 2,81 3,43
ID CREAS (2017) 2,67 3,89 3,44 3,33

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS

As dimensoes de desenvolvimento dos recursos humanos, estruturas fisicas e
servicos tém pontuagdes distintas para cada instituigdo de referéncia da AS do
municipio. Dessa forma, ¢ possivel observar as condi¢des infraestruturais dos

equipamentos de cada territorio de Porto Alegre, como mostra a Tabela 2 ¢ 3. Ao
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comparar o valor final do indicador das primeiras e tltimas unidades das duas tabelas, ¢

possivel perceber certa desigualdade entre as capacidades de implementacdo dos

equipamentos de Porto Alegre, o que sinaliza certas debilidades na gestdo da Politica

Municipal de Assisténcia Social.

Tabela 2- ID desagregado CRAS Porto Alegre

CRAS

CRAS Partenon

CRAS Ampliado Norte
CRAS Extremo Sul*
CRAS Ampliado Restinga
CRAS Centro

CRAS Sul Hipica

CRAS Cruzeiro

CRAS Ampliado Lomba do
Pinheiro*

CRAS Ampliado Nordeste
CRAS Ampliado Centro Sul
CRAS FEixo Baltazar- Barbara
Mix

CRAS Ampliado Gloéria
CRAS Santa Rosa

CRAS Sul*

CRAS Farrapos

CRAS Leste ]

CRAS Quinta Unidade
CRAS Timbauva

CRAS Nordeste*

CRAS Leste II

CRAS Cristal

CRAS Ilhas

ID CRAS (2019)

Estrutura Fisica Recursos Humanos

5,00
5,00
5,00
4,00
4,00
4,00
4,00

2,00
2,00
2,00

2,00
2,00
2,00
2,00
2,00
2,00
2,00
3,00
1,00
1,00
2,00
1,00

5,00
5,00
5,00
5,00
5,00
5,00
5,00

5,00
5,00
5,00

5,00
5,00
5,00
5,00
5,00
5,00
5,00
3,00
5,00
5,00
5,00
3,00

Servigos

3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00

3,00
3,00
3,00

3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
3,00
1,00
1,00

IDCRAS

433
433
433
4,00
4,00
4,00
4,00

3,33
3,33
3,33

3,33
3,33
3,33
3,33
3,33
3,33
3,33
3,00
3,00
3,00
2,67
1,67

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS. * afirmaram ter indigenas nos

territorios de abrangéncia.
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Tabela 3- ID desagregado CREAS Porto Alegre

ID CREAS (2017)
Estrutura Recursos ID

CREAS Fisica Humanos Servicos CREAS
CREAS Norte e Noroeste 3 5 4 4
CREAS Gloria Cruzeiro e Cristal 2 5 5 4
CREAS Leste 3 5 3 3,67
CREAS Centro Ilhas Humaita e
Navegantes 4 3 4 3,67
CREAS Sul e Centro Sul* 3 3 4 333
CREAS Eixo Baltazar Nordeste* 2 5 3 333
CREAS Partenon 3 5 1 3
CREAS Restinga e Extremo Sul* 2 3 4 3
CREAS Lomba do Pinheiro* 2 1 3 2

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS. * CRAS destas regides afirmaram
ter indigenas nos territorios de abrangéncia.

Na dimensao recursos humanos, a maioria dos CRAS e CREAS de Porto Alegre
se enquadrava no nivel 5. Isso significa que a qualificacdo da burocracia se aproxima,
em grande medida, do padrdo profissional almejado na Norma Operacional Basica de
Recursos Humanos. Em relagdo aos CRAS, os recursos humanos das institui¢oes foram
julgados de modo muito positivo, 20 das 22 unidades enquadravam-se no nivel 5 de
desenvolvimento do CRAS e, portanto, abarcavam as exigéncias do SUAS. Quanto aos
CREAS, 5 das 9 unidades enquadraram-se no maior nivel de desenvolvimento, embora

o equipamento da Lomba do Pinheiro esteja no nivel mais baixo.

Com isso pode-se dizer que a composicao do quadro de trabalhadores da maioria
das unidades se aproxima da composicdo indicada pelo SUAS e este elemento ¢
fundamental para implementacdo qualificada dos servicos e beneficios assistenciais.
Conforme o Censo SUAS (2019), nos 22 CRAS distribuidos pela cidade atuam 405
profissionais, dos quais 44 trabalham como coordenadores; 24,em fun¢do de apoio
administrativo; 49, como cadastradores; 22, na funcdo de educador social; 28 sdo
estagiarios; 3 sdo técnicos de nivel médio; 100 sdo técnicos de nivel superior; 30 atuam
em fungdes de servigo geral e 95 em cargo classificado como “outros”. Os agentes que
atuam diretamente na implementagdo dos servigos (coordenadores, educadores e

técnicos de niveis médio e superior) sdo majoritariamente do sexo feminino (172), com
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formagdo em servigo social (72), psicologia (43) ou outra graduacdo (38). Existem
também 67 trabalhadores de nivel médio ou sem formagdo operando os servigos

assistenciais (CENSO SUAS, 2019).

Em relacdo aos CREAS, nas 9 unidades existentes, trabalham 241 profissionais
sendo 9 na coordenagdo; 8 em cargos administrativos; 94 educadores sociais; 6
estagiarios; 1 técnico de nivel médio; 91 técnicos de nivel superior; 11 profissionais na
funcdo de servigos gerais; ¢ 21 em cargos outros. Os coordenadores, educadores e
técnicos que operam a Protegcdo Social Especial s@o principalmente mulheres (122), com
formagdo em servigo social (50), psicologia (30), pedagogia (8), direito (8), sociologia

(2), outra graduacdo (24) e, também, com até¢ ensino médio ou sem formagao (73).

Contudo, o diagnostico socioterritorial de 2015, construido pela FASC para
monitoramento e avaliacdo da politica em ambito municipal, levantou elementos que
ndo foram destacados pelo ID. O diagnéstico atentou para variagdo de vinculos de
trabalho do quadro de funcionarios da assisténcia social como um fator de complicagdo
dos servigos prestados. Viu-se que os CRAS concentram grande volume de demanda
por atendimentos e a qualidade dos acolhimentos ¢ prejudicada tendo em vista a
rotatividade de profissionais, os precarios vinculos de trabalhos e o reduzido numero de
trabalhadores (PORTO ALEGRE 2017). Isso também se torna problematico quando os
profissionais tém saldrios diferentes para as mesmas fungdes e cargas horarias, uma vez
que acabam tendo pressdes e estimulos distintos e sobrecarregando-se de forma
desigual. Além disso, as frageis relagdes empregaticias implicam em descontinuidade

nos projetos, rotagdo nos cargos e incerteza no cotidiano dos servigos.

Em relagdo aos vinculos de emprego dos trabalhadores dos CRAS, excluindo da
contagem sujeitos que ocupam cargos de estagiarios e servicos gerais, portanto,
contando apenas aqueles que integram a equipe técnica e que atuam diretamente na
implementagdo dos servicos e beneficios: 94 sdo profissionais terceirizados, 67
trabalhadores de empresa cooperada, 57 servidores estatutarios, 10 CLT, e 2 com
vinculos temporarios. Importa mencionar que ndo had qualquer tipo de vinculo
empregaticio com antropdlogos nos CRAS de Porto Alegre (CENSO SUAS, 2019).
Quanto aos vinculos de trabalho dos sujeitos que executam os servigos assistenciais nos

CREAS, fazendo a mesma exclusdo na contagem: 115 s3o terceirizados, 46 sdo
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profissionais concursados, 19 oriundos de empresas vinculadas a prefeitura, 17 t€m

contratos temporarios e 2 sao trabalhadores de CLT (CENSO SUAS, 2019).

Esse cenario vai na contramdo das normas da NOB RH e consequentemente das
Orientagdes Técnicas dos CRAS e CREAS que afirmam a necessidade de equipes
compostas por servidores publicos efetivos no impeto de impedir a rotatividade de
profissionais e, com isso, a descontinuidade de trabalhos. A estabilidade de
profissionais que ingressaram na administragdo publica via concurso possibilita,
segundo as Orientagdes Técnicas, o fortalecimento de vinculos entre os usuarios da
politica e os trabalhadores da assisténcia. Este elemento ¢ fundamental para
implementacdo de programas e beneficios a cidaddos inseridos em contextos de
fragilidades financeiras, sociais e/ou emocionais como os usudrios da Assisténcia
Social, ainda mais se estes forem integrantes de grupos étnicos que exigem do
trabalhador da ponta tempo de dedicacdo para compreensdo acerca da realidade

indigena e grande sensibilidade para flexibilizagdo de conceitos pessoais.

