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RESUMO

O acolhimento institucional no Brasil tem passado por grandes transformagdes em
relacdo as formas de executar as medidas de protecdo as criancas e adolescentes;
no entanto, muitas vezes, a realidade dos servicos ndo tem acompanhado o
compasso dessas transformacdes, pois existem desafios que precisam ser
enfrentados pelos entes estatais, sobretudo, pelos municipios, onde é implementada
a politica publica. Diante desse cenério, o presente trabalho utilizou o conceito de
capacidades estatais usado por Wu, Ramesh e Howlett (2015) para entender como
ocorreu a implementacéo do reordenamento do servi¢co de acolhimento para criancas
e adolescentes no municipio de Gravatai, e de que maneira as capacidades estatais
em Assisténcia Social (analitica, operacional e politica) influenciaram esse processo.
Para isso, foi utilizado a metodologia qualitativa de estudo de caso, onde optamos por
adotar as técnicas de analise de documentos, anélise de banco de dados do Censo
SUAS, entrevistas com trabalhadores da assisténcia social do municipio e revisdo
bibliografica sobre o tema. Com o presente trabalho, foi possivel concluir que o servico
de acolhimento de Gravatai avancgou significativamente ao longo dos ultimos 10 anos,
visto que a concepcdo de acolhimento se ampliou na perspectiva de direitos, ao
aderirem ao reordenamento institucional. Entretanto, ficou evidente que as mudancas
em relacdo ao porte e a infraestrutura do servico ganhou prioridade frente a questfes
relacionadas a gestéo de servico, gestao da rede e metodologia de atendimento, que
tiveram maior concentracdo de itens em desacordo com o0s parametros de
funcionamento do servico. Embora o Governo Federal disponibilize instrumentos
legais que orientam a implementacdo do reordenamento, para 0 servico de
acolhimento superar os desafios posto ao longo do trabalho, € de suma importancia
gue o O6rgao gestor da assisténcia social obtenha os meios para poér em pratica essas
acOes. No caso da assisténcia social de Gravatai, as capacidades, a nivel de analise
sistémica, requerem mais atencéo da instituicdo, pois foi identificado que o municipio
carece dessa habilidade em todas as dimensdes analisadas, bem como também a
dimensao analitica, que apresentou grande fragilidade ao atingir apenas uma variavel,

dentre as quatro analisadas.

Palavras-chave: Capacidades estatais; Assisténcia social; Servico de acolhimento
institucional para criangas e adolescentes.



ABSTRACT

Institutional care in Brazil has undergone major transformations in terms of the ways
in which protection measures for children and adolescents are implemented; however,
the reality of services is often not accompanied by the pace of these transformations,
as there are challenges that need to be, above all, by the entities for the municipalities
to implement public policy. Given this scenario, the present work used the concept of
state capabilities used by Wu, Ramesh and Howlett (2015) to understand how a
reordering service was carried out for children and in the municipality of Gravatai, and
how state capacities in Social Assistance (analytical, operational and political)
influenced this process. For this, the qualitative methodology of the case study was
used, where we chose to adopt as techniques of document analysis, analysis of the
SUAS Census database, interviews with social assistance workers in the municipality
and literature review on the subject. With the reception, it was possible for the reception
service to be significant for the creation of the latter, advancing to the reception rights
was expanded in the perspectivel of ordered reception to the work presented to the
long reperspective of reception to the reception present in work to the institutional
perspective. However, it remained that the changes in relation to an evident service
infrastructure ahead of service management issues, network management and greater
service methodology, had the concentration of items in disagreement with the service’s
operating parameters. Although the Federal Government makes available the legal
provisions that guide the collection, for the shelter service to overcome the challenges
posed during the work, it is of paramount importance that the social assistance
management device is of paramount importance for the means to put in practice these
actions. In the aid of Gravatai social assistance, as capabilities at the level of analysis
proposed also more attention from the institution, it was identified that the municipality
lacks this ability in all dimensions, as well as the analytical dimension, which attended
to the scope of only one variable among the four that are analysed.

Keywords: State capabilities; Social assistance; Institutional shelter service for children

and adolescents.
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1. INTRODUCAO

Visando proteger e promover o direito de criancas e adolescentes a convivéncia
familiar e comunitaria, a administracdo publica faz uso da sua capacidade estatal
através dos arranjos institucionais de modo a promover a protecdo integral e boas
condi¢bes de desenvolvimento da populagéo infantil. Contudo, embora o Brasil tenha
sido palco de inumeras transformacdes nas formas de executar as medidas de
protecdo as criancas e adolescentes, principalmente no que diz respeito a
promulgacéo de novas leis e publicacdo de normativas a partir dos anos 1980, muitas
vezes a realidade do acolhimento institucional ndo tem acompanhado o compasso
dessas transformacdes. E o que pontuam Rosseti, Ferreira, Serrano e Almeida (2011)
ao contraporem o0s avancos nas legislacdes e normativas as falhas, descontinuidades
e desarticulacdes politicas e sociais nos servicos de acolhimento.

Essas questbes compreendem uma demanda delicada e urgente das gestbes
brasileiras, dado que as questfes de protecdo e assisténcia social as criancas e
adolescentes sao problemas sociais antigos no Brasil.

Pode-se afirmar que a assisténcia social e, consequentemente, as instituicées
de acolhimento as criancas e adolescentes, surgiram no Brasil por meio de um caréater
puramente filantrépico!, baseado no assistencialismo, cujas iniciativas e acfes
ficavam a cargo da rede de solidariedade da sociedade civil, especialmente daquelas
de cunho religioso, que prestavam assisténcia aos mais necessitados (SPOSATI,
1998).

A época da assisténcia caritativa a cargo da Igreja persistiu com forte énfase
até o final do século XIX. No entanto, a proclamacéo da Republica, em 1889, marcou
uma forte presenca do Estado e uma nova concepcéo higienista? sobre a infancia e
adolescéncia, que passou a ser encarada como problema social, resultando em
diversas implementacdes de politicas objetivando “salvar” a infancia brasileira. Foi

nesse periodo que a categoria “menor” foi construida para se referir as criancas

! Foi através da civilizacdo judaico-cristd que a ajuda tomou a expressédo de caridade ao proximo
enquanto forca moral de conduta, motivando acdes que se multiplicaram e imprimiram fortes tracos
desta ideologia nas primeiras paginas da histéria da assisténcia social brasileira, ao longo do século
XIX (COHN, 2000).

2 O higienismo é uma corrente de pensamento que traz a escola integral como um local privilegiado
para a divulgacdo de um modelo de boa educacao higiénica, pois tinham em mente que enquanto as
criangas continuassem convivendo com os vicios dos pais este mal continuaria a se reproduzir. Assim,
para combater o problema era preciso reprimir os supostos habitos de nao-trabalho dos adultos como
também cuidar da educacao dos menores (FERNANDES; OLIVEIRA, 2006).
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consideradas desvalidas, delinquentes, carentes e abandonadas, pois o termo crianca
era designado apenas para o filho ou filha oriunda de familias de poder aquisitivo
(ROSSETI-FERREITA; SERRANO; ALMEIDA, 2011).

Desse modo, as criancas e adolescentes ndo eram vistos como sujeitos de
direitos, pois o objetivo das politicas direcionadas a infancia era conquistar o controle
social através da moralizacdo do pobre, associado a degradacéo e culpabilizacédo da
familia, permitindo, até meados da década de 80, que o Estado intervisse diretamente
sobre os filhos de familias pobres (RIZZINI, 2011). Institui-se, com isso, uma cultura
de institucionalizacdo enraizada na “assisténcia ao menor”, marcada pela segregacéo
do meio social, confinamento, controle do tempo e submissdo a autoridade
(ROSSETI-FERREITA; SERRANO; ALMEIDA, 2011).

Foi apenas em 1988, com a aprovacao da Constituicdo Federal, que o sistema
de protecéo social garantiu, sob responsabilidade do Estado, a cobertura e 0 acesso
aos direitos sociais universais (BRASIL, 2017). Por conta disso, a politica
socioassistencial voltada a infancia e a adolescéncia sofre, ao final da década de 80,
uma série de pressbes em prol da defesa dos direitos das criancas e dos
adolescentes. As antigas praticas consolidadas nas instituicdes de atendimento “ao
menor” comecgaram a ser questionadas, culminando na promulgacédo da Lei n. 8.069,
em 13 de julho de 1990 o ECA (Estatuto da Crianca e do Adolescente), que
reconheceu a crianca e o adolescente enquanto sujeito de direito e em condi¢bes
peculiares de desenvolvimento, provocando mudancgas significativas na politica de
atendimento socioassistencial (ROSSETI-FERREIRA; SERRANO; ALMEIDA, 2011).

Através do ECA, é instituida a medida de abrigamento, rebatizado em 2009 de
acolhimento institucional, que tem como objetivo promover o acolhimento provisorio
de criancas ou adolescentes com vinculos familiares rompidos ou fragilizados, de
forma a garantir sua protecao integral. A proposta de acolhimento se pauta na
reproducdo de uma dinamica similar ao de um ambiente residencial, sem, no entanto,
substituir ou imitar a familia dos acolhidos. Dentre suas diretrizes é enfatizado o
carater provisorio e excepcional dessa medida, tendo como foco a tentativa de
reintegragdo familiar do individuo (OLIVEIRA, 2006).

No entanto, mesmo com as novas diretrizes oriundas do ECA, o sistema de
acolhimento infantil brasileiro permanecia reproduzindo um conjunto de violacfes de
direitos, tais como: atendimento massificado, trabalhadores sem qualificacao;

exposicdo das criangas a contatos superficiais e discriminados; inexisténcia de
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articulacdo com a rede; entidades de longa permanéncia; desqualificacdo das
familias; desrespeito a individualidade e a historia do usuario; desterritorializacao da
crianga/adolescente e rompimento dos vinculos familiares e comunitarios. De forma
geral, a realidade presente nos abrigos ainda era de condi¢des pouco adequadas de
habitabilidade, salubridade e privacidade.

Em decorréncia dos problemas citados anteriormente, em agosto de 2002 foi
realizado o “Coloquio Técnico sobre Rede Nacional de Abrigos”, no qual foram
identificadas acdes a serem priorizadas, destacando-se entre elas a elaboracao de
um plano de acdo para o reordenamento dos abrigos, com objetivo de estimular
mudancas nas politicas e praticas de atendimento, efetivando uma transicdo para o
novo paradigma legal do ECA (BRASIL, 2006).

Inicialmente a discussdo visava estabelecer iniciativas concretas para o
reordenamento institucional das instituicées de acolhimento (MACHADO; 2011). No
entanto, a discussao resultou no Plano Nacional de Promocéao, Protecédo e Defesa do
Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC),
publicado em dezembro de 2006, com o objetivo principal de pd6r em prética o direito
fundamental de criancas e adolescentes a crescerem e serem educados no seio de
uma familia e de uma comunidade, tendo como fundamento a prevencdo do
rompimento dos vinculos familiares, a qualificacdo dos atendimentos dos servicos de
acolhimento e o investimento para o retorno ao convivio da familia, seja ela original
ou substituta (BRASIL, 2006).

