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Resumo: A assisténcia social em Porto Alegre enfrenta um cenario de precarizagao e sobrecarga,
através de parcerias e convénios como centrais na execugao dos servigos. O artigo pretende refletir
sobre esse cenario, tensionando o papel do Estado e da sociedade civil a partir do Servico de
Atendimento Familiar.
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PARTICULARITIES OF PORTO ALEGRE IN THE IMPLEMENTATION OF SUAS:
THE INTENSIFICATION OF PARTNERSHIPS IN THE MUNICIPALITY

Abstract: Social assistance in Porto Alegre faces a scenario of precariousness and overload, with
partnerships and agreements central to the execution of services. This article aims to reflect on this
scenario, examining the role of the State and civil society through the lens of the Family Assistance
Service.
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INTRODUCAO

No final do século XX, o Brasil vivenciou um processo de democratizacdo nas
politicas publicas. No campo da assisténcia social, é a partir do final dos anos 90
que ganha novos contornos com o0 que se pode chamar de uma fase de
democratizagao da filantropia (Mestriner, 2008). Esse momento € inaugurado com a
promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em 1993, que

estabelece o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), marcando
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avango ao propor uma estrutura paritaria com representacdo do poder publico e da
sociedade civil.

Tal processo de avango nas politicas sociais publicas € evidenciado pela
consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) apés a IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social em 2003. Este sistema estabeleceu um pacto
federativo e organizou a assisténcia social de maneira a considerar a complexidade
dos servigos em funcgao do territorio. A partir de 2005, a assisténcia social comegou
a ser reafirmada como um direito e uma politica publica que integra a protecéo
social, atuando em sinergia com a saude e a previdéncia social. Tal avango é fruto
de um longo processo histérico de confrontos de classes e lutas sociais, onde se
busca romper com a assisténcia tradicionalmente vista como filantropia,
reconhecendo que a pobreza e a desigualdade sao questbes coletivas, nao
individuais, enquanto se busca a consolidagéo e defesa dos direitos sociais.

Sabe-se que a implementacédo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE) em 1995, considerada uma contra-reforma do Estado (Behring, 2008)
iniciou uma transicdo para uma administracdo publica de moldes gerencialistas. Tal
perspectiva objetivando a “eficacia” dos servigos, veio a viabilizar legalmente a
transferéncia de atividades nao exclusivas do Estado para as entdo chamadas
organizagbes sociais, como um setor publico nao estatal (Brasil, 1995). As
mudangas na assisténcia social a partir da Constituicdo de 1988 implicaram no
reconhecimento da primazia do Estado na conducéo da politica em todas as esferas
de governo. No entanto, conforme estabelecido pela Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS, 2004) e documentos correlatos, a sociedade civil também possui um
papel relevante, atuando como parceira de forma complementar na oferta de
servigos, programas, projetos e beneficios.

Nesse contexto, o artigo apresenta-se como uma constru¢ao de escrita resultante de
processo de trabalho de conclusao de curso em servigo social (Cagliari, 2024), que
tratou de entender e identificar as peculiaridades regionais de implementacdo do
SUAS com o foco no processo de atuagcdo de entidades n&do governamentais.
Compreende-se que tal processo ocorre de modo particular em cada ente da
federagao e aqui cabe o enfoque a Porto Alegre, capital do estado do Rio Grande do

Sul e seus processos peculiares. Trata-se de peculiaridades regionais apontadas
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tendo em vista ser o unico municipio com o chamado Servigo de Atendimento
Familiar (SAF), nao tipificado, mas localmente capilarizado nos territérios e
articulado com os principios e objetivos paralelos ao Servico de Protecdo e

Atendimento Integral a Familia (PAIF).

CONTEXTO DE PORTO ALEGRE

O percurso da assisténcia social institucionalizada em Porto Alegre tem inicio formal
em 1977, com a promulgagédo da Lei n°® 4.308/PMPA, que instituiu uma fundagao
com a finalidade de promover a educagao social e comunitaria. Além de sua funcao
educativa, essa fundagdo assumia também a responsabilidade administrativa pelos
centros de comunidade implantados em diversos bairros da cidade. Nesse momento
ainda ndo ha uma atuagdo especifica e organizada do servigo social nesses
espacos. Ja em 1994, por meio da Lei n° 7.414, ocorre uma reconfiguragao
institucional relevante: a fundacédo passa a ser denominada Fundagao de Educacéao
Social e Comunitaria (FESC) e deixa de estar subordinada a Secretaria Municipal de
Educacao.