A NOB-RH/SUAS determina que toda a equipe de referéncia do CRAS seja
composta por servidores publicos efetivos. A baixa rotatividade é fundamental
para que se garanta a continuidade, eficacia e efetividade dos servigos e agdes
ofertados no CRAS, bem como para potencializar o processo de formacdo
permanente dos profissionais (BRASIL, 2009, p.61)

A natureza da atengdo ofertada pelo CREAS, e o carater publico estatal da
Unidade, implicam na composi¢do da equipe de trabalho por servidores
publicos efetivos. O vinculo de trabalho dos profissionais, decorrente da
aprovagdo em concurso publico como indica a NOB-RH/SUAS, garante a
oferta continua e ininterrupta dos servicos, fortalece o papel dos trabalhadores
na relagdo com os usuarios, consolida a equipe como referéncia no territorio e
favorece a construgdo de vinculo (BRASIL, 2001, p. 94)

Quanto a estrutura fisica das instituigdes, a maioria das unidades CRAS ¢
CREAS estdo distantes dos padrdes requeridos pelo SUAS. Em relagdo aos
equipamentos de referéncia da PSB, 14 das 22 unidades ndo passaram do nivel 2 de
desenvolvimento em que os Unicos requisitos sdo possuir 3 salas de atendimento e um
banheiro. Sao, portanto, unidades com poucas salas de atendimento, sem acessibilidade,
sem recepcdo, sem acesso a computadores e tampouco internet. As 8 unidades restantes
enquadram-se: uma no nivel 3, quatro no nivel 4 e trés no nivel 5 de alcance dos
critérios do SUAS para esta dimensdo. As estruturas fisicas dos CREAS regularam
entre os niveis 2 ¢ 3, uma unidade foi avaliada em nivel 4. O nivel dois de

desenvolvimento compreende instituigdes com somente 3 salas de atendimento e um
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banheiro enquanto o nivel 3 inclui critérios como a existéncia de recepgdo e de algum

grau de acessibilidade.

O diagnostico socioterritorial de 2015 do municipio menciona dificuldades em
relacdo as estruturas da AS: “espacos fisicos insalubres ou reduzidos frente a quantidade
de pessoas que o acessam, recursos limitados para as demandas por beneficios eventuais
da populacdo” (PORTO ALEGRE 2017, p. 24). No mesmo sentido, Papi e Rosa (2020)
mencionam que a precariedade das estruturas dos CRAS colocava obstaculos a
participacdo da burocracia de nivel de rua nas praticas de planejamento da AS. As
autoras evidenciaram o mau estado dos computadores, da internet e dos telefones
disponiveis e escassez de materiais de escritorios. Esses elementos t€ém potencial de
restringir as possibilidades de a¢do da burocracia de nivel de rua e influenciar suas

decisodes, podendo afetar a implementagdo da politica.

A categoria servigos e beneficios ¢ avaliada nas unidades CRAS com média 2,81
e nos CREAS 3,44. Nesta dimensdo, nenhum CRAS de Porto Alegre se enquadrou em
nivel maior que trés. Isso significa que essas unidades conseguem: executar o PAIF com
algumas de suas principais atividades, executam o SCFV na prépria unidade ou na
conveniada para ao menos um ciclo de vida e possuem forte articulagdo com CREAS e
com os Servigos de Educacdo e Satde do territorio. Este ultimo elemento é fundamental
para a consolidacdo da rede assistencial e assuncdo de direitos sociais, além de sinalizar
mais uma vez a capacidade das unidades em articularem-se e, portanto, em compor uma
rede de trabalho com orgdos e indigenistas. Conforme o nivel de desenvolvimento
enquadrado, essas instituicdes ou ndo tem uma propor¢do razoavel entre a média de
familias em acompanhamento e¢ o tamanho da equipe de atendimento ou tém que
sobrecarregar os profissionais de nivel superior do PAIF para cadastramento/atualiza¢do
cadastral do CadUnico no CRAS entre outros elementos que criam restrigdes no
cotidiano da burocracia. A mesma dimensdo avaliou que cinco unidades CREAS
estavam bem proximas dos padrdes de atendimento almejados (niveis 4 e 5), trés em um
nivel médio (nivel 3) e uma em condigdes precarias (nivel 1), o que aponta que os

servicos dos CREAS tém desenvolvimentos desiguais no municipio.

O Indicador de Desenvolvimento dos CRAS e CREAS aponta, portanto, o nivel
de desenvolvimento dos recursos humanos, das estruturas fisicas e dos servigos de cada

unidade de referéncia da Assisténcia Social de Porto Alegre com base nos critérios
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estipulados pelo SUAS. Os graus de qualificacdo e estabilidade dos quadros de
funcionarios e de incremento das estruturas fisicas dos equipamentos de assisténcia
social, sdo importantes para compreender o quao realizaveis sdo os objetivos da politica,
aqui especialmente, a consecucao do direito a diferenga na implementagdo dos servigos
e beneficios assistenciais. O ID das unidades de assisténcia social que afirmaram ter
aldeias ou nucleos familiares indigenas eu seus territorios de abrangéncia sugerem
acertos quanto a composicdo das equipes técnicas, mas maiores limitagdes no que diz

respeito as estruturas dos equipamentos publicos.

6.2 As restricoes sentidas pela burocracia de nivel de rua e a participacio
indigena: uma leitura a partir das Conferéncias Municipais de Assisténcia

Social

As ultimas conferéncias e pré-conferéncias municipais da assisténcia social
realizadas em 2015, 2017 e 2019 apresentaram demandas dos trabalhadores e dos
usuarios relacionadas aos recursos humanos, estruturas fisicas e servicos das unidades
de assisténcia social do municipio e, por meio delas, ¢ possivel observar o quadro de
restrigdes sentido pelos burocratas de nivel de rua que atendem as comunidades

indigenas de Porto Alegre.

Além disso, estes encontros trouxeram demandas especificas de atendimento a
populacdo indigena e, tendo em vista, que as conferéncias constituem-se como espagos
de deliberagdo e participagdo social obrigatorios, por meio delas s@o possiveis perceber

como a autodeterminagdo indigena ¢ tratada na politica do municipio de Porto Alegre.

Conforme a situagdo avaliada XI Conferéncia Municipal de Assisténcia Social
em Porto Alegre realizada em 2015, as estruturas fisicas das unidades de todo o
municipio que oferecem a Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial de Média e
Alta complexidade foram consideradas precérias e as equipes da assisténcia social
insuficientes para as demandas de atendimento existentes no municipio e, parte delas,
pouco qualificadas ou capacitadas para os servigos. Além disso, os participantes da
plenaria pontuaram a auséncia de servigos e vazios de atendimentos (PREFEITURA DE

PORTO ALEGRE, 2015).
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Ainda, na conferéncia de 2015, os CRAS e CREAS das regides Extremo sul,
Nordeste e Lomba do Pinheiro manifestaram que suas equipes ndo estavam de acordo
com as exigéncias da NOB-RH e as unidades existentes na regido Sul atendiam
parcialmente as normas de funcionarios do quadro. A estrutura fisica dos CRAS e
CREAS da regido Nordeste foi considerada inadequadas e as estruturas da AS da
Lomba do Pinheiro, Extremo Sul e Sul foram tidas como parcialmente adequadas. Da
mesma forma, no ambito da Protecdo Social de Alta Complexidade, o CRAS Nordeste
considerou seus recursos humanos fora dos critérios do SUAS e as unidades das
localidades Lomba do Pinheiro e Sul os classificaram como parcialmente atendidos

(PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2015).

No ambito das propostas relacionadas ao atendimento dos indigenas nos
programas da PSB e PSE, pautou-se a implementagdo do SCFV para criangas de 0 a 6
anos em aldeia Kaingang respeitando as diferencas socioculturais; de servicos de
acolhimento para os povos indigenas; a criagdo de um CRAS especifico para povos e
comunidades tradicionais com atengdo a necessidade de recursos humanos adequados
para o atendimento desta populagdo; assessoramento técnico social para as familias do
meio rural, com agdes de inclusdo social e produtiva; maior presenca da assisténcia
social na aldeia com no minimouma visita por semana; a contratacdo de povos
indigenas nas equipes que atendem esta populacdo; a adequagdo dos os Programas e
servicos da assisténcia social as diferencas socioculturais dos Povos indigenas e
comunidades tradicionais; a implementacdo de programas da Assisténcia Social para as
Comunidades Indigenas ndo atendidas;a criagdo de cartilha especifica para a populacdo
indigena para melhor entendimento da Politica de Assisténcia Social (PREFEITURA
DE PORTO ALEGRE, 2015).

Contudo, conforme relato de Domingos (2016), a participagdo dos indigenas foi
coibida neste evento mesmo havendo trabalho de preparagdo das comunidades para isso,
o que reflete a fragilidade do seu direito a autodeterminagéo e a distancia entre a pratica

da Assisténcia Social e as normas da PNAS.