Todos essas mudancas normativas se operaram em concomitancia com a
construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) de 2005, que se expandiu
no territorio nacional, profissionalizando e qualificando as estruturas de AS, por meio
da aprovagédo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da Norma
Operacional Basica (NOB-SUAS), que regulamentou o funcionamento dos servicos e
as responsabilidades dos entes — Unido, estados e municipios — como formuladores
e executores das acdes de Assisténcia Social (PAPI, RUIZ, THOMPSON, VARGAS e
BARCELLOS; 2020).

Atualmente, no Brasil, o servico de acolhimento institucional para criangas e
adolescentes, objeto de estudo da presente pesquisa, compde o0 conjunto de servigos
da Protecdo Social Especial (PSE) de alta complexidade, e tem por objetivo acolher
criancas e adolescentes que se encontram sob medida protetiva de abrigo, ou seja,

criancas e adolescentes em situagdo de abandono ou afastados do convivio familiar
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pela autoridade competente, sendo o acolhimento institucional, medidas provisorias e
excepcionais, utilizaveis como forma de transicdo para reintegracao familiar ou, nédo
sendo esta possivel, para colocagdo em familia substituta.

Como pode-se observar, o acolhimento institucional no Brasil tem passado por
transformacdes geradas e gestadas por novos parametros emergentes?, que fazem
parte do processo de reordenamento que visa superar 0 modelo de acolhimento
tradicional de institui¢cdes totais.

Entretanto, para a implementacéo do reordenamento do servigo de acolhimento
para criancas e adolescentes e sua respectiva rede socioassistencial, ha diversos
desafios complexos e diversificados enfrentados pelos trés entes federados, mas,
sobretudo, para 0os municipios, onde se executa a politica publica e se demanda
politicas sociais adequadas a realidade local.

Héa que se considerar, entre esses desafios, o de implementacéo das politicas
e do proprio redesenho delas, em que influenciam fatores como as condi¢cdes
institucionais (legados) e as capacidades estatais (analitica, operacional e politica) as
quais podem colaborar ou restringir sua execucdo. Conforme a teoria da
implementacéo, importa entender e explicar como as politicas publicas acontecem, ou
seja, por que razdes certos objetivos sao atingidos e outros ndo (PRESSMAN &
WILDAWSKY, 1973). Nesse ponto, é importante ndo apenas analisar como a politica
deveria ser ou como esta escrito nas normas em que ela deveria funcionar, mas, sim,
como ela de fato acontece, para além do formal, do oficial e do normativo (LOTTA,
2019).

Diante desse cenario, esse trabalho tem como problema de pesquisa entender:
Como ocorreu a implementacdo do reordenamento do servigo de acolhimento para
criancas e adolescentes no municipio de Gravatai? Especificamente, importa
observar nessa investigacao: o arranjo institucional de AS desenvolvido nos ultimos
12 anos (entre 2008 a 2020), e de que maneira as capacidades estatais em AS
(analitica, operacional e politica) construidas, influenciaram na implementacdo do

reordenamento do servi¢o de acolhimento para criancas e adolescentes do municipio.

8 Pode-se destacar o Plano Nacional de Promocao, Protecdo e Defesa do Direito de Criancas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria; a Nova Lei da Adogédo (Lei n. 12.010); o Plano
Individual de Atendimento (PIA); a instauracdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ); o
estabelecimento de audiéncias para revisdo dos casos de acolhimento institucional; e a elaboracdo das
Orientagbes Técnicas para Servigos de Acolhimento para Criancas e Adolescentes.
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Nesse trabalho, para compreender esse local de interacdo dos diversos atores
e seus papéis na producao de uma acdo, um plano ou um programa governamental,
vamos utilizar a abordagem de arranjos institucionais como possibilidade de
compreender e explicitar determinados modelos de implementacéao (PIRES, 2016).

A escolha de Gravatai para desenvolver a investigacdo deve-se ao fato de ser
um municipio metropolitano de grande porte (281.000 habitantes) e concentrar um
conjunto de problemas sociais4, que geram grande demanda por protecdo social,
sobretudo por medidas protetivas extremas como a institucionalizacao de criancas e
adolescentes. Nesse sentido, Gravatai vem, ha 29 anos, implementando politicas e
praticas de acolhimento, o que imprime trajetoria e construcdo de capacidades
estatais.

Buscando superar o modelo de acolhimento arcaico e se enquadrar no
processo de reordenamento institucional, a Secretaria Municipal da Familia,
Cidadania e Assisténcia Social (SMFCAS) inaugurou, entre dezembro de 2008 e
dezembro de 2011, cinco unidades de acolhimento institucional para atender criancas
e adolescentes. Contudo, apesar destas mudancas, até hoje o municipio carece de
um projeto politico pedagogico que norteie o servico de acolhimento para conseguir
se adequar integralmente as orientacdes técnicas do reordenamento institucional.

A adequacdo das orientacBes técnicas do reordenamento institucional no
municipio de Gravatai requer o enfrentamento de inimeras questdes analiticas,
operacionais e politicas, que se estruturaram de longa data e afetam atualmente o
processo. Sao essas questbes que, sob a perspectiva do conceito de arranjos
institucionais, serdo analisadas.

Dessa forma, tem-se como objetivo geral entender como o arranjo institucional
de Assisténcia Social (legado das politicas e capacidades estatais analitica,
operacional e politica em AS) desenvolvido nos anos de 2008 a 2020 no municipio

de Gravatai, influenciou na implementacdo do reordenamento do servico de

4 1.796 criancas de 0 a 9 anos de idade em situacao de extrema pobreza; taxa de mortalidade para
menores de 5 anos em quase 10 mortes para cada mil nascidos vivos; taxa de ocorréncia de homicidios
superior ao limite maximo de 13 ocorréncias para cada 100 mil habitantes; niveis de coleta e de
tratamento do esgotamento sanitario a baixo da meta do PNUD (15,8%); nimero de vinculos
empregaticios formais abaixo de 40% da populacdo em idade produtiva (GRAVATAI, 2018). Taxa de
escolarizacdo (de 6 a 14 anos) abaixo da média nacional e da média estadual (IBGE, 2020).
Desigualdade racial significativa, IDH da populacéo negra na faixa médio (0,689), ja o IDH da populacéo
branca na faixa alta (0,747) (ATLAS, 2020).
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acolhimento para criancas e adolescentes do municipio; como objetivos especificos,
busca-se mapear a trajetéria de construcdo da AS de Gravatai, e as capacidades
analiticais, operacionais e politicas construidas entre os anos de 2008 e 2020;
identificar as normativas e agdes de reordenamento institucional do servigo de
acolhimento para criancas e adolescentes desenvolvidas no municipio, a partir do
ano de 2010; identificar como as normativas foram sendo implementadas na pratica,
e que tipos de capacidades estatais (ou a auséncia delas) contribuiram ou limitaram
as acOes de reordenamento institucional;, e, por fim, identificar os avancos
conquistados e os desafios a serem superados no processo de reordenamento
institucional, nos dltimos anos, do servico de acolhimento institucional para criancas
e adolescentes do municipio de Gravatai.

Por meio desse trabalho, pretende-se contribuir, do ponto de vista tedrico, com
o debate sobre implementacado de politicas publicas no Brasil, pois, segundo Faria
(2012), ha indicios de que, na Ciéncia Politica brasileira, a implementacéo é tratada
de maneira periférica. Sendo assim, buscamos analisar o papel do municipio
enquanto agente implementador de politicas publicas no sistema federativo
brasileiro, um tema cada dia mais relevante para o campo da gestao publica, dado
gue o desafio por desenvolvimento de capacidades estatais para execucdo de acoes
e servicos mostra-se cada vez mais essencial na pratica da administracao publica.

Além disso, do ponto de vista empirico, o trabalho quer colaborar com a
producdo de dados e material de estudo sobre o servico de acolhimento para
criancas e adolescentes do municipio de Gravatai, que é praticamente inexistente
na instituicdo. No mesmo diapaséo, buscamos também auxiliar o gestor a encontrar
pontos de conflitos, evitar problemas de implementacao futuros e contribuir com o
funcionamento do servi¢co de acolhimento institucional de Gravatai.

Assim, nas paginas que se seguem, o trabalho foi estruturado da seguinte
maneira: no segundo capitulo, apresenta-se uma discussao conceitual acerca do
conceito de implementacdo de politicas publicas, e, posteriormente, buscamos
contextualizar os multiplos modelos de analise de implementacdo, em especial, o de
arranjo institucional e o de capacidades estatais, utilizado na presente pesquisa. No
terceiro capitulo, buscamos reconstituir a histéria da assisténcia social no sistema de
protecao social brasileiro, tracando um panorama historico do servi¢o de acolhimento
de criancas e adolescente. Ja no capitulo nUmero quatro, abordamos o caso do

reordenamento institucional do servico de acolhimento no municipio de Gravatai,
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trazendo elementos importantes do legado da assisténcia social no municipio e o
historico do servico de acolhimento, com detalhes das ac¢des implementadas no
municipio nas dimensdes de porte e estrutura, recursos humanos, gestao de servigo,
metodologia de atendimento e gestdo da rede. Ainda nesse capitulo, procuramos
também analisar os niveis organizacionais e sistémicos das capacidades estatais do
municipio, através das variaveis de capacidades analiticas, operacionais e politicas
para explicar os avancos conquistados e 0s desafios a serem superados no processo
de reordenamento institucional. Apés tais sessdes, sdo feitas as consideragdes finais

da pesquisa realizada.
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2. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS E A IMPORTANCIA DOS
ARRANJOS INSTITUCIONAIS

A literatura que estuda o campo de politicas publicas define trés grandes fases:
formacdo de agenda e formulagéo; implementacédo e, por ultimo, monitoramento e
avaliacdo (VANMETER E VANHORN, 1975). Embora esse ciclo seja uma visédo
simplista a respeito da analise de politicas publicas, esse é considerado um relevante
instrumento analitico para entendermos o0 que é uma politica publica e como esta
acontece no campo empirico (SOUZA, 2003).

Na primeira fase, qual seja, de formacao da agenda, é considerado 0 momento
de definicdo de temas prioritarios a serem tratados pelo Estado. A agenda esta
relacionada ao conjunto de problemas considerados importantes em um determinado
momento, como resultado da acdo politica de atores como burocratas, movimentos
sociais, partidos politicos, midia, entre outros. As andlises sobre essa fase buscam
compreender como e por que determinados temas se tornam mais prioritarios de
atencao governamental do que outros ao longo do tempo (CAPELLA, 2006). Definido
0 tema, partimos para a etapa de formulacdo. Esse € o momento em que as politicas
serdo objeto de idealizacao, através de planejamento e tomadas de decisbes sobre
seus modelos e objetivos. As andlises sobre essa fase buscam compreender como as
politicas publicas sdo formuladas, quais atores estavam envolvidos nesse processo,
em que medida a formulacdo é mais radical ou incremental, o papel das coalizées,
entre outros temas (SOUZA, 2003).