Nesse momento, a FESC assume papel central na coordenacdo da politica publica
de assisténcia social, articulando a¢des do poder publico e da sociedade civil. De
acordo com o artigo 1° da referida legislagdo, estabelece-se como finalidade a
formulagcdo, promocédo e coordenacdo de uma politica de assisténcia social
composta por um conjunto integrado de ag¢des voltadas a garantia de servigos e
beneficios a populagdo em situagcdo de vulnerabilidade (PMPA, 1994). O processo
de transformacao institucional atinge um novo marco no ano 2000, quando, com a
promulgacéo da Lei Municipal n° 8.509, a fundacéo passa a se denominar Fundagao
de Assisténcia Social e Cidadania (FASC). Nesse contexto, suas unidades de
atendimento também sao redefinidas e passam a ser classificadas como Centros
Regionais de Assisténcia Social, Abrigos Municipais e Modulos de Assisténcia
Social, refletindo uma ampliagdo e diversificagdo da estrutura de atendimento no
campo da assisténcia social no municipio.

A atuacdo da FASC revela desde os primeiros movimentos institucionais um

elemento fundamental que persiste ao longo do tempo: o reconhecimento dos

Brazilian Journal of Research in Applied Social Sciences Séo Borja/RS/Brasil v. 05, n. 02 Maio/2026 Pagina 03



Particularidades de Porto Alegre na implementagao do SUAS: a intensificag&o das Maiara Cemin Cagliari
parceirizagdes no municipio Tiago Martinelli
espacgos comunitarios como eixos estruturantes para a articulagcao territorial e a
efetivagdo de direitos. Essa centralidade conferida aos territorios e as organizagbes
locais ajuda a compreender a continuidade desses espagos na transicdo para o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), especialmente a partir de sua
regulamentagdo municipal por meio do Decreto n° 17.256/2011.

A adesdo ao SUAS no municipio iniciou-se em 2007, exigindo um reordenamento
institucional que possibilitasse a adequagdo as novas diretrizes nacionais. Esse
processo resultou na implantacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) e dos Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS),
nos anos de 2010 e 2011, respectivamente. Tais mudangas foram motivadas pela
publicagdo da Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (2009), que
redefiniu o formato e a organizagdo dos servigos, implicando a necessidade de
reviséo e reestruturacédo da rede socioassistencial local (Silva, 2019).

Para atender as exigéncias do novo modelo e assegurar sua efetividade, Porto
Alegre adotou um processo de reorganizagdo que envolveu diferentes niveis da
politica municipal. A regionalizagdo, principio orientador do SUAS, foi
operacionalizada a partir das 17 regides do Orgcamento Participativo, as quais
serviram como base para a distribuicdo dos CRAS e CREAS. Essa escolha foi
respaldada por um estudo técnico de vulnerabilidades e cobertura social realizado
entre 2007 e 2008 por consultoria especializada (PMPA, 2010), garantindo uma
alocacdo mais precisa e equitativa dos equipamentos publicos no territério.

A trajetéria da politica de assisténcia social em Porto Alegre esteve sob a gestdo da
FASC até fevereiro de 2025, quando foi extinta pela Lei Complementar 1.036, tendo
como justificativa do poder publico que a extingdo diminui os gastos e melhora a
eficiéncia na prestacao de servigos. No entanto, as organizag¢des sindicais e demais
movimentos sociais questionam essa perspectiva, apontando que trata-se de um
sucateamento e terceirizacdo do servigo. As competéncias da FASC foram entao

transferidas para a Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS).

OS CAMINHOS DA PARCEIRIZAGAO NA ASSISTENCIA SOCIAL
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As mudancas na assisténcia social a partir da Constituicdo de 1988 implicaram no
reconhecimento da primazia do Estado na condugao da politica em todas as esferas
de governo. No entanto, conforme estabelecido pelo Plano Nacional de Assisténcia
Social (PNAS, 2004) e documentos correlatos, a sociedade civil também possui um
papel relevante, atuando como parceira de forma complementar na oferta de
servigos, programas, projetos e beneficios. Nesse contexto, atribui-se as entidades
sociais a co-responsabilidade pela oferta das acbes previstas no SUAS, compondo
uma rede socioassistencial que articula o publico e o privado na efetivagdo de
direitos.