Nio poderia deixar de trazer aqui o processo da XI Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social em Porto Alegre, ocorrido nos dias 15 e 16 de julho de
2015. Nesta conferéncia foi extremamente visivel o desrespeito para com os
coletivos indigenas presentes, ainda acontecendo de forma violenta em pleno
século XX. Para a preparagdo desta Conferéncia foram realizadas também
oficinas, onde trabalhamos a importincia da participagdo para a elaboracdo de
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propostas indigenas. Entretanto, vimos na Conferéncia que é uma instancia de
controle social, exatamente ao contrario, a exclusdo e rejeicdo das propostas
construidas pelos proprios indigenas no processo de Pré-Conferéncia, e
impondo-lhes propostas que ndo eram de seu interesse, confundindo varias
vezes as propostas na hora da votagdo da plendria, tirando o microfone de
lideranga indigena na hora em que o mesmo estava se manifestando e
defendendo o seu povo. Um espaco onde os usuarios deveriam ser
protagonistas, na verdade foram oprimidos mais uma vez por esta politica, ao
ponto de sairem todos da plenaria, ndo se sentindo parte desta Conferéncia
(DOMINGOS, 2016, p. 61)

Em decorréncia deste ocorrido, na XII Conferéncia Municipal de Assisténcia

Social de Porto Alegre construida em 2017, destacou-se justamente o reconhecimento

das especificidades socio culturais dos povos indigenas do territéorio. Os grupos

indigenas solicitaram que suas demandas fossem incluidas na plenaria sem depender de
aprovagao como respeito a sua autodeterminacdo. Conforme o relatorio:

Salientamos que na plenaria da XII Conferéncia Municipal foi realizada a

seguinte solicitagdo pelo povo indigena: “Solicitacdo que as propostas das

comunidades indigenas sejam apresentadas e reconhecidas, e ndo dependam de

aprovagdo da plenaria da Conferéncia, em respeito as diversidades existentes.”

Realizou-se destaque e discuss@o sobre o reconhecimento das diferengas, da

especificidade de nagdo independente, inclusive do ponto de vista juridico. Foi

apontada a importancia deste ato por questdo de “reparacdo” a historia da

Nagdo Indigena. Por respeito, foi aprovada a manuten¢do desta deliberacao,

bem como, todas as deliberagdes do povo indigena passou a estarem aprovadas
ndo podendo serem suprimidas. (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2017,

p-5)
As propostas direcionadas ao municipio, vindas destes usuarios, diziam respeito
a implantacdo de CRAS especifico em Porto Alegre para os Povos Indigenas e
Comunidades Tradicionais; a construgdo de cursos profissionalizantes especificos para
as comunidades indigenas em conjunto com o Forum Permanente dos Povos Indigenas
de Porto Alegre; o fortalecimento desse Forum como um espaco para a discussdo da
Politica de Assisténcia Social para os usuarios indigenas e seu reconhecimento por parte
da FASC e do Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS); também, a
realizacdo de seminario com entidades relacionadas aos povos indigenas para debater os
critérios de inclusdo da populagio indigena no Cadastro Unico (PREFEITURA DE
PORTO ALEGRE, 2017).

As equipes que trabalham nos territorios atendendo estas comunidades
solicitaram nas pré-conferéncias a garantia de recursos para a efetivacdo de direitos
estipulados no SUAS, assim como a garantia de condi¢des para implementagdo de

beneficios e servigos previstos nas Normas Basicas. Dentre as demandas das regides, as
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equipes pautaram o aumento nos quadros de trabalhadores por meio do chamamento de
concursos publicos, a ampliacdo de estruturas existentes e a criagdo de novas para
implementacdo servicos de formacdo, acolhimento e convivéncia, além do
fortalecimento de equipamentos de participacdo e controle social (PREFEITURA DE
PORTO ALEGRE, 2017).

Na pré-conferéncia da assisténcia social realizada em 2019, as equipes das
regides que atendem povos indigenas também demandaram melhorias na estrutura fisica
e nos recursos humanos de suas instituicoes. Conforme o Relatério da XIII Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de Porto Alegre de 2019 (2019), as equipes das quatro
regides que retnem assentamentos indigenas mencionaram a insuficiéncia dos
instrumentos e recursos para as demandas de atendimento das regides e cobraram a
ampliagcdo dos espagos dos CRAS, CREAS e das estruturas que prestam o Servigo de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) e¢ o Servico de Atendimento
Familiar (SAF). As regides Lomba do Pinheiro e Sul ainda apontaram a necessidade da
criacdo de CRAS especializado no atendimento de comunidades tradicionais para

implementacao particularizada da AS a populacdo indigena.

As unidades relataram também a falta de trabalhadores ¢ cobraram a contratagao
de profissionais qualificados e de educadores indigenas para trabalho nos CRAS,
CREAS e SCFV. A burocracia que atua no territorio Sul solicitou ainda equipes
volantes para atendimento de comunidades ainda ndo contempladas pelas politicas da
AS. Além disso, a redugdo dos recursos para os servicos, a diminui¢do de determinados
programas como o PROJOVEM, a mudanga das regras para implementagdo de
beneficios como BPC e a necessidade de instrumentos organizativos também sdo
relatadas nas regides e compde o contexto de limitagdes existentes na politica de

assisténcia social do municipio (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2019).

Por meio dos relatorios dos ultimos anos das Conferéncias e pré-conferéncias,
percebe-se o sentimento de insuficiéncia dos recursos existentes em relagdo as
demandas de trabalho dos agentes que atuam na ponta da politica. Para Lipsky (2019), a
assimetria entre demanda por servigos em relagdo a oferta prejudica o desempenho das
politicas e amplia a discricionariedade da burocracia na preferéncia ou preterimento de
casos. Nos casos estudados por Borges (2016), Souza e Costa (2019), entre os

elementos que impediam a burocracia de incorporar as especificidades socioculturais
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dos indigenas na execugdo dos servicos, estava a auséncia de técnicos mediante as
demandas de atendimento das regides, indicando que esse contexto restritivo interfere

na assung¢do do direito a diferenca na implementacao dos servigos.

Além disso, identificou-se, novamente, dificuldades na participacdo da
populacdo indigena nos espagos de decisdo e deliberagdo do municipio. A participagdo
destes agentes no planejamento, implementacao e avaliagdo das agdes propostas a eles €
um dos atributos mais enfatizados para implementacdo respeitosa dos servigos,
programas e beneficios da assisténcia, além de ser uma varidvel que indique a
capacidade dos agentes da assisténcia social e do 6rgdo gestor do municipio que os

orienta em considerar o direito a autodetermina¢do garantido constitucionalmente.

A auséncia de usudrios indigenas no interior dos arranjos institucionais de
formulagdo e assessoramento de politicas dirigidas a eles, a auséncia de representantes
nos Conselhos de Assisténcia Social e a situacdo relatada por Domingos (2016) na
Conferéncia de 2015 alerta para fragilidade do acesso dos indigenas as arenas de
decisdo da Politica de Assisténcia Social de Porto Alegre. Segundo a pesquisa de
Figueroa e Silva (2019) este ¢ um dos principais motivos das politicas sociais ndo

conseguirem incorporar as especificidades socioculturais destes grupos étnicos.
6.3 Distiancias e aproximacoes: o quaro normativo e a pratica da assisténcia social
Os equipamentos que afirmam ter prestado atendimento a integrantes de

coletivos indigenas, desde que essas informagdes passaram a ser levantadas pelo Censo

do SUAS em 2014 estdo indicados nos quadros 2 e 3:

Quadro 2- CRAS que atenderam povos indigenas entre 2014 e 2019

CRAS 2019 2018 2017 2016 2015 2014
Lomba do Pinheiro X X X X X X
Sul X X X X X
Nordeste X X X X X X
Extremo Sul X X X X X
Gloéria X X

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS
Quadro 3- CREAS que atenderam povos indigenas entre 2014 e 2019
CREAS 2019 | 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014
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Lomba do Pinheiro X X
Sul e Centro Sul

Eixo Baltazar Nordeste X X
Restinga e Extremo Sul X X
Gloéria X

Centro, ilhas, humaitd/navegantes X X

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS

As informagdes apontam um acompanhamento continuado por parte dos CRAS
que afirmaram ter indigenas no territorio de abrangéncia. Este aspecto ¢ fundamental no
ambito dos programas da Protecdo Social Basica, dado que a prevencdo de situacdes de
vulnerabilidade social exige acompanhamento ininterrupto e a criagdo de vinculos entre
os agentes do Estado e os usuarios da politica. Em relacdo aos CREAS, percebe-se
assisténcia mais pontual, propria da agdo de Protegdo Social Especial em que a situacdo
especifica de violéncia, abandono ou desamparo ja ocorreu e o aparelho estatal trabalha

no amparo e reabilitacdo dos individuos ou familias.

Importa sinalizar que o quadro aponta certa incoeréncia no atendimento de dois
CRAS e CREAS. Como mencionado anteriormente, a partir de 2016 o CRAS Gloria
deixou de afirmar ter indigenas em seu territorio, no entanto, o CREAS Gloria afirmou
ter prestado atendimento social a indigenas ainda em 2018. Da mesma forma, o CREAS
Centro, Ilhas, Humaita/Navegantes afirmaram atendimento a indigenas em 2014 e 2015
mesmo que nenhum CRAS destas regides tenha afirmado possuir indigenas nestes
territorios e, tampouco, os atendido. Estes atendimentos podem ter decorrido devido a
demanda espontanea, isto ¢, aquela situacdo em que a familia ou individuo procura
diretamente a unidade de assisténcia e os profissionais acolhem ou encaminham a rede

conforme a necessidade e o fluxo de atendimento.