A segunda fase é a da implementacdo, momento em que os planos formulados
se tornardo realidade. Nessa fase, as regras, rotinas e processos sociais sao
convertidos em acao estatal, por meio de atores politicos, burocratas e movimentos
sociais. Vamos abordar mais detidamente sobre essas analises adiante, mas, de
forma sintética, elas buscam compreender as diferencas entre o que foi formulado e
o que foi executado, e o papel que os diferentes agentes tiveram nesse processo de
transformacao das politicas publicas (Secchi, 2013).

Por fim, a terceira fase de avaliacgdo e monitoramento € aquela em que 0s
resultados das politicas publicas serdo mensurados. As analises sobre essa fase
buscam compreender os diferentes instrumentos de avaliacdo utilizados, os
resultados alcancados em suas varias dimensdes (eficiéncia, eficacia, efetividade

etc.), os atores envolvidos na avaliagdo, mecanismos de feedback etc.
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Tratando mais especificamente sobre o campo de analise da fase de
implementacdo, devemos sempre considerar que se trata do processo menos
estudado das fases das politicas publicas, pois a formulacdo e a avaliacdo sempre
receberam maior atencao académica (SOUZA, 2007).

Inicialmente, a literatura que aborda o estudo da implementacdo apontou duas
perspectivas principais: de cima para baixo (top down) e de baixo para cima (bottom
up). Apoés décadas de discussfes, entre essas duas perspectivas, surgiram novas
geragOes de estudos que passaram a considerar multiplos modelos e formas distintas
de andlise sobre tal fase de implementacdo, com base em elementos tedricos e
metodoldgicos provindos da administracéo publica, da ciéncia politica, do direito e da

sociologia, como veremos a segulir.

2.1. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Por consequéncia do processo histérico dos estudos sobre politicas publicas,
a fase da implementacdo é considerada a vertente mais recente do campo. Os
primeiros estudos sobre politicas publicas tinham como objetivo entender os
processos decisoérios e a elacdo entre a politica, democracia e as politicas publicas,
e, por isso, restringiam-se a analisar apenas as fases de agenda e de formulacéo de
politicas publicas. J& no inicio dos anos 60, com o avanco do Estado de bem-estar
social e 0 boom dos sistemas de avaliacdo, os quais geraram altos investimentos as
agéncias multilaterais, houve um esforco grande da literatura no sentido de investir
em processos de avaliagdo de politicas publicas (FARIA, 2003; BARRETT, 2004).

Foi através dos estudos sobre avaliacdo de politicas publicas, que a fase de
implementagdo ganhou enfoque, pois tais estudos evidenciaram as frequentes
discrepancias entre objetivos concebidos nos processos decisorios e os resultados
alcancados de fato (ARRETCHE, 2001).

Essa diferenca, vista de forma sistematica em varios estudos ao longo da
década de 60, levou alguns autores a mudarem o foco da anélise e desbravarem a
nova vertente do campo de politicas publicas: a fase de implementacdo, que, até
entdo, era vista apenas como uma parte da execucdo de atividades préviamente
determinadas. O objetivo principal dessa nova vertente era entender o que acontecia

entre o0 momento da formulacdo e os resultados efetivamente alcancados pelas
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politicas publicas. E com esse objetivo em mente que, em 1973, Pressman e
Vildawsky lancam o livro Implementation, com um subtitulo que situa exatamente suas
preocupacdes: como grandes expectativas em Washington sdo adulteradas em
Oakland (How great expectations in Washington are dashed in Oakland), inaugurando,
assim, o campo de estudos sobre implementacéo de politicas publicas. Desde entéo,
surgiram diferentes geracdes de estudos sobre a implementacao de politicas publicas,
mais precisamente, quatro geracdes sistematizadas na literatura, apos mais de 40
anos de avancos nessa area (HUPE E HILL, 2002; LOTTA, 2019).

A primeira geracao surgiu ainda na década de 1970, iniciada pelos autores
Pressman e Vildawsky, e consistia em analisar por que os resultados previamente
desenhados ndo eram alcangcados quando as politicas publicas eram executadas.
Oriunda das fortes tradicdes Weberiana, os estudos da época compreendiam que as
decisbes do Estado deveriam ser tomadas pelos politicos eleitos democraticamente.

Caso os atores burocraticos, ndo eleitos, tomassem decisdes durante a
implementagdo que alterasse objetivos ou tarefas previamente desenhadas, era
considerado um desvio de rota que poderia comprometer o desenho da politica e, até
mesmo, por em risco a democracia do Estado. Os autores dessa época se propunham
a olhar o processo de implementacdo através dos objetivos previamente propostos
pelos politicos eleitos democraticamente, ou seja, de cima para baixo, chamada
andlise top down de implementacgdo. Essa analise consistia em encontrar qual camada
burocratica teria subvertido tais objetivos cometendo os erros (gaps) de
implementacdo. A partir de varias pesquisas, 0s autores dessa geracdo concluiram
gue seria necessario aumentar a definicdo e clareza dos objetivos propostos no
processo de formulacdo, assim como também ampliar os mecanismos de controle
durante a implementacao, pois, segundo os estudiosos, os resultados das politicas
sao diferentes do esperado, em razdo de que o processo de implementagcdo n&o
aconteceu conforme formulado inicialmente (LOTTA, 2019).

Em contraposicao a geragéo altamente prescritiva e normativa que defende a
visdo top down, nos anos 70 e 80, uma corrente analitica que busca compreender o
processo de implementacéo de outra forma ganha forgca na literatura. Chamada de
bottom up, os autores dessa vertente defendem que a analise de politicas publicas
deve ser observada de baixo para cima, tendo como base o que de fato acontece no
momento e local de implementacado, preocupando-se em entender a “politica como

z 9

ela €”, com o foco no que, de fato, acontece, sem se preocupar com a legitimidade ou
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com a conformidade do processo. O olhar central é para descrever e analisar 0s
processos complexos e os resultados do mesmo. Para os pensadores dessa corrente,
as politicas publicas sdo compostas por mdltiplos processos, nos quais a
implementacéo é parte desse processo e nela também exige tomada de decisdes, ndo
apenas na fase da formulacdo, como na geracao anterior. Isso porque nem tudo é
passivel de ser previsto, controlado ou normatizado na fase de formulacéo
(BARRETT, 2004; BARRETT; FUDGE, 1981; LOTTA, 2019).

Ao longo das décadas de 70 e 80, a literatura sobre implementacéo de politicas
publicas é resumida em debates entre as duas vertentes, top down e bottom up. Nessa
época, as pesquisas realizadas entre as duas correntes pouco se dialogavam, pois 0s
objetos empiricos de estudo eram distintos e, por conta disso, encontravam resultados
diferentes. Os registros dos autores mostram poucos avang¢os metodolégico do campo
nesse periodo (GOGGIN apud LOTTA 2019).

Com a chegada dos anos 90, surgem varios modelos alternativos e sintéticos
de andlise de implementacéo na literatura que buscam sair da dicotomia entre bottom
up e top down e propor outros modelos analiticos, marcando, assim, a terceira geracao
dos estudos. Para os autores dessa geracdo, ndo existe um modelo analitico
predominante, pois o objetivo principal é sair do contraste entre formulacdo e
implementacéo, e compreender 0s processos decisorios constantes que envolvem as
politicas publicas e seus resultados (LOTTA, 2019).

Atualmente, estamos na quarta geracao de estudos sobre implementacao, a
qual tem predominado os multiplos modelos de andlise sobre o ciclo de politicas
publicas. Diferente das geracfes passadas, 0s novos estudos sdo marcados por uma
forte influéncia de outros campos de estudos, especialmente da Sociologia e
Administracéo, conforme pontua Lotta (2019). Um fator importante que impulsionou a
nova geracao de estudos foram os processos de reformas do Estado, que gerou novos
modelos da acado estatal, e, consequentemente, novos modelos de andlise, como a
ideia de governanca, de instrumentos de acéo publica, a relacédo entre atores estatais
e nao estatais, 0sS Novos arranjos institucionais, os processos multinivel, sistemas de
coordenacao, capacidades estatais na implementagéo, entre outros modelos que
ganharam espago nessa nova agenda (SAETREN, 2014; HILL; HUPE, 2003;
HOWLETT, 1991). Também nessa geracdo, grande parte dos autores do tema
pontuam as dificuldades de se atingir uma boa implementacdo ou, até mesmo, de

como conceituar uma boa implementagdo (O'TOOLE, 2000).
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No caso brasileiro, os estudos de implementacdo chegam ja a partir dessa
quarta geracdo, embora ainda considerada o “elo perdido” da analise de politicas
publicas no Brasil, conforme demonstra Faria (2012). A partir dos anos 2010 comeca
a haver uma producdo mais sistematica da area, marcada por diversos estudos
nacionais sobre implementacao, especialmente a respeito dos modelos de estudos da
burocracia, instrumentos governamentais, arranjos institucionais e capacidades
estatais (LOTTA, 2019).

2.1.1 ENTENDENDO O CONCEITO DE ARRANJOS INSTITUCIONAIS E
CAPACIDADES ESTATAIS

Por arranjo institucional de implementacdo, entendemos e chamamos todo
conjunto de regras, mecanismos € processos que caracteriza 0 processo
implementacdo de uma determinada politica publica. Assim, quando abordamos o
arranjo de uma politica, buscamos analisar 0 modelo de governanca adotado pelo
ente estatal e 0s respectivos processos de coordenacéo e interacdo entre 0s atores
envolvidos na producdo da politica em questdo. Esses arranjos de implementacao
podem assumir diferentes formas em razdo da mobilizacdo de diferentes recursos
organizacionais, financeiros, tecnolégicos e humanos, condicionados ao legado da
instituicdo em questdo, que dota o Estado de maiores ou menores capacidades de
execucdo de determinadas politicas publicas. Essa capacidade de execucéao,
chamada na literatura de capacidades estatais, € essencial para a efetivacdo de
politicas publicas, pois sdo compreendidas como produto das caracteristicas dos
arranjos institucionais e da forma como incluem, articulam e organizam a interacao
entre os atores relevantes nesse processo (GOMIDE; PIRES, 2014).

No entanto, o conceito de capacidades estatais pode ser definido de diferentes
formas por diferentes autores. Apesar das capacidades estatais serem vistas como
requisitos para que a administracdo publica consiga alcancar o sucesso de seus
objetivos, existem algumas divergéncias entre os autores em relagdo ao conceito e
definicdo do termo.