O processo de construcado dessa rede, entretanto, nao ocorreu de maneira uniforme
ou sem contradi¢gdes. Muitas das organizagdes da sociedade civil ja atuavam nos
territérios antes mesmo da consolidacdo do SUAS, pautadas em praticas
filantropicas tradicionais, frequentemente vinculadas a instituicbes religiosas e a
l6gicas de caridade. Com a institucionalizagdo da assisténcia social como politica
publica e a exigéncia de universalizagdo do acesso, essas entidades foram

desafiadas a reformular sua atuagao. Nesse cenario,

A insergdo constitucional da assisténcia social como politica publica
efetivadora de direitos sociais tem, entdo, seu embate com a filantropia
tradicional e o impasse na reformulagdo da relagado Estado - Organizacdes
sem fins lucrativos, constituindo-se o que poderiamos chamar de filantropia
democratizadora (Mestriner, 2008, p. 47).
Desse modo, nessa transi¢cao, se regula a participagao das entidades pelo Marco
Regulatério das Organizagbes da Sociedade Civil (MROSC), estabelecido pela Lei
n° 13.019/2014 (Brasil, 2014), consolida o papel das entidades e organizagdes de
assisténcia social, que passam a ser reconhecidas como Organizagdes da
Sociedade Civil (OSCs) no contexto das parcerias firmadas com a administragao
publica sob um regime juridico especifico. Aléem disso, as OSCs assumem uma
funcao relevante no controle social ao participarem dos conselhos de assisténcia
social como representantes da sociedade civil. Segundo o marco, considera-se

como organizagao da sociedade civil:

a) entidade privada sem fins lucrativos que né&o distribua entre os seus
sécios ou associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou
terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou
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liquidos, dividendos, isengbes de qualquer natureza, participagdes ou
parcelas do seu patrimdnio, auferidos mediante o exercicio de suas
atividades, e que os aplique integralmente na consecug¢do do respectivo
objeto social, de forma imediata ou por meio da constituicdo de fundo
patrimonial ou fundo de reserva (Brasil, 2014).

Em Porto Alegre, como apontado previamente, ja se falava de rede conveniada pré
implementagcdo completa do SUAS, pois a cidade através do programa da
FESC/FASC chamado "Familia, Apoio e Protecao" desde 1996 materializou o projeto
chamado Nucleo de Apoio Socio Familiar (NASF) exclusivamente materializado via
entidades e rede de servicos socioassistenciais como uma forma de atender
demandas da 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social (1993) para protecéo
social as familias.

Em 2010, o Nucleo de Apoio a Saude da Familia (NASF) passou por uma
reestruturagdo para se alinhar ao Programa de Atengdo Integral a Familia (PAIF),
sendo entdo substituido pelo Servigo de Atendimento Familiar (SAF), vinculado aos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Assim, os CRAS localizados
em areas de maior vulnerabilidade passam a representar ndo apenas o espago de
execugao do PAIF, mas também desempenham a fungado estratégica de articular a
rede socioassistencial no territério.

A expansido da rede de protecdo social provocou inevitavelmente alteragdes na
forma de organizagao e conducgéao do trabalho sob responsabilidade da Fundacgao de
Assisténcia Social e Cidadania (FASC). Conforme divulgado pela comunicagao
institucional da Prefeitura em 2014, o crescimento das demandas exigiu adaptacdes
emergenciais, culminando na utilizacdo de servicos conveniados e terceirizados
como forma provisoria de suprir o quadro funcional: “Para atender a imediata
implantacdo do Suas, o quadro de funcionarios teve de ser suprido por empresas
terceirizadas e entidades conveniadas, mas a previsao constitucional é que o
atendimento da rede deva ser feito por servidores efetivos concursados” (PMPA,
2014). Tal apontamento revela um déficit estrutural de profissionais, contrariando os
parametros estabelecidos pela Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do
SUAS (NOB-RH/SUAS, 2006) e instaurando um cenario persistente de contradigao
entre diferentes formas de vinculo empregaticio — concursados e trabalhadores

contratados via organizagdes conveniadas.
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Em Porto Alegre, a tentativa de normatizar essa relagao entre o poder publico e as
organizagbes da sociedade civil (OSCs) foi consolidada por meio do decreto
municipal n°® 19.775, de 27 de junho de 2017, o qual regulamenta a Lei Federal n°
13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade
Civil (MROSC). Este decreto estabelece as diretrizes para a promog¢ao de parcerias
nas modalidades de fomento, colaboragédo e cooperagdo com OSCs. No paragrafo
unico do referido decreto, destacam-se os principios que orientam essas relagdes
institucionais: autonomia municipal, gestdo democratica, controle social,
fortalecimento da sociedade civil, cidadania, além de critérios como economicidade e
transparéncia na aplicagao dos recursos publicos.