Segundo Freitas e Fagundes (2010), a implementagdo da AS as comunidades
indigenas de Porto Alegre ocorre continuadamente por meio de um técnico de referéncia
que atua junto as liderancas, principalmente, através da oferta de beneficios
relacionados & renda e as condigdes fisicas e materiais das populagdes tais como a
concessdo de cestas de alimentos; inclusdo e atualizagio de registros no Cadastro Unico
para recebimento do Bolsa Familia; monitoramento do perfil populacional para

recebimento do Beneficio de Prestacdo Continuada e disponibilizacdo de beneficios
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eventuais como vale transporte; da orientacdo para organizacdo de documentos civis;
além de visitas sistematicas para acompanhamento de possiveis situagcdes de risco e
vulnerabilidade social. O diagnostico existente no Plano Municipal de Assisténcia
Social (2018) reitera a concessdo de beneficios eventuais previstos no SUAS como

cestas basicas as populagdes indigenas e quilombolas do municipio.

Como mencionado em capitulo anterior, o SUAS desenvolveu orientagdes para
que implementagdo de beneficios, programas, acdes e servigos considerem as
especificidades socioculturais dos coletivos indigenas. Conforme os informativos do
SUAS, estas diretrizes referem-se principalmente a composicdo, capacitagdo e atuagado

da burocracia e nivel de rua das institui¢des.

As publicagdes que estabelecem diretrizes para cadastramento ou atualizagdo do
CadUnico e desenvolvimento de trabalho social no ambito da Prote¢do Social Basica e
Protecdo Social Especial coincidem sobre estes elementos. Mesmo observando
diferentes acdes, ambas as publicagdes sinalizam a importincia de ter indigenas,
antropologos ou profissionais com experiéncia de trabalho com o publico indigena no
quadro de funcionarios das institui¢des, além de materiais informativos que utilizem as
linguas indigenas dos grupos atendidos, o que demonstra a releviancia de uma
burocracia com representatividade entre estes grupos. Além disso, a capacitagdo destes
agentes para atendimento especializado ¢ uma das varidveis mais enfatizadas nas
orientacdes e diretrizes do SUAS, tanto os estados quanto os municipios tém
responsabilidades em relagdo a qualificacdo destes profissionais. As orienta¢des
demandam também que estes trabalhadores flexibilizem conceitos estipulados
normativamente na PNAS aos valores ¢ realidades das familias indigenas atendidas e,
portanto, a adequacgdo da politica de assisténcia social as especificidades das populagdes

indigenas recai, majoritariamente, no trabalho daqueles que implementam a politica.

Para que isso ocorra, as publicagdes incentivam: a contratacdo de profissionais
indigenas, a realizacdo de estudos sobre a realidade indigena local que abordem temas
como organizacdo social, modalidades de vinculos, visdo de mundo e formas de relacdo
com a sociedade ndo indigena; registro das especificidades socioculturais das familias
indigenas em prontuarios ou murais dentro das unidades de AS; desenvolvimento de
diagnosticos sobre as etnias atendidas; a realizagdo de capacitagdes especificas sobre

atendimento da populacdo indigena; a realizacdo de consulta prévia a comunidade
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indigena para consentimento e planejamento das acdes; a criacdo de redes de apoio ao
trabalho com a populacdo indigena por meio de articulagdes com diferentes 6rgaos e
movimentos, em especial com a FUNALI; a participacao direta da FUNAI nas acdes; a
participac@o dos usudarios no planejamento, execugdo e avaliagdes das agdes; o incentivo
para que estes usuarios participem também das instancias deliberativas da politica como
Conselho de Assisténcia Social, assim como das Conferéncias Municipais de
Assisténcia Social; a criacdo vinculos de confianca entre a comunidade e as instituicoes.
Estas sdo as principais diretrizes para uma “leitura sensivel e respeitosa dos contextos
culturais, bem como o compromisso politico com a superacdo de situagdes coloniais que
ainda imperam na relagdo da sociedade nacional com as comunidades indigenas”

(BRASIL, 2017, p.11).

O SUAS inclui algumas destas atribuicdes no Censo e informa, entre as
unidades que afirmaram ter atendido comunidades indigenas, quais institui¢des as
realizaram. Contudo, dado que o surgimento de orientagcdes detalhadas para atendimento
¢ trabalho social com povos originarios é recente, somente em 2017, foi langado
“Trabalho social com familias indigenas na proteg@o social basica” e logo em seguida
publicado “Atendimento a populagdo Indigena na Protecdo Social Especial” em 2019, o
Censo s6 informa elementos relacionados a composi¢do, capacitagdo e atuacdo das

equipes que alegaram oferecer atendimento as populagdes indigenas a partir de 2018,

Estes elementos sdo fundamentais para compreender as capacidades da
burocracia de implementar de forma diferenciada os servigos e beneficios da assisténcia
social as comunidades indigenas. O quadro 4 mostra quais equipes dos CRAS de Porto
Alegre indicaram ter capacidades e realizar acdes para atendimento diferenciado da

populacdo indigena em 2018 ¢ 2019.

Quadro 4- CRAS: atributos para atendimento diferenciado em 2018 ¢ 2019

Informagdes sobre o atendimento Lom‘pa Sul Nordeste Extremo
Pinheiro sul
Ano 2018120192018 (2019|2018 2019|2018 {2019
A unidade atendeu povos indigenas sim | sim | sim | sim | sim | sim | sim | néo

A equipe recebeu Capacitagdo especifica | ndo | ndo | sim | sim | ndo | ndo | ndo | néo

A equipe usou estratégias/Metodologias
especificas de ndo | sim | sim | sim | sim | sim | sim | sim
atendimento/acompanhamento
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Foi realizado diagnostico especifico
sobre as vulnerabilidades das sim | sim | ndo | ndo | sim | sim | sim | sim
comunidades atendidas

A equipe conta com profissionais com
vivéncia e/ou experiéncias especificas | ndo | sim | ndo | ndo | ndo | ndo | ndo | sim
junto as comunidades atendidas

A equipe conta com profissionais que
sejam membros da comunidade/grupo | ndo | ndo | sim | ndo | ndo | ndo | ndo | ndo
tradicional

A equipe fez articulagdo com 6rgaos
publicos que possuem atuacdo especifica| sim | sim | sim | sim | sim | sim | Sim | sim
junto as comunidades atendidas

A equipe fez articulagdo com entidades
ou organizagdes da sociedade civil de
representacdo ou defesa de direitos das
comunidades atendidas

sim | sim | sim | sim | sim | sim | ndo | sim

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS (2018, 2019)

Com excecdo do CRAS Sul, tanto em 2018 quanto em 2019, as equipes
alegaram nao ter recebido capacitacdo especifica para atendimento as populagdes
indigenas. Esse elemento sugere uma falha sistémica na qualifica¢do para trabalho com
populacdes indigenas em Porto Alegre, tendo em vista que as trés gestdoes do SUAS,
municipal, estadual e federal, sdo responsaveis por essa capacitagdo e¢ os coordenadores
das unidades responsaveis por solicitd-la a gestdo municipal. Conforme a Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos (2012), a Unido, os Estados e o Distrito
Federal devem elaborar Planos Anuais de Capacitacdo sobre as especificidades do
trabalho com populagdes tradicionais e, segundo o a publicagdo do MDS de 2017 que
orienta o trabalho das equipes com essas populagdes, a gestdo municipal da Assisténcia
Social deve ter uma politica permanente de formacao pessoal para trabalho social com
indigenas. Ademais, o fato de somente os profissionais do CRAS Sul afirmarem ter
recebido capacitagdo especifica nos ultimos anos indica que essa qualificagdo partiu de

esfor¢os da propria unidade ou de situagdo especifica da regido.

Mesmo sem ter recebido capacitacdo, as regides Sul, Nordeste e Extremo Sul
alegaram ter estratégias diferenciadas de atendimento em 2018 e todas as unidades
afirmaram realizar este trabalho em 2019. Além disso, a realizagdo de diagndstico

especifico sobre as vulnerabilidades das comunidades atendidas e de metodologia
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especifica de atendimento ou acompanhamento ¢ fundamental na concretizacdo de um
trabalho que considere as particularidades socioculturais das familias atendidas. Quanto
ao diagnostico, em 2018 e 2019 as unidades da Lomba do Pinheiro, Nordeste e Extremo

Sul afirmaram sua concretizagdo, enquanto o CRAS Sul, ndo.