O conceito se originou na década de 60. Em um nivel mais abrangente, remetia
a capacidade de criacdo e de manutencdo da ordem em um territério, por meio da
protecdo de sua soberania, tais como instituir leis (capacidade legislativa), cobrar

impostos (capacidade extrativa), declarar guerras e administrar um sistema de justica
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(capacidade coercitiva). Essa vertente de pensamento permeou os debates da ciéncia
politica e norteou a primeira geracdo de estudos sobre o tema, a qual se dedicou, em
grande parte, as preocupacdes sobre a construcao e formacdo de aparatos estatais,
nos quais estes ndo existiam ou ainda seriam frageis e incipientes. Nesse sentido
(macro), capacidade estatal se refere as situacdes em que Estados conseguem se
erguer e, minimamente, guiar os rumos de uma sociedade, administrando seus
conflitos e problemas internos (CINGOLANI, 2013).

J& a segunda geracado de estudos sobre o conceito de capacidades estatais
sofreu mudancas significativas nas Ultimas décadas em razdo do processo de
globalizacéo e reformas do Estado, e passou a incluir a relagdo estado e sociedade
enquanto promotor de politicas publicas (SOUZA, 2016). Essa nova vertente tem
atuado em um nivel mais concreto (ou micro) em relagédo ao anterior, pois tem buscado
refletir sobre as capacidades de determinados Estados — que ja superaram seus
estagios iniciais de construgcdo — em atingir, de forma efetiva, os objetivos que
pretendem por meio de politicas publicas, como a provisado de bens e servigos publicos
(MATTHEWS, 2012).

Os autores dessa vertente tém se referido a esse conceito como as
capacidades do “Estado em acao” — isto é, as capacidades de identificacdo de
problemas, formulacdo de solucdes, execucao de acles e entrega dos resultados. A
implementacdo de politicas envolve atores, instrumentos e processos que,
coordenados, capacitam o Estado para a realizacao de politicas publicas (SKOCPOL
& FINEGOLD, 1982; EVANS, 1995).

Nesse sentido, os autores Wu; Ramesh e Howlett (2015), publicaram um artigo
buscando tornar o conceito de capacidades estatais mais concreto e passivel de
mensuracao, para aplicar aos estudos empiricos de politicas publicas, o qual sera
usado para balizar a presente pesquisa. Nesse trabalho, os autores apresentaram um
guadro conceitual para analisar e medir os niveis de recursos das capacidades
estatais importantes para a execucéo de politicas publicas. Segundo essa teoria, 0s
autores pontuam trés dimensdes da capacidade: a analitica, responsavel por formular
e implementar politicas publicas baseados em dados e evidéncias que remetem a
realidade social do ambiente de implementacdo; a operacional, responsavel por
alinhar as atividades descritas anteriormente, de acordo com a disponibilidade de
recursos disponiveis; e a politica, responsavel por auxiliar a manter e obter apoio

politico para colocar em pratica os programas e projetos do Estado. Para cada
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dimensédo da capacidade estatal citada anteriormente, vamos utilizar dois niveis de
analise: organizacional, que se referem aos atributos tais como recursos, informacdes
e conhecimento, que sé&o considerados fundamentais para que a organizacao tenha
um bom desempenho, quanto ao que foi proposto por determinada politica publica; e
sistémico, que abarca niveis de participacdo entre o Estado, os politicos e a
sociedade, envolvendo, assim, as relacfes sistematicas de confianca e apoio entre

eles.



24

3. A ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL E O ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL
EM ANALISE

A origem do descaso com a assisténcia social no Brasil esta ligada diretamente
as condicdes vivenciadas pelo pais em niveis econémico, politico e social. Fatores
como clientelismo, paternalismo, patrimonialismo, autoritarismo, individualismo,
conservadorismo e assistencialismo foram determinantes para marcar historicamente
a formacéo social do Brasil com padrdes desiguais de existéncia e de condi¢des
sociais da populacédo, reproduzindo certos aspectos de carater perverso, como a
manutencdo da forca de trabalho, a preservacédo da ordem social vigente, a garantia
do aumento da riqueza das elites dominantes, e a diferenciacdo e reproducao da
subalternidade das classes assalariadas, que se revelam, ainda hoje, nas politicas
sociais brasileiras (COHN, 2000).

Foi através da civilizacdo judaico-cristd que a ajuda tomou a expressao de
caridade ao proximo enquanto forca moral de conduta, motivando acdes que se
multiplicaram e imprimiram fortes tracos desta ideologia nas primeiras paginas da
histéria da assisténcia social brasileira, ao longo do século XIX (COHN, 2000). Pode-
se afirmar que a assisténcia social no Brasil surgiu por meio de um carater puramente
filantrépico, baseado no assistencialismo, cujas iniciativas e a¢des ficavam a cargo da
rede de solidariedade da sociedade civil, especialmente daquelas de cunho religioso,

gue prestavam assisténcia aos mais necessitados (SPOSATI, 1998).

E nesse contexto de caridade, filantropia, assistencialismo e religido que
surgem as primeiras instituicbes de acolhimento as criancas e adolescentes.
Enquanto os jesuitas se constituiam como os principais agentes educacionais no
Brasil até meados do século XVIII, a roda dos expostos! era a principal instituicdo
oriunda da Europa catolica, que exercia o papel social de assisténcia a crianca
abandonada no Brasil (RIZZINI; RIZZINI, 2004).

No entanto, esse papel nem sempre foi exercido pela roda dos expostos. O
fenbmeno do abandono de criancas, que teria dado origem a criagcdo das rodas, é tdo
antigo que antecede a colonizacao do Brasil. Antes da criacéo das rodas, as criancas
gue eram abandonadas ficavam sob responsabilidade do Estado. No entanto, como a

1 Mecanismo oco em formato de cilindro embutido na parede, parecido com uma porta giratéria de
banco, utilizado para abandonar recém-nascidos de tal forma que aquele que abandonasse a crianca
ndo era visto por aquele que a recebia
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maioria alegava falta de recursos para a instituicdo de politicas sociais, a assisténcia
social foi entregue, paulatinamente, a responsabilidade da igreja catdlica, sendo
eivada pelos ideais da caridade e da obra missionéria. Até o inicio do século XXI, os
métodos educativos foram guiados pela moralidade religiosa da igreja, a qual,
buscando preservar e possibilitar a pureza da alma, fazia uso de uma educacao rigida
e autoritaria. A associacao entre assisténcia social e religido emergiu de forma téo
forte no Brasil que a Ultima roda dos expostos foi extinta ha pouco mais de meio
século, em 1950 (MARCILIO, 1997).

A época da assisténcia caritativa a cargo da Igreja persistiu com forte énfase
até a instituicio da Republica no Brasil, guando 0 governo assume uma postura
higienista e procede com uma reforma do seu aparelhamento institucional, objetivando
“salvar” a infancia brasileira. Através dos conhecimentos disciplinares da assisténcia
social, do campo juridico e da area médico-higienista, constroi-se a categoria “menor”
e seu prolongamento, o “menor abandonado”. O termo “crianca” passava a designar
o filho ou filha oriunda de familias de poder aquisitivo, enquanto “menor” referia-se
aos considerados desvalidos, delinquentes, carentes e abandonados. Esta Ultima se
definia tanto pela auséncia dos pais quanto pela incapacidade familiar de oferecer
condicBes apropriadas para a criacao dos filhos (ROSSETI-FERREITA; SERRANO;
ALMEIDA, 2011).

Com o advento da Proclamacéo da Republica em 1889, o inicio no Século XX
foi marcado pela forte presenca do Estado na implementacdo de politicas de
atendimento ao “menor”. A concepcao de infancia e adolescéncia recebe um novo
enfoque; deslocam-se de objetos da preocupacdo da Igreja para se tornarem
competéncia do Estado e um problema de cunho politico-social. A preocupacéo com
infancia como problema social refletia a preocupacdo com o futuro do pais,
preservando do mal, a crianca e a sociedade (CALDANA, 1991).

Em 1930, com o crescente processo de industrializacdo e urbanizagcdo no
Brasil, motivado, principalmente, pela expansdo do modo de produc¢éo e acumulagao
capitalista, o Brasil vivenciou um agravamento das desigualdades sociais, 0
surgimento de uma pobreza urbana acompanhada de doencas e epidemias, gerando
a necessidade de intervencgéo por parte do Estado, visando a manutencao do sistema
e da ordem vigente (ALBUQUERQUE, 2006).

Além disso, é importante observar que, ao longo da primeira metade do século

XX, 0 avango da industrializacdo e da urbanizagdo, bem como a emergéncia e a
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consolidacdo do movimento operario, fomentaram a regulacéo social do trabalho, que
se consolidou na legislacao trabalhista e na instituicdo da previdéncia social. O campo
da protecdo social publica emerge, assim, no espaco de regulacdo do trabalho
assalariado. Por conta disso, o Estado somente afirma o individuo como cidaddo na
medida em que ele possui um vinculo de ocupacéo formal com o mercado de trabalho,
nao havendo universalizacdo dos direitos e configurando, assim, uma cidadania
restrita e sempre fiscalizada pelo Estado (SANTOS, 1979).

O enfoque das politicas concentrava-se em conseguir o controle social através
da moralizacéo do pobre, associado a degradacdo moral. Logo, as familias pobres se
apresentavam como incapazes de preservar e salvaguardar a infancia, que passa a
ser considerada o “futuro da nacgdo”. Desse modo, criam-se dispositivos que
permitiriam o Estado intervir diretamente sobre os filhos de familias pobres (RIZZINI,
2011).

O projeto de construcédo da nova Republica, ao olhar dos governantes, impunha
a necessidade de identificacdo de todos o0s “necessitados” da intervencgao dos poderes
publicos. Para se instituir como “salvadoras” do futuro do pais, as instituicdes
produzem um conhecimento politico que desautoriza as familias pobres, taxando-as
de “incapazes” e “insensiveis”, ao mesmo tempo em que ofereciam a solucdo para a
criacao e educacao de seus filhos e filhas (RIZZINI e RIZZINI, 2004).

Assim, a construcdo da assisténcia a infancia e a adolescéncia no Brasil foi
realizada em paralelo a culpabilizacdo da familia, gerando mitos tais como a
desorganizacao familiar e a incapacidade das familias pobres de criarem seus filhos
(RIZZINI e RIZZINI, 2004). Institui-se, com isso, uma cultura de institucionalizacao
enraizada na “assisténcia ao menor” e extremamente marcada pela segregacdo do
meio social, confinamento, controle do tempo e submisséo a autoridade (ROSSETI-
FERREITA; SERRANO; ALMEIDA, 2011).