No Decreto municipal 19.755/2017 nao ha limitante quanto ao tipo de servigo publico
que pode ser parceirizado, o que tem gerado um cenario de intensificagdo dessa
pratica. E comum observar manchetes nos principais noticiarios regionais como
essa: “Desmonte dos servigos publicos levou Porto Alegre ao colapso 'A politica de
terceirizacao e privatizagcado atingiu praticamente todos os setores da administragao
publica"™ (Gimenis, 2024), que indicam a presenca dessas praticas em servigos

como saude, educacao, transporte e assisténcia social.

SERVICO DE ATENDIMENTO FAMILIAR

A Resolucdo n°® 109, de 2009, que institui a Tipificacdo Nacional dos Servigcos
Socioassistenciais, estabelece a organizagdo dos servigos da assisténcia social
segundo os diferentes niveis de complexidade do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS): Protegcdo Social Basica, Protecdo Social Especial de Média
Complexidade e Protegcdo Social Especial de Alta Complexidade (Brasil, 2009).
Inserido no ambito da Proteg¢do Social Basica (PSB), o SAF articula-se as diretrizes
do Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), o qual, segundo a
mesma resolucao, se caracteriza por um trabalho social continuo junto as familias,
voltado para o fortalecimento de suas fungdes protetivas, prevengao da ruptura de
vinculos e promogédo do acesso a direitos (Brasil, 2009, p. 12). Com foco na

prevencdo de riscos sociais, o PAIF adota como principios estruturantes a
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territorialidade e o acompanhamento sistematico das familias em seu contexto de
vida.

Em Porto Alegre, a configuracdo da PSB abrange o PAIF, o SAF e o Servigo de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV). As agbes preventivas de
atendimento familiar sdo executadas tanto pelo PAIF — operacionalizado a partir dos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) — quanto pelo SAF, sendo a
distribuicdo das familias atendidas determinada pela area geografica de abrangéncia
de cada servigo, ambos vinculados institucionalmente a prote¢cado basica. De acordo
com Silva (2019), o SAF se apresenta como uma iniciativa complementar ao PAIF,
em consonancia com os dispositivos da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
que admite a participacao de Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs) na execugéao
de servigos, programas e projetos de forma suplementar as acgdes estatais. Nesse
sentido, o escopo do SAF se alinha as diretrizes do trabalho social com familias
delineado pelo PAIF, cujo propdsito central reside em fortalecer os vinculos
familiares e comunitarios e contribuir para a melhoria das condicbes de vida nos
territérios (Brasil, 2012, p. 15).

A compatibilidade entre os dois servicos € também reforcada pelas orientagdes
metodoldgicas definidas pela Fundagédo de Assisténcia Social e Cidadania (FASC).
Em documento orientador de 2011, a FASC estabelece que o acolhimento e a
insercédo das familias atendidas por entidades conveniadas devem ocorrer em
espacos de escuta qualificada e reflexdo critica, permitindo ndo apenas o
acolhimento das situagdes vivenciadas, mas também a ampliagdo da consciéncia
sobre as dindmicas familiares, seus desafios e potencialidades, visando ao
fortalecimento de vinculos e a construcao de relagdes mais saudaveis (PMPA, 2011,
p. 8).

Esses objetivos sdo operacionalizados por meio de acgbes especificas de
acompanhamento familiar, conforme previsto no PAIF: acolhida, oficinas com
familias, atividades comunitarias, atendimentos individualizados e
encaminhamentos. Conforme analise de Silva (2019, p. 39), os principios
norteadores do SAF estdo em consonancia com o PAIF tanto pela natureza do
acompanhamento de familias quanto pela necessidade de adequacéao a légica e aos

parametros do SUAS. Assim, o SAF emerge da intersecgao entre a politica publica
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estatal e a agdo das OSCs, constituindo-se como uma estratégia hibrida de gestéao e
execugao no interior da protegao social basica. Embora o Servigco de Atendimento
Familiar (SAF) tenha sido concebido como uma agcdo complementar ao Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), a expansao da demanda nos territorios
revelou uma sobrecarga significativa, o que modificou sua fungao pratica.