Quanto a composi¢do da equipe, em 2018, nenhum CRAS alegou ter
profissionais com experiéncia de trabalho com populagdes indigenas, e somente o
CRAS Sul disse ter na equipe trabalhador indigena. Em 2019, as unidades das regides
Lomba do Pinheiro e Extremo Sul afirmaram ter profissional com vivéncia junto as
comunidades e nenhum CRAS alegou ter algum trabalhador indigena na sua unidade.
Estes elementos sdo cruciais para criagdo e desenvolvimento de vinculos de confianca,
aprendizado e interacdo respeitosa entre os indigenas e a burocracia de nivel de rua, mas

ainda sdo pouco frequentes nos equipamentos da AS de Porto Alegre.

Em relagdo a construgdo de redes de apoio ao trabalho, todas as unidades nos
dois anos mapeados afirmaram ter realizado articulagdes com 6rgdos publicos. Quanto
as articulagdes com movimentos da sociedade civil, somente em 2018 o CRAS Extremo
Sul negou ter feito esse contato, mas no ano posterior todas as unidades mostraram ter
ligacdo com entidades ou organizacdes da sociedade civil de representacdo ou defesa de
direitos das comunidades atendidas. A afirmag¢@o quase unanime da existéncia de
parcerias entre os CRAS e entidades indigenistas advém da existéncia de arranjos locais
que facilitam e incentivam o relacionamento entre setores das diversas areas que
trabalham e se interessam em temas relacionados aos direitos das populagdes indigenas.

Conforme Pires ¢ Gomide (2015, p.203):

Arranjos mais sofisticados envolvendo transferéncia e distribui¢do de papéis e
fungdes, de forma articulada e coordenada, para atores estatais e ndo estatais, e
as novas formas organizacionais emergentes contribuem para a construgdo de
novas capacidades, pois adicionam maior capilaridade, possibilitam a
combinacdo de direcionamento central (com flexibilidade na ponta), refor¢am
processos de monitoramento intensivo e multifocal, além de oferecer
oportunidades para o aprendizado e a inovagao a partir de reflexdes coletivas

O GTPI municipal, o GT Povos Indigenas existente na FASC e a Coordenadoria
dos Povos Indigenas e Direitos Especificos da Secretaria Municipal do
Desenvolvimento Social e Esporte (SMDSE) e o Férum Municipal dos Povos Indigenas

constituem-se como arranjos locais que orientam a atuacdo das unidades de AS e
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permitem que os CRAS e, também os CREAS, articulem-se para o desenvolvimento de

acoes que considerem as especificidades sociais e culturais das populagdes indigenas.

Quadro 5 CREAS: atributos para atendimento diferenciado em 2018 e 2019

Lomb | Gléria
Informagdes sobre atendimento ado | /Cruz Restinga
¢ Pinhei | eiro/C | Extremo Sul
ro ristal
Ano 2018 | 2018 | 2018 | 2019
A unidade atendeu povos indigenas: sim | ndo | ndo sim
Realizou consulta comunidade sim | nao sim sim
Realizou deslocamento para os territdrios desses povos ndo | ndo | sim sim
Realizou metodologia especifica de acompanhamento sim | ndo | sim sim
Fez articulagdo com organizagdes € movimentos sociais
que visam a promogao e defesa dos direitos desse publico | sim | ndo sim sim
em particular
Fez articulagdo com orgdos governamentais com atuacao . ~ . .
. 1 sim | nfo | sim sim
junto a esse publico
Fez articulagdo com Conselho Tutelar para questdes . ~ . .
. . sim | ndo | sim sim
especificas desse publico
Fez articulagdo com o conselho de direitos voltados a . ~ ~ .
~ , P sim | ndo | ndo sim
questdes especificas desse publico
Desenvolveu a¢des de mobilizagdo e sensibilizagdo para o
enfrentamento das situagdes de violacao de direitos sim nado ndo nao
especificas desse publico
Desenvolveu a¢des com grupo de mulheres para o
reconhecimento/enfrentamento das situagdes de violéncia | nao nao ndo sim
doméstica e demais formas de violagdo de direitos
Desenvolveu agdes coletivas que envolvam esta populagdo ~ ~ ~ .
Cx : S ndo | nd3o | ndo sim
(mutirdes, campanhas, oficinas, semindrios etc)

Fonte: dados tabelados pela autora com informagdes do Censo SUAS (2017, 2018, 2019)

Em relagdo aos CREAS, em 2018, trés unidades afirmaram ter ofertado servigos
assistenciais a povos indigenas: Restinga Extremo Sul, Lomba do Pinheiro e unidade
Gloria/Cruzeiro/Cristal. Esta ultima informou ndo ter realizado nenhuma das acdes
orientadas pela PNAS, o CREAS Lomba do Pinheiro negou ter realizado metodologia
especifica de atendimento e agdes coletivas junto das comunidades ¢ o CREAS
Restinga Extremo Sul afirmou ndo ter realizado consulta a comunidade e tampouco
acoes de sensibilizacdo as violacdes especificas, acdes coletivas ou com mulheres. Em
2019, somente a unidade Restinga Extremo Sul prestou servigos assistenciais e, neste
ano, o trabalho foi realizado conforme as diretrizes estipuladas, com excecdo a

mobilizacdo com mulheres da comunidade, o que pode ter ocorrido devido a falta de
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interesse ou demanda da comunidade com este assunto. E possivel perceber grande
diferen¢a de atuacdo das equipes do CREAS que atendem as regides Gloria, Cruzeiro e
Cristal das que referenciam Lomba do Pinheiro e Restinga e Extremo Sul, isso pode ser
explicado pela a diferenca de experiéncia de atendimento ou de preparacao para atender

povos indigenas entre as unidades.

O questionario enviado as unidades CRAS e CREAS de Porto Alegre com
coletivos indigenas em suas regides agregou outros elementos das orientagcdes ndo

contemplados pelo Censo conforme indica o Quadro 7.

Quadro 6- CRAS: atributos para atendimento diferenciado em 2020

Informagdes sobre o atendimento CRAS
Lomb Sul Sul | Extre
Unidades ado (respo | (respo| mo Norde
Pinhe P p ste

o | ST 1) | sta2) | Sul

A equipe conta com profissionais que sejam

; C nao Nao ndo nao | nao
membros da comunidade/grupo tradicional

A equipe conta com profissionais com experiéncias

, ) . . . sim Sim ndo ndao | nao
especificas junto as comunidades atendidas

A equipe conta com profissionais com dominio das

. o nao Niao nao nao | nao
linguas indigenas

A equipe conta com profissionais com formagio em

. nao Nao nao nao nao
Antropologia

Foi realizado estudo sobre a realidade indigena local | sim | Nao | ndo | sim | sim

Foi realizado registro das especificidades
socioculturais das comunidades indigenas em nao Sim | sim | sim | ndo
prontuérios ou murais

A equipe teve acesso a capacitagdes especificas sobre

. O sim | Nao [ sim | sim | sim
atendimento da populagdo indigena

Antes do inicio ao trabalho social, foi realizada
consulta & comunidade indigena para planejamento | sim Sim | ndo | ndo | sim
das agOes
O trabalho/atendimento social foi realizado de
maneira articulada com a FUNAI

sim Sim nao nao nao

Houve participa¢do dos usuarios indigenas no

. ~ ) L2 sim Sim sim [ ndo [ sim
planejamento das a¢des assistenciais dirigidas a eles

Houve participagdo dos usuarios indigenas nas
atividades de avaliagdo das agOes assistenciais sim Sim sim | ndo sim
dirigidas a eles

Muito
freque
nte

Dialogo da sua unidade com as liderangas indigenas | Frequ
da regido ente

Frequ | Frequ | Frequ
ente | ente | ente
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Incentivo, por parte do 6rgdo gestor da AS, para que
os usudrios indigenas participem do Conselho ndo [ Ndo | ndo | ndo | Nao
Municipal de Assisténcia Social

Fonte: elaboragdo propria

Os CRAS tiveram distintas respostas para as questdes, mas alinharam-se, assim
como nas respostas do Censo Suas de 2018 e 2019, na inexisténcia de profissionais
indigenas, com dominio de alguma lingua indigena e com formagdo em antropologia
nas suas equipes de trabalho. Os profissionais dos CRAS Sul e Lomba do Pinheiro
afirmaram ter na equipe sujeitos com experiéncia de trabalho com indigenas. A técnica
da regido Nordeste alegou que, apesar de ser referéncia aos Kaingang do territorio, ndo
se considerava profissional com experiéncia de trabalho com estas populagdes. Quanto a
capacitagdo destes profissionais, os profissionais de todos os CRAS alegaram que
receberam capacitagcdes especificas para atendimento dos coletivos indigenas. Isso
sinaliza uma uniformiza¢do no preparo destes agentes se comparado as respostas do

Censo SUAS dos anos anteriores.

Em relacdo a realizacdo de estudos sobre a realidade indigena local, os
profissionais dos CRAS Extremo Sul, Lomba do Pinheiro ¢ Nordeste afirmaram fazé-
los, enquanto a unidade Sul ndo. Paralelamente, os CRAS da regido Sul e Extremo Sul
afirmaram registrar as especificidades culturais das comunidades indigenas em
prontudrios ou murais. Isso sinaliza que, embora as equipes utilizem recursos
organizativos distintos, ha um cuidado institucionalizado com o respeito a diferenga

étnica nas unidades basicas de assisténcia social do municipio, como demanda o SUAS.