Para legitimar a prética da institucionaliza¢do, bem como a retirada do poder
familiar dos pobres, o Estado também se assentou em saberes cientificos higienistas
gue consideravam o0s vicios e as virtudes caracteristicas hereditarias, e a rua como
um espago pernicioso. Sob a égide do discurso de que erradicar a pobreza e o vicio
era a condicdo de acesso a civilizagdo, o Estado se colocava no dever de conduzir os
filhos dos pobres, condenados ao vicio, tanto pela sua genética, quanto pelo seu
ambiente, a virtude, permitindo ao Brasil se equiparar a outras civilizacdes

consideradas mais avangadas (RIZZINI, 2011).
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Apenas com a Constituicdo Federal de 1988, a cidadania restrita foi substituida
pela protecdo social, agora apoiada em novas bases advindas do reconhecimento de
direitos sociais universais, que devem ser prioritariamente ofertados como garantias
de cidadania e sob responsabilidade do Estado, tanto na cobertura quanto no acesso
(BRASIL, 2017). Por conta disso, a politica socioassistencial, voltada a infancia e a
adolescéncia, sofre, ao final da década de 80, uma série de pressdes de movimentos
sociais governamentais e nao-governamentais, em prol da defesa dos direitos das
criangas e dos adolescentes.

O autoritarismo e a repressdo como praticas consolidadas nas instituicdes de
atendimento, e a justificativa ideologica da prevencdo do (contra o) “menor”
comecaram a ser questionadas e culminam na promulgacéao da Lei n. 8.069, em 13
de julho de 1990: o ECA (Estatuto da Crianca e do Adolescente). Tal estatuto
reconhece a crianca e 0 adolescente como pessoas de direitos e em condi¢bes
peculiares de desenvolvimento. O ECA provoca mudancas significativas na politica
de atendimento socioassistencial a crianca e ao adolescente em situacdo de
institucionalizacéo.

As instituicbes sdo denominadas apenas como “abrigos” e sdo criadas novas
diretrizes legais para seu funcionamento. A Doutrina da Protecéo Integral preconizada
pelo ECA representa uma importante mudanca de paradigma no atendimento
socioassistencial a crianca e ao adolescente (ROSSETI-FERREIRA; SERRANO;
ALMEIDA, 2011).

Através do ECA, é instituido a medida de abrigamento. Ressalvando sua
excepcionalidade e enfatizando o seu carater provisério, a proposta de abrigamento
se pauta na reproducdo de uma dinamica similar ao de um ambiente residencial, sem,
no entanto, substituir ou imitar a familia dos abrigados. Dentre suas diretrizes esta o
estabelecimento de um plano de trabalho para cada individuo, tendo como foco a
tentativa de reintegracéo familiar. (OLIVEIRA, 2006).

No entanto, mesmo com as novas diretrizes, o contexto de abrigamento
brasileiro acabava produzindo um conjunto de violacdes de direitos, tais como:
atendimento massificado, com trabalhadores sem qualificacdo; exposicdo das
criangas a contatos superficiais e indiscriminados; inexisténcia de articulagdo com a
rede, em especial com o sistema de justica (criancas esquecidas); entidades de longa
permanéncia; desqualificacdo das familias (acdo focalizada na crianca, onde o

“abrigo” era visto como o melhor lugar para a crianga), além do desrespeito a
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individualidade e a histéria do usuario, bem como o fato de n&o inserir a
crianca/adolescente na comunidade para preservar seus lacos familiares e
comunitérios, reproduzindo assim a violagdo de direitos para estas criangas, ao invés
de protegé-las, dado o fato de que a realidade presente nos servicos de acolhimento
ainda era de condicbes pouco adequadas de habitabilidade, salubridade e
privacidade. Demais pontos destacam-se dentro desse conjunto de violacdes, como
a capacidade de atendimento superior ao recomendado nas Orientagdes Técnicas;
equipe profissional em quantidade e formacg&o insuficientes; alta rotatividade dos
cuidadores, o que dificultava o0 estabelecimento de vinculos com as
criangas/adolescentes; e ambiente distante do “familiar”.

Com os avancos advindos das recentes transformacdes na &rea social do pais,
em agosto de 2002 foi realizado o “Coldquio Técnico sobre Rede Nacional de Abrigos”,
gue contou com a participacdo de Secretarias Estaduais de Assisténcia Social e
entidades nao-governamentais dos diferentes estados brasileiros envolvidos com a
tematica. Nesse evento, foram identificadas acdes a serem priorizadas, entre elas, a
realizacdo de um censo nacional de criancas e adolescentes em abrigos e praticas
institucionais, e a elaboracdo de um Plano de Acéo para o seu reordenamento.

Para o encaminhamento das decisfes deliberadas no Coloquio, constituiu-se o
“Comité Nacional para Reordenamento de Abrigos”, com objetivo de estimular
mudancas nas politicas e praticas de atendimento, efetivando uma transi¢cao para o
novo paradigma legal — ECA — a respeito do direito de criangas e adolescentes a
convivéncia familiar e comunitaria (BRASIL, 2006).

No inicio de 2004, no seu Planejamento Estratégico para o exercicio 2004-
2005, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA)
elegeu como uma de suas prioridades a promocdo do direito de criangcas e
adolescentes a convivéncia familiar e comunitaria, influenciando, assim, as diretrizes
para o reordenamento institucional das instituicbes de acolhimento discutidas no
Coloquio Técnico sobre Rede Nacional de Abrigos em 2002, conforme relata
Machado:

A partir da constatagdo de uma realidade que ndo conseguia assegurar 0s
direitos das criancas e adolescentes acolhidos institucionalmente,
reconheceu-se a necessidade da criacdo de uma diretriz que ditasse metas
e agles relativas a garantia da convivéncia familiar e comunitaria.
Inicialmente essa diretriz objetivava estabelecer iniciativas concretas para o
reordenamento institucional das instituicbes de acolhimento, no entanto,
percebeu-se que a questdo era ainda mais complexa, de modo que passou
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também a orientar os mecanismos de combate a violacdo ao direito a
convivéncia familiar e comunitaria da crianga (2011).

Tal discussao resultou no Plano Nacional de Promocéao, Prote¢céo e Defesa do
Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC),
publicado em dezembro de 2006.

O objetivo principal do Plano foi fazer valer o direito fundamental de criangas e
adolescentes crescerem e serem educados no seio de uma familia e de uma
comunidade, tendo como fundamento a prevencdo do rompimento dos vinculos
familiares, a qualificacdo dos atendimentos dos servicos de acolhimento e o
investimento para o retorno ao convivio da familia, seja ela original ou substituta
(BRASIL, 2006).

O documento avancgou, sobretudo, no campo do chamado “reordenamento” das
instituicbes que oferecem programas de acolhimento institucional, defendendo a
profissionalizacdo dessas entidades e dos cuidadores, e a observancia dos
dispositivos e principios do ECA para esse tipo de atendimento. Além disso, propds a
implementacéo de alternativas ndo institucionais de acolhimento, como os programas
de familias acolhedoras, no sentido de propiciar a convivéncia familiar e comunitaria,
mesmo para as criancas e os adolescentes afastados temporariamente de suas
familias de origem (MACHADO, 2011).

Todas essas mudancas se operaram em concomitancia com a
construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) de 2005, que se expandiu
no territdrio nacional, profissionalizando e qualificando as estruturas de AS, por meio
da aprovagédo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da Norma
Operacional Basica (NOB-SUAS), que regulamentou o funcionamento dos servicos e
as responsabilidades dos entes — Unido, estados e municipios — como formuladores
e executores das ac¢fes de Assisténcia Social (PAPI, RUIZ, THOMPSON, VARGAS e
BARCELLOS; 2020).

Atualmente, no Brasil, o servico de acolhimento institucional para criancas e
adolescentes, objeto de estudo da presente pesquisa, compde o conjunto de servigos
da Protecdo Social Especial (PSE) de alta complexidade, e tem por objetivo acolher
criancas e adolescentes que se encontram sob medida protetiva de abrigo, ou seja,
criancas e adolescentes em situacédo de abandono ou afastados do convivio familiar

pela autoridade competente, sendo o acolhimento institucional medidas provisérias e



30

excepcionais, utilizaveis como forma de transicdo para reintegracao familiar ou, nédo
sendo esta possivel, para colocacdo em familia substituta.

Como pode-se observar, o acolhimento institucional no Brasil tem passado por
transformacdes geradas e gestadas por novos parametros emergentes. Nesse
sentido, podemos destacar elementos tais como: o Plano Nacional de Promocéo,
Protecdo e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitéaria, elaborado em 2006, que enfatiza uma mudanca do olhar e do fazer ndo
restritos as politicas publicas vigentes, mas extensivos aos atores sociais envolvidos
no Sistema de Garantia de Direitos; a Lei n. 12.010 sancionada 2009, conhecida como
Nova Lei da Adocéo e que efetua algumas alteracfes no texto do ECA, dentre as
quais, institui a troca da nomenclatura de “abrigo” por “acolhimento institucional” e
delimita o tempo maximo de permanéncia de criancas e adolescentes em programas
de acolhimento em dois anos, salvo se for comprovada necessidade do acolhido,
fundamentada por autoridade judiciaria; o Plano Individual de Atendimento (PIA),
instrumento que norteia as acdes a serem realizadas para viabilizar a protecao
integral, a reinsercdo familiar e comunitaria e a autonomia de criangas, adolescentes
afastados dos cuidados parentais e sob protecdo de servicos de acolhimento; a
instauracdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), instituicdo publica que visa
aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario brasileiro, principalmente no que diz
respeito ao controle e a transparéncia administrativa e processual; e o
estabelecimento de audiéncias para revisdo dos casos de acolhimento institucional,
cuja ideia € verificar o respeito ao direito a informacéo e a participacdo da crianca e
do adolescente, bem como da familia, no processo de acolhimento; e a elaboracéo
das Orientacbes Técnicas para Servicos de Acolhimento para Criancas e
Adolescentes, que visa estabelecer padrbes e referéncias de atendimento em cada
uma das modalidades de Servigos de Acolhimento para Criangas e Adolescentes em
todo territério nacional.

Ademais, as recentes transformacdes normativas sobre o servico de
acolhimento institucional do pais, fazem parte de um processo de reordenamento dos
servigcos de acolhimento para criangcas e adolescentes e sua respectiva rede de
atendimento que visa superar o modelo de acolhimento tradicional de instituicdes
totais.

Para regulamentar esse processo de reordenamento, foram aprovadas as

Resolugdes n° 15/2013 da CIT e n° 23/2013 do CNAS, que preveem a implantacao de
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novas unidades e reordenamento das unidades ja existentes em conformidade com
0S normativos e orientacdes técnicas vigentes. Para o reordenamento, foram
consideradas as seguintes dimensdes do servico: porte e estrutura, recursos
humanos, gestdo de servico, metodologia de atendimento e gestdo da rede. Além
disso, o documento estipula o prazo maximo de 31 de dezembro de 2017, para que
0S servicos se adequem a normativa. Posteriormente, a Resolugcdo CNAS n° 17, de
24 de novembro de 2107, aprovou a prorrogacao de prazo para a demonstracéo da
implantacéo dos servigcos de protecao social especial para o prazo maximo de 31 de
dezembro de 2018.