Conforme analisa Silva (2019), o proprio desenho institucional da politica de
assisténcia social em Porto Alegre tem dificultado a articulagdo efetiva entre os
servigos, sobretudo em razédo da intensificacdo do volume de atendimentos e da
precarizacao das condi¢des de trabalho. Essa realidade impde desafios ao principio
da integralidade e a intersetorialidade no ambito da Proteg¢do Social Basica.

A partir de levantamento documental e pesquisa prévia realizada por Cagliari (2004),
identificou-se que todas as organizagdes da sociedade civil (OSCs) envolvidas na
execugao do SAF no municipio sdo entidades sem fins lucrativos e com finalidade
publica. Analisando os Planos de Trabalho e os histéricos institucionais dessas
organizacgbes, foi possivel classifica-las em dois grupos principais: aquelas com
origens comunitarias e aquelas oriundas de congregacoes religiosas. Do total de 26
entidades executoras, 14 (representando 53,8%) tém vinculos declarados com
instituicdes religiosas, enquanto as demais 12 (46,2%) tém base em iniciativas
comunitarias locais.

Esse panorama remete a analise de Yazbek (1993), que caracteriza o cenario
pos-redemocratizacdo como marcado por um processo de “refilantropizacao” da
assisténcia social. Em outras palavras, ha uma retomada do protagonismo de
organizacgoes filantrépicas na prestacado de servigos sociais, mesmo em um contexto
de consolidacdo do SUAS. Ainda que a atuacdo das OSCs represente uma
contribuigdo significativa para a capilaridade e efetividade das a¢des nos territérios,
€ necessario reconhecer as tensdes geradas por essa dindmica, sobretudo diante
das tendéncias contemporaneas de retragao do papel estatal.

Behring (2008, p. 253) problematiza essa légica ao destacar que a presenca das
OSCs nao se restringe mais a fungdo de complementariedade prevista na
Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais (Brasil, 2009). Pelo contrario,
em muitos casos, essas organizagdes tém se configurado como principal via de

acesso aos servigos,o que aponta para substituigdo progressiva da responsabilidade
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do Estado no provimento de direitos sociais. Assim, a parceria com OSCs, embora
reconhecida como estratégica, pode também ser interpretada como parte de um
movimento mais amplo de privatizacdo da politica publica, que compromete a

universalidade e integralidade previstas na Constituigdo Federal de 1988.

CONSIDERAGOES FINAIS

Nos ultimos anos, os avancos em direitos sociais vém sendo tensionados pelas
diretrizes do ajuste fiscal, que reforcam um Estado privatista. A ideia de Estado
privatista aqui referido ndo pretende esgotar todas as suas instancias e estruturas,
mas implica diretamente as politicas publicas econémicas e sociais. A proposta de
concentrar esforgcos em privilégios ao setor privado, eximindo-se de
responsabilidades, reduzindo os servigos e substituindo os mesmos por dinheiro/
pecunia (aqui ndo se trata de programas de transferéncia de renda), diretamente
para individuos ou principalmente para instituicbes e empresas privadas para que
executem estes servicos no ambito e na ldgica privatista. Neste sentido a cultura
privatista do Estado reforga praticas filantrépicas, benemerentes, paternalistas,
remetendo-se inclusive ao coronelismo. Além disso, busca aplicar os principios
gerenciais privados, muitas vezes justificados justamente pelas praticas
conservadoras.

Essa logica aprofunda a divisdo entre quem pode pagar por servigos essenciais e
quem é excluido deles, ao mesmo tempo em que amplia espagos de mercado em
areas antes publicas. Essa dinamica compromete o acesso universal e impde uma
gestdo focalizada e precarizada. A precarizacdo atinge ndo s6 os servigos, mas
também a vida e o trabalho das populagdes vulneraveis, agravando desigualdades e
convertendo o publico em oportunidade de acumulagao privada.

Nesse contexto, € preciso problematizar o chamado “fortalecimento da sociedade
civil”, pois certas entidades, alinhadas a projetos politicos dominantes, representam
uma participagdo social que, na pratica, pode ocultar interesses privados. Como
identificado, o modelo neoliberal tende a desregulamentagdo e a substituicdo do

Estado por agentes privados sob a justificativa da eficiéncia.
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protecdo social, politicas sociais publicas, politica social, assisténcia social, sistema
unico de assisténcia social, movimentos sociais e pesquisa.
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