Entre as orientagdes para atendimento social adequado té€m-se também a
realizacdo de consulta prévia e articulacdo especifica com a FUNAI. Com excecao da
unidade Extremo Sul, profissionais dos outros CRAS afirmaram realizar ambas as
acoes. Em relacdo a participag@o das familias indigenas no planejamento e avaliacdo das
acoes assistenciais dos CRAS, somente a técnica da unidade Extremo Sul considerou
que a participagdo nao ocorria. Além disso, os profissionais consideraram haver didlogo

relativamente frequente com as comunidades indigenas.

Entretanto, quanto a participagdo no planejamento e avaliagdo da Politica de
Assisténcia Social, os agentes da ponta da assisténcia social afirmaram ndo enxergar

incentivo por parte do 6rgdo gestor do municipio para que integrantes dos Kaingang,
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Mabya Guarani e Charrua participassem do Conselho Municipal de Assisténcia Social.
Avaliacdo das equipes vai de encontro com as problematicas alertadas no topico anterior
de precario acesso das populagdes indigenas de Porto Alegre as instancias deliberativas

e consultivas das politicas e a¢des sociais dirigidas a eles proprios.

Quadro 7- CREAS: atributos para atendimento diferenciado em 2020

Informagoes sobre o atendimento CREAS
Lomba
. do
Unidades Sul | Nordeste |,. , .
Pinheir
0
A equipe conta com profissionais que sejam membros da ~ ~ ~
; - nao nao nao
comunidade/grupo tradicional
A equipe conta com profissionais com experiéncias especificas . ~ ~
) \ . . sim nao nao
junto as comunidades atendidas
A equipe conta com profissionais com dominio das linguas ~ ~ ~
o nao nao nao
indigenas
A equipe conta com profissionais com formagdo em ~ ~ ~
. ndo nao nao
Antropologia
Foi realizado estudo sobre a realidade indigena local nao ndo ndo
Foi realizado registro das especificidades socioculturais das ndo ndo ndo
comunidades indigenas em prontuarios ou murais
A equipe teve acesso a capacitagdes especificas sobre ~ ~ .
. .1 néo nao sim
atendimento da populacdo indigena?
Antes do inicio ao trabalho social, foi realizada consulta a o ~ ~
. o . N ndo nao nao
comunidade indigena para planejamento das a¢des
O trabalho/atendimento social foi realizado de maneira o o ndio
articulada com a FUNAI
Houve participagdo dos usudrios indigenas no planejamento das ~ ~ .
N . Lo ndo nao sim
acoes assistenciais dirigidas a eles
Houve participagdo dos usuarios indigenas nas atividades de ndo o sim
avaliagdo das acdes assistenciais dirigidas a eles
nada nada nada
Dialogo da sua unidade com as liderancas indigenas da regido | frequen freque
frequente
te nte
Incentivo, por parte do 6rgdo gestor da AS, para que os usuarios
indigenas participem do Conselho Municipal de Assisténcia sim nao sim
Social

Fonte: elaboragdo propria

Os dois profissionais dos CREAS Sul e Nordeste alegaram que a unidade néo
atendia indigenas por falta de demanda. Em funcdo disso, quase todas as respostas
relacionadas as capacidades de atendimento diferenciado dos CREAS a populacdo
indigena foram negativas. Contudo, conforme exposto no quadro 3, o CREAS Nordeste

atendeu povos indigenas em 2014 e 2015. A técnica que respondeu pela regido
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Nordeste alegou trabalhar h4a 7 anos na unidade e nunca ter tido conhecimento de uma
comunidade indigena na regido e que a auséncia de informagdo era uma das
dificuldades para um trabalho social com respeito aos coletivos indigenas.O CREAS
Lomba do Pinheiro afirmou atender familias indigenas, mas apresenta poucos atributos
para atendimento social que considere as especificidades da populacdo indigena. Essa
situag@o foi justificada pelo técnico que respondeu o questiondrio pela baixa demanda

de atendimento, sinalizando que poucos casos chegam ao CREAS.

Contudo, ¢ questionavel se as familias indigenas tém realmente pouca demanda
de atendimento especializado ou se o maquinario envolto na Politica de Assisténcia
Social falha em identificar as situagdes de violéncia e violacdo de direitos especificos
destes povos. Conforme pesquisa realizada pelo MDS (2019), a principal origem dos
encaminhamentos de populagdes indigenas aos CREAS era a partir do Conselho Tutelar
e, em bem menos quantidades, dos CRAS e do Ministério Publico. Isto é, para chegada
dos casos nos CREAS ¢ preciso que outras instidncias tenham capacidade de identificar

as situagdes que exijam este atendimento.

Tendo em vista os dados dos Censos do SUAS de 2018 e 2019 e das respostas
do questionario aplicado as unidades de assisténcia social em 2020, pode-se dizer a
Politica de Assisténcia Social do municipio atende parcialmente as orientagdes
publicadas pelo SUAS para atendimento adequado a integrantes de povos indigenas. No
ambito das unidades basicas de referéncia, o recebimento de capacitagdes especificas, as
articulagdes realizadas com orgdos indigenistas, principalmente locais, a criagdo de
diagnésticos, rotinas de estudo e de registro das especificidades culturais dos coletivos
indigenas e o didlogo dos agentes do Estado com as liderancas indigenas sdo alguns
atributos que conferem a burocracia habilidades para desenvolvimento de a¢des que

respeitem os valores e crengas das comunidades indigenas.

No ambito da Protegdo Social Especial de Média Complexidade, em 2018 ¢
2019 os CREAS Restinga Extremo Sul e Lomba do Pinheiro alegaram ter realizado a
maioria das atribui¢des questionadas pelo Censo. Em 2020, as unidades Sul e Nordeste
afirmaram, no questionario aplicado pela pesquisa, ndo atender povos indigenas e nao
ter nenhum dos atributos orientados nos planos da assisténcia social. O equipamento da
Lomba do Pinheiro, embora atenda casos de indigenas, apontou poucas capacidades

para isso.
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De modo geral, em 2020, o acesso a capacitagdes especificas para atendimento
de povos indigenas foi o Unico atributo atingido pelos quatro equipamentos da PSB e,
também, pela unica unidade da PSE que afirmou atender povos indigenas. Também,
importa destacar o didlogo frequente dos CRAS com as liderancas indigenas.
Paralelamente, a composi¢do das equipes tanto dos CREAS quanto dos CRAS ¢ o
elemento que mais se distancia das normativas. Além disso, as quatro unidades da PSB
negaram ver incentivo para a participacdo dos usuarios indigenas no Conselho da
politica de AS e as unidades que afirmaram ver esse estimulo negaram ter dialogo
frequente com estas comunidades. Estes elementos podem ser observados nas figuras 5
e 6.

Figura 5 Atributos da composi¢@o das equipes para atendimento diferenciado em Porto

Alegre 2020
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Figura 6 Atributos de atuagdo das equipes para atendimento diferenciado em Porto

Alegre em 2020
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Embora o didlogo frequente com as comunidades ¢ o acesso dos profissionais a
capacitagdes sejam elementos fundamentais para implementacdo adequada da AS, a
auséncia de profissionais oriundos das comunidades atendidas, com formacdo em
antropologia ou com vivéncia junto as comunidades somado ao pouco incentivo para
participac@o destes usuarios no Conselho de AS limita a capacidade de implementagdo
diferenciada da politica ao que os profissionais, que construiram seus valores ¢ codigos
de significado em cima de referencias sociais e culturais da sociedade ocidental e

capitalista, compreendem do direito a diferenca e da autodeterminacgdo indigena

6.4 A atuacio da burocracia de nivel de rua na assunc¢ao do direito a diferenca

Conforme orientagdo do SUAS, “Os servigos socioassistenciais, para os Povos
Indigenas, requerem respeito as suas especificidades culturais, defesa de direitos e
fortalecimento das suas iniciativas coletivas de autonomia étnica e bem viver”
(BRASIL, 2017, p. 49).Conforme as respostas descritivas obtidas por meio do

formulario eletronico aplicado as unidades, os agentes que operam 0S Servigos e
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beneficios assistenciais compreendem os conceitos de autonomia étnica e bem viver
como a possibilidade dos sujeitos viverem sua organizacdo social e valores e, portanto,
reconhecem o direito a diferenca destas coletividades: “Bem viver ¢ a plenitude da vida
adequada as especificidades de cada cultura, engloba a vida em comunidade e a
harmonia com a natureza” (resposta 1); ainda, “Autonomia étnica € a possibilidade de
manter ativo com suas crencas e tradigOes, sem necessariamente ser forcado a
abandonar essas convicgdes para acesso aos servigos ou na inter-relagdo com povos nao

indigenas‘ (resposta 7).