Entretanto, para implementacédo do reordenamento do servico de acolhimento
para criangas e adolescentes e sua respectiva rede socioassistencial, ha diversos
desafios complexos e diversificados enfrentados pelos trés entes federados, mas,
sobretudo, pelos municipios, nos quais se executa a politica publica e se demandam

politicas sociais adequadas a realidade local.
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4. METODOLOGIA

Do ponto de vista metodologico, o estudo qualitativo mostrou-se como a
melhor estratégia para buscar atender aos objetivos da pesquisa, sendo este método
eficaz na proposta de buscar entender a relacdo entre o legado da assisténcia social
e as capacidades estatais do municipio e a implementacdo do reordenamento do
servico de acolhimento para criangas e adolescentes, em que se analisaram,
especificamente, as variaveis de capacidade analitica, capacidade operacional e
capacidade politica ao longo do tempo, e como isso influenciou no processo de
implementacgéo do reordenamento do servigo de acolhimento.

O estudo permitiu entender as particularidades do caso de Gravatai, bem como
levantar hipétese de quais elementos afetaram o processo de implementacdo do
reordenamento.

Em termos de técnicas de pesquisa, optamos pela analise de documentos,
andlise de banco de dados do Censo SUAS, entrevistas com trabalhadores da
assisténcia social do municipio e revisao bibliografica sobre o tema. A escolha pelo
periodo de 12 anos, entre 2008 e 2020, é justificada pela escassez de informacéo a
respeito da assisténcia social no municipio de Gravatai em periodo anterior ao ano de
2008, vez que o Censo SUAS passou a divulgar o banco de dados de resposta sobre
a Gestdo Municipal a partir do ano de 2010, e, também devido ao histérico de
contratos terceirizados, cargos comissionados por indicacdo politica ou servidores
cedidos de outra Secretaria Municipal, poucos sdo os trabalhadores da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social que atuam desde de 2008, o que afetou diretamente
a continuidade da politica de assisténcia social no municipio, bem como o registro de
informagdes sobre a mesma.

Inicialmente, mapeamos a trajetéria de construcdo da Assisténcia Social de
Gravatai, baseado em entrevista com trés trabalhadores da area que fizeram parte
da construcéo dessa trajetoria.

Num segundo momento, identificamos as normativas e acgOes de
reordenamento institucional do servigo de acolhimento para criangas e adolescentes
desenvolvidas no municipio, a partir do ano de 2010. Para isso, realizamos uma
analise documental das Orientacbes Técnicas dos Servigcos de Acolhimento para
Criancas e Adolescentes, e categorizamos 0s parametros de funcionamento e as
dimensodes do servigo de acolhimento conforme o artigo 7° das Resolugbes n° 15/2013
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da CIT e n° 23/2013 do CNAS. As categorias sdo as seguintes: porte e estrutura,
recursos humanos, gestao de servico, metodologia de atendimento e gestao da rede.
A partir dessas dimensdes, analisamos, de um modo geral, as caracteristicas do
servi¢o de acolhimento institucional do municipio de Gravatai, por meio de entrevistas
semiestruturadas, realizadas em diferentes grupos de trabalhadores, e confrontamos
as cinco categorias citadas acima, com a realidade do servico de acolhimento
institucional do municipio, que incluem os cinco abrigos residéncias.

As entrevistas foram aplicadas através de quatro diferentes questionarios
para quatro diferentes grupos de trabalhadores do servico. O primeiro grupo é
composto por sete cuidadores/educadores/orientadores sociais; o segundo, €
composto por quatro membros da equipe técnica (duas psicologas e duas
assistentes sociais); o terceiro, € composto por trés membros da coordenacdo do
servico, e o quarto e ultimo grupo é composto por dois membros da gestéo, conforme
0 quadro de entrevistados (apéndice A) e o quadro de entrevistas (apéndice B). As
entrevistas foram realizadas de forma online e presencial, respeitando os protocolos
de prevencao do Covid-19.

Posteriormente, utilizamos o conceito de capacidades estatais usado por Wui;
Ramesh e Howlett (2015), para analisar as capacidades estatais da Assisténcia
Social do municipio de Gravatai, entre os anos de 2008 a 2020.

Segundo essa teoria, 0s autores pontuam trés dimensdes da capacidade: a
analitica, responsavel por formular e implementar politicas publicas baseados em
dados e evidéncias que remetem a realidade social do ambiente de implementacéo;
a operacional, responsavel por alinhar as atividades descritas anteriormente, de
acordo com a disponibilidade de recursos disponiveis; e a politica, responsavel por
auxiliar a manter e obter apoio politico para colocar em pratica os programas e projetos
do Estado. Para cada dimensao da capacidade estatal citada anteriormente, vamos
utilizar dois niveis de analise: organizacional, que se referem aos atributos tais como
recursos, informacdes e conhecimento, que séo considerados fundamentais para que
a organizacdo tenha um bom desempenho, quanto ao que foi proposto por
determinada politica publica; e sistémico, que abarca niveis de participacdo entre o
Estado, os politicos e a sociedade, envolvendo, assim, as relagfes sisteméticas de
confianca e apoio entre eles.

Para realizacdo da analise empirica, elaboramos o quadro a baixo baseado na

aplicacdo do questionario com os trés trabalhadores da area de assisténcia social
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de Gravatai, que estdo atuando ha pelo menos 10 anos na area, e também no banco
de dados de resposta do Censo SUAS respondido pelo 6rgao gestor da assisténcia
social do municipio, mais especificamente, de 17 perguntas relacionadas as
habilidades e competéncias analitica, operacional e politica.

E a partir da aplicacdo dos questionarios, em conjunto com a andlise das
respostas do Censo SUAS, que buscamos compreender o arranjo institucional da
assisténcia social e analisar o legado das capacidades estatais através das
capacidades estatais do municipio, bem como identificar como as normativas foram
sendo implementadas na pratica e que tipos de capacidades estatais (ou a auséncia
delas) contribuiram ou limitaram as acdes de reordenamento institucional do servico
de acolhimento para criancas e adolescentes. Assim, é possivel salientar os avangos
conquistados e os desafios a serem superados no processo de reordenamento
institucional nos dltimos anos do servigo de acolhimento institucional para criancas

e adolescentes do municipio de Gravatai.

QUADRO 1 — Quadro de andlise das habilidades e competéncias para politicas
publicas de assisténcia social.

Habilidades e Competéncias

Analitica Operacional Politica
Disponibilidade de equipamentos,
Processo sistematico de producdo, materiais, recursos financeiros Produgdo de acdes publicitarias
coleta e analise de dados sobre os | proprios, e de servidores capacitados | (campanha/mobilizacdc/sensibilizacdo)
servigos da assisténcia social para a manutengdo e funcionamento para o publico da assisténcia social
E dos servicos da assisténcia social
8 Disponibilidade de uma equipe
= capacitada responsével pelo Definicdo da estrutura administrativa | Estratégias de fomento a participacdo
3 planejamento, monitoramento e | da assisténcia social no municipio € as| da populacdo na gestdo da assisténcia
5 g avaliacdo dos servicos da atribuicdes das suas subdivisdes social no municipio
g assisténcia sodial
v = o ~ a C A
] Sistema de monitoramento Regulamentacae do Sistema Unico de
g desempenho dos servigos da Assisténcia Social - SUAS através por
“ assisténcia social meio de uma Lei Municipal
v
>
= Acesso a consultores & : - Tomada de decisbes politicas
s £ sEix Coordenacac e articulagao 2 s X P
(internos\externos) especialista : S S discutidas antecipadamente no
o interinstitucional e L2 LSy
sobre o tema da politica de : censelho municipal de assisténcia
IR : intergovernamental :
assisténcia sodial social
o . 2R
2 F 2 “ =R Disponibilidade de um conselho
£ Acesso a dados e informagoes Inspecao e supervisao dos A5 e B : %
¥ R LA x 2 s municipal de assisténcia social ativo no
+ | organizacionais sobre a assisténcia | eguipamentos que compoe a politicas ET g
] : AT : N2 municipio que discuta com a
7] social de assisténcia social do municipio AT 2
populacac a implementacao do SUAS
Apoio politico de atores e grupos
sociais significantes para formacdo de
agenda no municipio

Fonte: Adaptado de Wu; Ramesh; Howlett (2015).
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5. O CASO DO REORDENAMENTO DO ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL EM
GRAVATAI

Neste capitulo, sdo demonstrados os achados do trabalho, que teve por
objetivo entender como o arranjo institucional de Assisténcia Social (legado das
politicas e capacidades estatais analitica, operacional e politica) desenvolvidas nos
anos de 2008 a 2020, no municipio de Gravatai, influenciaram na implementacéo do
reordenamento do servico de acolhimento para criangas e adolescentes do

municipio.

5.1 O LEGADO DO SUAS E A PROTECAO SOCIAL ESPECIAL EM GRAVATAI

Gravatai € um municipio brasileiro de grande porte, do estado do Rio Grande
do Sul, pertencente a microrregido de Porto Alegre e Mesorregido Metropolitana de
Porto Alegre, localizando-se ao norte da capital do estado, com uma vasta érea de
463,5 km2. Segundo estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), feita em 2019, o municipio de Gravatai possui cerca de 281 mil habitantes e
tem enfrentado, nos Gltimos anos, um expressivo aumento populacional.

A maioria da populacédo (95%) vive em uma regido considerada urbana. Em
meédia 3% (7.899 habitantes) da populacao, calculada pelo censo do IBGE de 2010,
estdo em extrema pobreza, sendo 1.796 criancas de 0 a 9 anos de idade.
(GRAVATAI, 2018)

Em relacdo a economia, o PIB per capita do municipio de Gravatai esta
classificado num limite superior, com valor de R$ 40.132,86 devido a intensificagédo
da atividade produtiva no parque industrial localizado na cidade. Este valor esta bem
acima da média tanto do Rio Grande do Sul quanto do Brasil, que sdo R$ 31.927 e
R$ 28.046, respectivamente. No entanto, a renda per capita média de Gravatai é de
R$ 737,29 e esta classificada como inferior comparado com as médias do Brasil e Rio
Grande do Sul, R$ 793,00 e R$ 959,00 respectivamente. Ja em relacdo a empregos,
0 numero de vinculos empregaticios formais no municipio esta na faixa inferior, isto &,
abaixo de 40% da populacdo em idade produtiva. Quanto a saude, a taxa de
mortalidade para menores de 5 anos em Gravatai, no ano de 2015 estava em quase
10 mortes para cada mil nascidos vivos, numeros acima da média do Rio Grande do
Sul (7,8) e do Brasil (9,8) (GRAVATAI, 2018).
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No que diz respeito a seguranca publica, a taxa de ocorréncia de homicidios
em Gravatai foi superior ao limite maximo de 13 ocorréncias para cada 100 mil
habitantes, e acima da marca de 10 homicidios para cada cem mil habitantes,
considerado nivel de epidemia segundo a Organizacao Mundial da Saude (OMS).

Nos ultimos dez anos, verifica-se o incremento de quase 300% nas ocorréncias
de homicidios do municipio. Houve um aumento também das ocorréncias de trafico
de drogas, que, entre 2002 e 2016, o numero de ocorréncias aumentou mais de dez
vezes. Em relacdo ao saneamento basico, os niveis de coleta e de tratamento do
esgotamento sanitario do municipio de Gravatai ndo atingem a meta estipulada pelo
Programa das Nac¢fes Unidas pelo Desenvolvimento (PNUD) que € de 75%. De todo
esgoto gerado em Gravatai, 20,2% é coletado e deste, 78,1% ¢é tratado, ou seja, 0
nivel total de coleta e de tratamento de esgoto sanitario do municipio é de 15,8%,
abaixo da média estadual que é 22,4%, e muito inferior da média nacional que gira
em torno de 40% de niveis de coleta e tratamento de esgoto. (GRAVATAI, 2018)

Quanto a educacao, o municipio de Gravatai ndo atingiu a meta prevista pelo
Ministério da Educacao tanto para as séries iniciais quanto para as séries finais.
Comparando a taxa de escolarizacdo de 6 a 14 anos de idade de Gravatai com outros
municipios, Gravatai ficou na posicdo 4743° de um total de 5570 municipios do pais,
e na posicao 457° de 497 municipios do estado do Rio Grande do Sul, ou seja, muito
abaixo da média nacional e da média estadual. (IBGE, 2020)

Quando analisamos os dados desagregados pela cor do individuo, o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal da populacdo negra de Gravatai, em 2010, é de
0,689, 0 que situa essa parcela da populacédo na faixa de Desenvolvimento Humano
Médio (IDHM entre 0,600 e 0,699). Ja o indice de Desenvolvimento Humano da
populacdo branca do mesmo municipio € de 0,747, que a situa na faixa de
Desenvolvimento Humano Alto (IDHM entre 0,700 e 0,799). Em nUmeros absolutos, é
uma diferenca consideravel de 0,058 entre ambos. (ATLAS, 2020)

E nesse contexto de crescimento populacional, urbanizacdo, habitantes em
situacdo de extrema pobreza, desigualdade social, aumento do emprego informal,
desemprego, taxa de mortalidade acima da média nacional, aumento expressivo da
taxa de homicidio em nivel de epidemia, aumento consideravel de ocorréncias de
trafico de drogas, falta de saneamento basico para grande parte da populacéo,
indicadores da educacdo inferiores ao previsto pelo Ministério da Educacéo, e

desigualdade de racga no indice de Desenvolvimento Humano, que foi construido o
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legado do SUAS no municipio de Gravatai.

Conforme relato dos trabalhadores entrevistados, nos anos 2000 a
Assisténcia Social no municipio trabalhava muito com a parceria das igrejas, clube
de mées, Associacdo de Moradores. As assistentes sociais do municipio atuavam
na forma de “Plantdo Social’ através de rodizios entre si, na sede da Secretaria
Municipal, e, a partir desses plantdes, € que se identificavam as demandas para criar
as “agdes sociais”, que, muitas vezes, eram personificadas nas figuras politicas que
procuravam cooptar todo protagonismo de tais acdes, remetendo as préaticas
coronelistas de “troca de favores” em nome do poder publico, com o objetivo de
angariar votos nas proximas eleicdes.

As ditas acOes sociais eram prestadas por meio de projetos com inicio, meio
e fim, vinculados a recursos Estaduais e Federais recebidos pelo municipio. O
entrevistado (A) relata que vinha recurso para em torno de “[...] 25 familias, mas ‘dai’
tu ‘pegava’ o carro e ia até la associacao do bairro, da igreja uma vez por semana
fazer um trabalho de grupo ‘né’, e algumas escutas individualizadas, mas muito
pouco, e era assim” agdes descontinuadas e fragmentadas, n&o era voltada para o
territorio.

Nessa época, em meados de 2004, os Unicos servicos de assisténcia social
ofertados pelo municipio eram o abrigo infantil Alice Catarina, que, nos moldes das
instituicdes totais, o servico atendia em torno de 80 criancas e adolescentes, e 0
Albergue Herbert de Souza, o qual mudava com frequéncia de local, mas ficava
sempre em torno da regido central do municipio. Tal servico tinha objetivo de prestar
pernoite aos morados de rua e pessoas que nao tinham local para dormir.

Durante esse periodo, parte da Secretaria de Assisténcia Social era
composta por funcionarios cedidos de outras secretarias, principalmente da
Secretaria Municipal de Educacéo, tendo, no total, em torno de 150 funcionarios. Os
cargos de chefia e coordenacdao faziam parte da distribuicdo dos cargos de
confianga, (CC'’s).

Ja em 2005, com a edi¢ao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
e a aprovagdo da Norma Operacional Basica (NOB/SUAS), Gravatai deu inicio as
discussées para implementar o Sistema Unico de Assisténcia Social, sendo um dos
municipios pioneiros na regido metropolitana de Porto Alegre.

Um dos primeiros programas implementados a partir dessa discussao foi o

Programa Sentinela, que iniciou no municipio em 2005. Esse servi¢co destinava-se a
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atender criancas e adolescentes vitimas de violéncia, abusos e exploracao sexual,
servico este que tempos depois. Ja no periodo entre 2008 e 2009, passou a ser
ofertado no Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS).
Nessa mesma época, também ocorreu a implementacdo dos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social nos territdrios do municipio, no entanto, devido a falta de
profissionais técnicos no quadro de Recursos Humanos, deu-se inicio a uma série
de contratacbes emergenciais que duraram, aproximadamente, 5 anos, as quais,
muitas delas, tinham influéncia direta dos vereadores local.

Durante esse periodo, as relacbes de trabalho na Assisténcia Social eram
prejudicadas devido a alta rotatividade dos profissionais, e a consequente
descontinuidade nos atendimentos. Em tal lapso temporal, foi implementado o
quadro CRAS no municipio, o Sdo Judas, o Barnabé, o Barro Vermelho e o Centro.
Quanto ao Servico de Acolhimento para Adultos e Familias e o Centro de Referéncia
Especializado para Populacdo em Situacdo de Rua, ambos foram inaugurados no
municipio apenas em 2010, no mesmo periodo em que ocorreu o reordenamento do

Servico de Acolhimento Institucional para Criancas e Adolescentes.

5.2 O HISTORICO DO SERVICO DE ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL EM
GRAVATAI

Por muito tempo, os paradigmas norteadores do servico de acolhimento
institucional no municipio de Gravatai andaram na contramado dos direitos das
criancas e dos adolescentes, conforme relata Adriane Quevedo, em seu Trabalho de
Conclusao de Curso intitulado “A (des) protecao social nos servigcos de acolhimento
institucional: garantia de protecgao integral ou reproduc¢des de violagdes de direitos?”,
0 qual descreve a historia da instituicdo no municipio.

Segundo a autora, a pratica de acolhimento de criancas e adolescentes
iniciou-se em 1992 no municipio, e era realizado no Albergue Municipal, que acolhia
adultos e moradores de rua no mesmo espaco em que as criancas e adolescentes
em situagao de vulnerabilidade, contrariando totalmente o Estatuto da Crianca e do
Adolescente ja em vigor naquela época.

Nesse periodo, o Conselho tutelar ainda ndo havia sido constituido, assim, 0s
acolhidos, em geral, eram encaminhados pela Brigada Militar, que, na maioria das

vezes, eram adolescentes que estavam em situacdo de rua ou em situacdo de
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prostituicdo. Somente no ano de 1994, com a instituicdo do Conselho Tutelar no
municipio, inaugurou-se a primeira casa para o acolhimento exclusivamente de
criangas e adolescentes, sendo de responsabilidade deste érgdo tanto a decisédo de
acolher estas criancas e adolescente quanto o trabalho de reinsercédo na familia.

Conforme relato de uma trabalhadora da época, o primeiro grupo de
funcionarios a trabalhar no servico foram escolhidos por influéncia direta dos
politicos locais e ndo tinham nenhum preparo para o trabalho, pois ndo era cobrado
requisito minimo nem ofertado um curso de formacao inicial para ingressar no
servico. Nesse periodo, a instituicdo de acolhimento ficou conhecida como “a Casa
da Nutripan”, por ser localizada proxima a uma padaria com este nome. O abrigo era
dividido em duas partes, meninos ficavam alojados nos cdmodos da parte de tras do
terreno, e as meninas na parte da frente, ndo havendo interagdo entre esses grupos.
Nessa época, as criancas ndo frequentavam a escola, sendo-lhes ensinado apenas
bons habitos, tais como as formas de como se portarem, comer e conversar. (BOFF,
2014)

Embora o Estatuto da Crianca e do Adolescente ja estivesse em vigéncia desde
1990 e a assisténcia social constituida enquanto politica publica, podemos observar
gue o municipio de Gravatai inaugurou uma casa de acolhimento com uma concepcéao
anacronica de higienizacédo e limpeza das ruas. Na época, as criancas e adolescentes
ingressavam no servico e, apds um periodo de institucionalizacéo, eram desligadas
do mesmo, sem nenhum trabalho de preservacao ou resgate de vinculos com suas
respectivas familias, pois o principal objetivo era retirar as criancas e adolescentes
das ruas da cidade.

Tal padréo seguia a l6gica que predominou nas Santas Casas de Misericordia,
aonde se prezava pela “limpeza das ruas” por uma questdao de saude publica,
conforme Martins e Brito (2001) descrevem: o poder publico somente se preocupava
em tirar as criancas das ruas e interna-las em instituicdes que as ensinassem bons
habitos de como se portar, comer e conversar, além de exigir extrema disciplina e
subordinacdo enquanto método pedagdgico. A garantia dos direitos basicos das
criancas e adolescentes acolhidos, como o acesso a educacao formal por exemplo,
nao eram levados em consideragao, pois a garantia da protecao integral ndo era a
principal motivacéo para construcao desse servico.

Apenas no ano de 1995, foi criado o Programa de Acolhimento Institucional

(PAI) pela Secretaria Municipal do Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social
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(SMTCAS), que, posteriormente, em 2013, mudou para Secretaria Municipal da
Familia, Cidadania e Assisténcia Social (SMFCAS). A partir desse periodo, iniciou-se
o trabalho técnico, formado por profissionais do Servico Social e da Psicologia, 0s
quais passaram a serem responsaveis pelo acompanhamento dos casos das criangas
e dos adolescentes, em um processo de trabalho interinstitucional junto a Vara da
Crianca e do Adolescente e ao Conselho Tutelar.