Com estas compreensdes, a principal estratégia de adequacdo dos servicos da
Protecdo Social Basica as especificidades das familias indigenas atendidas ocorre por
meio do didlogo e da construgdo conjunta das agdes sociais, realizadas coletivamente,
principalmente no interior da aldeia ou residéncia indigena. Além disso, a adequacdo
dos itens das cestas basicas aos habitos alimentares dos povos indigenas ¢ uma das
estratégias de adequacdo dos beneficios previstos no SUAS aos valores cultuais destes

usuarios.

A acolhida ¢ feita na aldeia, geralmente em grupo, com roda de chimarréo e as
vezes almogo cultural respeita-se os valores indigenas, de acordo com cada
uma das culturas atendidas, acerca dos conceitos de convivio familiar e
comunitario e autonomia, tentando adequar as a¢des de acordo com o que é
trazido pelas comunidades como importante (resposta 1).

Acgdes dentro do territorio indigena, com especificidades da comunidade.
Adequagao dos itens da cesta basica fornecida de acordo com habitos culturais.
(resposta 2).

[...] Tenho como resposta a escuta sensivel, a construgdo com eles de horarios
apropriados para os atendimentos, nos convites para participagdo de rodas de
conversa, seminarios, prés e conferéncias da A. Social, na mediagdo das
mudangas que os mesmos avaliam pertinentes [...] (resposta 5).

Os profissionais da ponta da politica reconheceram as reunides realizadas no GT
da FASC onde as equipes trocam experiéncias e tém assessoria para trabalhar com as
varias expressdes das vulnerabilidades dos povos indigenas e ainda a escuta e contato
direto dos técnicos com as liderancas indigenas como atributos que possibilitam a
concretizagdo do direito a diferenca junto do direito a assisténcia social. Este elemento
reforca a importancia da construg¢do de arranjos locais para implementagdo de politicas
nacionais e do contato “cara a cara” da burocracia de nivel de rua com os usuarios das
politicas publicas na adequagdo dos servicos e beneficios dos quadros normativos

conforme as situagdes encontradas na pratica da politica.



81

Contudo, os contextos de implementacdo da politica também influenciam
negativamente a capacidade destes agentes na adequacdo dos servicos. Estes atores
apontam como dificuldades a auséncia de profissionais indigenas e/ou antropdlogos
tanto nos CRAS quanto na CMPIDE que orienta o trabalho das equipes assistenciais;
numero insuficiente de profissionais no CRAS, o que dificulta o atendimento mais
dedicado; auséncia de maior interagdo do CRAS com a FUNAI e com a politica
intersetorial; e ainda a rigidez do Cadastro Unico para cadastramento das populagdes
indigenas e a inadequacdo do veiculo para visita a aldeia. Também foi relatado o atraso
na concretizagdo de mudangas solicitadas pelo Nucleo Kaingang de Porto Alegre que
referia-se a realiza¢do de projetos conjuntos com grupos dos CRAS como SCFV e
Projovem: “[...] os quais sairam do papel apenas no didlogo preliminar sobre, pois
durante os 5 anos que participo nesta equipe como referéncia dos indigenas ndo

conseguimos avangar.” (resposta 5).

Atrelado a essas situacdes, dois profissionais de unidades distintas alertaram
para a falta de reconhecimento dos direitos dos indigenas por parte dos gestores do
municipio. Questionou-se também a invisibilidade destes povos e das violagdes de seus
direitos especificos na concretizacdo da rede de prote¢do social:“[...] raramente nas
reunides de Rede e Microredes sdo apontadas situacdes de criancas e adolescentes
indigenas; serd que ndo existem mesmo? nem desrespeito as suas crengas, habitos,
percepcoes, seus direitos especificos?”’(resposta 6). Isto significa que a compreensdo da
demanda de atendimento social para o trabalho com as populacdes indigenas passa
essencialmente pela capacidade das equipes de protecdo social de apreensdo da
realidade indigena e, dado que sua construcdo social se solidificou sob valores e
entendimentos distintos das populacdes indigenas, estes podem ndo enxergar

determinadas violagdes.

Este ponto reitera a problematica da invisibilidade dos povos indigenas e suas
necessidades no ambito da PSE. Em relagdo aos CREAS, ndo se obteve resposta quanto
as praticas de respeito as especificidades étnicas dos indigenas dado que as unidades
afirmaram ter pouca ou nenhuma demanda de atendimento. Conforme relato dos
profissionais, a auséncia de informacao e a distancia entre a unidade e as familias sdo as

principais dificuldades para atendimento da populagdo indigena:
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Nao tinha nem sequer o conhecimento da existéncia de uma comunidade
indigena na Regido Nordeste. Trabalho h4d 7 anos neste territrio € ndo me
recordo de ter discutido essa pauta ou demandas dessa populagdo em nenhuma
unica vez. A desinformacgéo ¢é o fator mais dificultoso (resposta 7).

Poucos casos de violagdes de direitos chegam ao CREAS. Tivemos apenas
uma situacdo, em que foi muito dificil a aproximacdo e aceitagdo de
intervencdo deste servigo. S3o muito fechados e nao aceitam nossa
intervengdo. Preferem resolver internamente, segundo sua propria cultura
(resposta 8).

A falta de conhecimento do profissional respondente do questionario sobre
residéncia de uma comunidade indigena na regido de abrangéncia de atuacdo do
CREAS, mesmo quando a propria unidade ja ofertou atendimento ao publico em anos
anteriores, sinaliza uma fissura na visibilidade desta populacdo na rede de assisténcia
social. Além disso, percebe-se pouca capacidade de flexibilizagdo dos conceitos da
Protecdo Social Especial aos valores das familias indigenas tendo em vista a percepgao
de que estes devem “aceitar a intervencao”. Conforme relatado por Domingos (2016), a
resisténcia que algumas familias indigenas de Porto Alegre apresentam a atuacdo dos
assistentes sociais € propria do historico de intervencdes integracionistas e violentas do
Estado. A classificacdo dos indigenas como sujeitos fechados a intervengdo, na PSE,

pode contribuir com o afastamento destes usuarios da politica.

Segundo Lipsky (2019), uma das estratégias da burocracia que atua na linha de
frente das politicas publicas para enfrentar escassez de recursos existente no cotidiano
do seu trabalho consiste na criagdo de esteredtipos mentais baseados em suas métricas
de normalidade, necessidade ou merecimento como forma de preferir ou preterir casos.
Para Pires e Lotta (2019), essa classificacdo e diferenciacdo dos casos para oferta de
servicos e beneficios tende a reproduzir exclusdes e desigualdades na implementagdo de
politicas publicas. O direito a organizagdo propria e diferenciada, contudo, ndo pode
tornar-se um fator de afastamento das populagdes indigenas de seus direitos

assistenciais. Para isso, conforme profissional que atua no CREAS ¢:

Necessario uma articulagdo maior entre os Orgdos que tradicionalmente
atendem os povos indigenas e os servigos da rede. Necessario que as demandas
dessa populagdo sejam pautadas nos foruns e reunides de planejamento e
organizacdo das politicas publicas (resposta 7).

Com isso € possivel perceber que, embora os profissionais compreendam o
direito a diferenca e, aqueles que operam os servigos da PSB, utilizem o dialogo como

instrumento de adequacdo dos servicos e beneficios as especificidades culturais dos
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povos do municipio, ainda ha pouca permeabilidade da rede socioassistencial de Porto
Alegre as demandas destes grupos. Conforme relatado, a pouca visibilidade das
necessidades destas populagdes por parte dos gestores do municipio e a inexisténcia de
representatividade destes povos nos entremeios da politica afeta a capacidade de
compreensdo de suas demandas por parte da propria burocracia que atua na ponta dos
servi¢os. Segundo a literatura que trata da implementacdo da assisténcia as populagdes
indigenas, a principal forma de inserir a cultura indigena na pratica das politicas ¢ a
partir do protagonismo e da participagdo destes povos nas diferentes etapas do ciclo das
politicas publicas. Este também ¢ um dos elementos mais sinalizados nas orientacdes do
SUAS. Contudo, ¢ o atributo menos atingido na Politica de Assisténcia Social de Porto
Alegre que ndo possui profissionais indigenas e tampouco antropdlogos atuando junto
das equipes de assisténcia social. A participacdo desta populacdo nas Conferéncias
Municipais de Assisténcia Social e no Conselho Municipal de Assisténcia Social ainda
¢ restrita e os arranjos de assessoria da burocracia que atua frente a frente as populagdes

indigenas também ndo contam com profissionais oriundos das comunidades indigenas.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho procurou apresentar o direito a diferenca no ambito da
implementagdo da politica de Assisténcia Social do municipio de Porto Alegre. Partindo
de abordagens interativas e cognitivas de andlise da implementacao de politicas publicas
procurou-se analisar a implementagdo da Politica de Assisténcia Social aos povos
indigenas em Porto Alegre, assim como os varios elementos que modelam a execugao
da politica de AS na assuncdo do direito a diferenca. Para isso apresentou-se a estrutura
da de AS de Porto Alegre e os povos indigenas que habitam o municipio; os contextos
de implementacdo da politica de AS por meio do Indicador de Desenvolvimento dos
CRAS e CREAS colhido a partir do Censo do SUAS; a percepcdo que a burocracia de
nivel de rua tem desses contextos no cotidiano dos servicos e a participagdo indigena
por meio dos relatorios das Conferéncias Municipais de Assisténcia Social de 2015,
2017 e 2019; a relagdo entre as orientagcdes do SUAS e a pratica da politica também por
meio dos Censos do SUAS e do questionario enviado as unidades de referéncia de Porto
Alegre; e, por fim, analisou-se a percepgdo e atuagdo da burocracia de nivel de rua para
implementacdo diferenciada da AS também por meio do questiondrio eletronico
enviados aos equipamentos publicos. Importa sinalizar que o trabalho foi construido em
meio as normas de isolamento social impostas pela pandemia da Convid-19 que
impediu andlises mais aprofundadas do cotidiano dos servigos, restringindo a
metodologia do trabalho a coleta de dados secundarios e¢ a aplicagdo de formulario

eletronico as unidades de AS.

O municipio de Porto Alegre conta com 22 CRAS e 9 CREAS, dos quais quatro
equipamentos de cada protecdo abrangem regides com aldeias e nucleos dos povos
Kaingang, Guarani e Charrua. O ID indica que estas unidades estdo proximas da
composi¢do das equipes indicados na NOB-RH, mas pecam nas estruturas fisicas dos
equipamentos que possuem limitagdes. Paralelamente, a burocracia percebe no
cotidiano dos servicos como insuficientes os recursos humanos ¢ fisicos na
implementacdo dos servigos e beneficios as populagdes de Porto Alegre, em especial, as
unidades que atendem indigenas, o que indica a sobrecarga destes profissionais. Em
relacdo ao acesso dos povos indigenas as arenas de decis@o e deliberagdo da politica,
ndo ha representantes indigenas nos Conselhos de AS e seus espagos nas Conferéncias

de AS foram fruto de conflitos e disputas, o que indica a fragilidade deste canal e a luta
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dos indigenas do municipio por protagonismo nas decisdes que competem a eles

proprios.

Ao comparar o quadro normativo com a execugdo da politica, percebe-se que
tanto os gestores do municipio e os profissionais que atuam na ponta dos servigos
desenvolveram ao longo do tempo capacidades e instrumentos para implementacdo
diferenciada da AS, em especial, no que diz respeito a qualificagdo da burocracia, a
criagdo de arranjos locais de articulagdo e assessoria para trabalho com estes povos. No
entanto, a politica de AS falha, novamente, na representatividade indigena, dado que as
equipes de AS e os arranjos de assessoria dela ndo contam com profissionais oriundos
das comunidades e, tampouco antropologos que facilitariam a flexibilizagdo dos
conceitos da politica e, ainda, peca também no incentivo para estes participem do
Conselho de Municipal de AS conforme a percepg¢ao dos profissionais que dialogam
com os coletivos do municipio. Além disso, os atributos para implementagao adequada
dos servicos e beneficios de protecdo social variam em grande medida no que diz
respeito aos CRAS e CREAS. Esta variacdo é compreensivel dado que os CRAS do
municipio acompanham de perto as comunidades indigenas e, por isso, demandam e
desenvolvem capacidades estimuladas no contato frequente com estes usuarios,
enquanto os CREAS deparam-se com familias indigenas somente nos poucos casos
passados a eles. Essa situagdo alerta, contudo, para a capacidade dos equipamentos que
circundam a politica de AS em identificar situacdes de violacao de direitos destes povos

no municipio

No que diz respeito a adequacao da politica, o didlogo e a construgdo coletiva de
acOes constituem-se as principais estratégias descritas pelos profissionais da PSB para
respeito as especificidades indigenas. Paralelamente, o pouco contato das unidades
CREAS com estes povos afeta a possibilidade dos profissionais adequarem os conceitos
da politica aos valores das familias. Além disso, a auséncia de representatividade
indigena nas instancias de formulagdo, implementagdo e avaliagio da AS deixa a
visibilidade a cerca das demandas e necessidades assistenciais dos povos do municipio
aos olhos de sujeitos que, mesmo qualificados, construiram seus codigos de significados
em realidades distintas das amerindias e vivem em um ambiente institucional
fisicamente restrito em que sentem-se carregados com os processos de implementacao

da politica. Esta situag@o abre espago para que a diferenga cultural entre quem entrega e
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quem recebe a politica afete a compreensdo das demandas de atendimento dos coletivos
indigenas e, portanto, da implementacdo assisténcia social enquanto uma rede de

protecdo as situagoes de risco e vulnerabilidade social.

Dessa forma, percebe-se que, embora o municipio de Porto Alegre tenha
desenvolvido capacidades e instrumentos de implementagdo diferenciada da AS, a
autonomia e autodeterminagdo destes povos esbarra na propria engrenagem da politica
que continua reproduzindo uma relagdo assimétrica de poder entre indigenas e ndo
indigenas a medida que os espacos de decisdo, discussdo e assessoria das agdes
dirigidas a eles proprios sdo ocupados por integrantes da sociedade ndo indigena,
lembrando que o tnico arranjo que inclui os Kaingag, Guarani e Charrua do municipio,
o Forum Permanente dos Povos Indigenas de Porto Alegre, ainda ndo tem
reconhecimento institucional. A assimetria desta relagdo dificulta a diluigdo da distancia
entre os operadores do Estado e os povos indigenas do municipio. Essa problematica
ndo se restringe, contudo, a assisténcia social do municipio estudado, mas integra parte
dos desafios e contradigdes do papel do Sistema Unico de Assisténcia Social no respeito
a sociedades que, mesmo vitimas do desenvolvimento desigual e dos antigos e
renitentes processos de integragcdo nacional, demandam viver e organizar-se mediante

seus proprios valores e costumes.

Para que a rede de assisténcia social considere as especificidades destas
populacdes ¢ importante fortalecer o acesso dos coletivos indigenas as instancias de
deliberacdo, decisdo e assessoria das acdes dirigidas a eles, assim como maior
representatividade também nos processos do SUAS. Estes sdo elementos fundamentais
para o aprendizado institucional ¢ o desenvolvimento de politicas publicas que
possibilitem que diferentes sujeitos, povos ¢ comunidades encontrem oportunidades

iguais de desenvolvimento social, econdmico e cultural.
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8. APENDICES

APENDICE 1- Questdes do formulario eletronico enviado aos equipamentos de AS.

S

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Vocé concorda com o Termo de Consentimento acima?

Em que unidade vocé trabalha?

Qual destes territorios ¢ abrangidos por sua unidade?

Sua unidade atende familias residentes de Terras Indigenas (Tis)?

Na sua equipe de trabalho ha algum profissional indigena?

Na sua equipe de trabalho hd algum profissional com experiéncia de trabalho
com indigenas?

Na sua equipe de trabalho ha algum profissional com formacdo em
Antropologia?

Na sua unidade, foi realizado estudo sobre a realidade indigena local que
abordasse temas como organizagdo social, modalidades de vinculos, visdo de
mundo e formas de relacdo com a sociedade ndo indigena?

Na sua unidade, ¢ realizado registro das especificidades socioculturais das
comunidades indigenas em prontuarios ou murais?

Vocé ja teve acesso a capacitagdes especificas sobre atendimento da populacao
indigena?

Antes do inicio ao trabalho social, foi realizada consulta & comunidade indigena
para planejamento das acdes?

O trabalho/atendimento social foi realizado de maneira articulada com a
FUNAI?

Houve participagdo dos usuarios indigenas no planejamento das agdes
assistenciais dirigidas a eles?

Houve participagdo dos usuarios indigenas nas atividades de avaliagdo das ac¢des
assistenciais dirigidas a eles?

Qual ¢ a frequéncia do dialogo da sua unidade com as liderangas indigenas da
regiao?

Vocé acha que ha incentivo, por parte do 6rgdo gestor da AS, para que os

usuarios indigenas participem do Conselho Municipal de Assisténcia Social?



17.

18.
19.

20.

21.

22.
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Na sua experiéncia, ¢ possivel adequar os conceitos de acolhida, convivio
familiar/comunitario e autonomia aos valores das familias ou individuos
indigenas atendidos?

Quais praticas sdo adotadas para fazer esta adequacao?

Em sua opinido, os equipamentos das unidades de assisténcia social conveniadas
a prefeitura referenciadas a sua unidade conseguem adequar os conceitos de
acolhida, convivio familiar/comunitario e autonomia aos valores das familias ou
individuos indigenas do territorio?

Em sua opinido, que fatores DIFICULTAM que a entrega de servigcos e
beneficios assistenciais aos povos indigenas seja adequada as suas
especificidades étnicas?

Em sua opinido, que fatores FACILITAM que a entrega de servicos e beneficios
assistenciais aos povos indigenas seja adequada as suas especificidades étnicas?

Como vocé compreende os conceitos de autonomia étnica e bem viver?
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