No ano 1997, com a intencéo de qualificar seu atendimento enquanto instituicéo
de acolhimento, todo o quadro funcional foi substituido por uma nova equipe,
formada por servidores que atribuiam a funcdo de atendentes de creche. Os novos
funcionarios tinham formacdo em magistério e possuiam experiéncia no trabalho
com criangas, diferentemente dos trabalhadores anteriores.

Em decorréncia do aumento dos casos de abandono e da impossibilidade de
breve retorno das criancas e adolescentes as suas familias de origem, no ano de
1999, o servico adotou a nomenclatura de “Casa Abrigo Municipal de Gravatai”, que,
mais tarde, ficou denominada de "Casa Abrigo Municipal Alice Catarina”, em
homenagem & menina de 8 anos assassinada no dia 06 de maio de 2005, no bairro
Morada Vale |, na cidade de Gravatai, conforme Lei Municipal N° 2543, de 29 de junho
de 2006.

Esse novo arranjo institucional visava implementar uma nova proposta de
acolhimento para criancas e adolescentes que necessitavam ser acolhidas por um
periodo de tempo maior ou permanente. A nova instituicdo de acolhimento era
localizada no bairro Rincdo da Madalena, uma area rural do municipio de Gravatai, e
funcionava como uma instituicdo de médio a grande porte, abrigando cerca de setenta
criangas, divididos em duas alas, a feminina e a masculina. Devido a localizagéo do
abrigo, ndo havia disponibilidade de 6nibus ou transporte pela Secretaria de
Assisténcia, prejudicando, assim, 0 acesso as escolas e as atividades na comunidade.

Nessa época, poucas criancas frequentavam a escola. Além disso, as equipes
técnicas possuiam um numero limitado de profissionais, o que gerava uma demora
excessiva nos processos judiciais, prejudicando, por consequéncia, as criancas e
adolescentes acolhidos no retorno para sua familia de origem ou na inser¢cdo em
familia substituta. (BOFF, 2014)

Foi somente em 2008, com a implantacdo do Plano Nacional de Promocéo,
Protecdo e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e

Comunitaria (2006), que o municipio de Gravatai, mediante pactuacdo entre o
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Ministério Publico, a Procuradoria Geral do Municipio e o Conselho Tutelar, passou a
aderir o modelo de abrigo residencial, implantando o reordenamento de servicos de
acolhimento. (BOFF, 2014)

No Plano Nacional de Promocé&o, Protecédo e Defesa do Direito de Criancas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria estava previsto uma diretriz que
conduzia o processo de reordenamento institucional do servico de acolhimento em
ambito Nacional. Esse novo paradigma reformulava tanto a estrutura fisica quanto as
relacdes interpessoais entre equipe técnica, cuidadores, coordenadores, criancas e
adolescentes acolhidos e suas familias, para superar de vez o0 modelo arcaico das
instituicdes totais. Nessa perspectiva, os abrigos deveriam ser estruturados seguindo
as OrientacBes Técnicas para servi¢cos de acolhimento de criancas e adolescentes,
bem como a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos, do Sistema Unico de
Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS) (BRASIL, 2006).

Apesar das poucas informacdes encontradas a respeito do processo de
reordenamento do acolhimento institucional em Gravatai, foi a partir do Trabalho de
Conclusédo de Curso de Adriane Quevedo e de entrevistas com os trabalhadores da
época que permanecem no servico, que conseguimos identificar a data da
inauguracdo do primeiro abrigo residencial localizado no centro da cidade,
denominado Abrigo Residencial Centro |, que ocorreu no dia 12 de dezembro de 2008.
As criancas e adolescentes que foram remanejas para este abrigo eram aquelas que
estavam acolhidas ha mais de quatro anos e, apés intensa discussao entre a equipe
técnica do servico, estes compreenderam que o vinculo estabelecido ao longo dos
anos de acolhimento no abrigo Alice Catarina deveria ser preservado (BOFF, 2014).

Esse foi o inicio do processo de reordenamento que deu origem a mais trés
abrigos residenciais, que foram nomeados conforme o bairro onde eram localizados
sao eles: Abrigo Residencial Parque dos Anjos, inaugurado no final de 2010, Abrigo
Residencial Centro Il criado em agosto de 2011 e Abrigo Residencial Sdo Geraldo
inaugurado em 19 de dezembro de 2011. Ja o Abrigo Municipal Alice Catarina
encerrou suas atividades no final de 2011, pois ndo se adequava ao Plano Nacional
de Promocdo, Protecdo e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a
Convivéncia Familiar e Comunitaria.

Finalizando o processo de inauguracdes dos novos abrigos, em junho de 2012

foi inaugurado o ultimo Abrigo Residencial de Gravatai, que, assim como 0s outros,
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ganhou o nome do bairro onde foi instalado, nomeado de Abrigo Residencial Morada
do Vale.

5.3 REORDENAMENTO DO SERVICO DE ACOLHIMENTO E SUAS DIMENSOES

Atualmente, o municipio de Gravatai segue o mesmo projeto de abrigo
residencial e conta com 0s mesmos cinco equipamentos, apesar da sua nomenclatura
estar em processo de mudanca, pois estdo todos localizados na regido central do
municipio e ndo nos bairros que deram origem aos seus respectivos nomes. Sao eles:
Abrigo Residencial Orquidea (Centro I), Abrigo Residencial Girassol (Centro Il), Abrigo
Residencial Flor de Laranjeira (Parque dos Anjos), Abrigo Residencial Flor de Lis (S&o
Geraldo) e Abrigo Residencial Violeta (Morada do Vale). Todos os cinco abrigos
buscam introduzir, em seu cotidiano, aspectos semelhantes a de uma residéncia, bem
como as praticas que se assemelhem o mais proximo de uma vida em familia
pertencente a comunidade, rompendo com a antiga visdo de abrigo. Esse tipo de
estrutura visa estimular o desenvolvimento de relacées mais proximas ao ambiente
familiar, promover habitos e atitudes de autonomia e de interagdo social, conforme
previsto nas Resolug¢des n°® 15/2013 da CIT e n° 23/2013 do CNAS, que regulamentam
o processo de reordenamento institucional dos servicos de acolhimentos para
criancas e adolescentes.

Posto isso, para identificar as normativas e acbes de reordenamento
institucional do servico de acolhimento para criancas e adolescentes desenvolvidas
no municipio de Gravatai a partir do ano de 2010, buscamos realizar uma andlise
documental das OrientagBes Técnicas dos Servigos de Acolhimento para Criangas e
Adolescentes, e categorizar os parametros de funcionamento e as dimensdes do
servico de acolhimento conforme o artigo 7° das Resolugdes n° 15/2013 da CIT e n°
23/2013 do CNAS. As categorias sdo as seguintes: porte e estrutura, recursos
humanos, gestéo de servico, metodologia de atendimento e gestéo da rede.

A partir dessas dimensdes, analisamos, de um modo geral, as caracteristicas
do servico de acolhimento institucional do municipio de Gravatai, por meio de
entrevistas semiestruturadas realizadas em diferentes grupos de trabalhadores e
confrontamos as cinco categorias citadas acima, com a realidade do servico de

acolhimento institucional do municipio, que incluem os cinco abrigos residéncias.
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As entrevistas foram aplicadas através de quatro diferentes questionarios
para quatro diferentes grupos de trabalhadores do servico. O primeiro grupo é
composto por sete cuidadores/educadores/orientadores sociais, 0 segundo é
composto por quatro membros da equipe técnica (duas psicologas e duas
assistentes sociais), o terceiro é composto por trés membros da coordenacdo do
servico e o quarto e ultimo grupo é composto por dois membros da gestdo. Os dados

obtidos foram os seguintes:

5.3.1 PORTE E ESTRUTURA

Quanto ao porte e estrutura foi constatado que a infraestrutura disponibilizada
para 0s equipamentos esta adequada aos parametros de funcionamento do servico,
respeitando o tamanho e a quantidade de cémodos, no entanto, deixa a desejar no
quesito espaco adaptado e com acessibilidade para pessoas com deficiéncia. Dos
cinco abrigos residenciais, trés sdo casas de dois andares e sem adaptacao para
cadeirantes.

Quanto a localizacdo dos abrigos residenciais, € consenso entre 0s
entrevistados que atualmente o0s equipamentos estdo localizados em areas
residenciais, com aspectos semelhantes aos de uma residéncia; no entanto, foi
pontuado que os abrigos distanciam-se excessivamente do ponto de vista geografico
e socioecondmico da realidade de origem das criancas e adolescentes acolhidos, pois
atualmente os cinco abrigos estdo localizados na regidao central da cidade, seguindo
uma logica inversa do que prevé as orientacdes técnicas do servigo. Essa orientagédo
gerou divergéncia de opinido entre os entrevistados. A principal discordancia quanto
a esta orientacdo esta relacionada a realidade urbana do municipio, que ndo oferta
transporte publico acessivel entre os bairros e por conta disso concentra a maioria
dos servicos publicos na regido central. Caso os abrigos fossem transferidos para as
regides periféricas prejudicaria diretamente a logistica de funcionamento da
instituigéo, visto que os acolhidos dos abrigos residenciais frequentemente acessam
outros servigos da rede para garantir a protecédo integral. O entrevistado (J) questiona
esta orientacdo: “eu acho, que em momentos é benéfico, mas tem momentos que a
gente ndo pode deixar o acolhido naquele territorio, até porque eles se botam em risco

naquele territério” e o entrevistado (K) complementa: “acho que nds poderiamos ter
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conflitos com os acolhidos, ndo com os acolhidos, mas com a realidade que eles
tinham ali, da familia, na escola e tudo mais”.

Além disso, o entrevistado (K) chama atencdo para uma contradi¢cao existente
nesta orientacdo, pois ao mesmo tempo em que prevé até 20 criancas e adolescentes
por equipamento, ela também sugere que o0s aspectos gerais da construcédo deverdo
manter-se semelhante ao de uma residéncia, seguindo o padrdo arquiteténico da
comunidade na qual a casa estiver inserida. Portanto, para acomodar até 20 criangas
e adolescentes em uma casa, estd se destoard das demais residéncias
convencionais. O entrevistado (E) relata a dificuldade de encontrar casas adequadas
conforme prevé as OrientacBes Técnicas, visto que a Prefeitura ndo possui um espaco
préprio para o funcionamento do servi¢o. Ja o entrevistado (D) complementa que esse
€ um dos principais motivos dos cincos abrigos residenciais estarem atualmente na
regido central da cidade e n&o nos territdrios, conforme preconiza a Politica de
Assisténcia Social.

Quando questionados sobre a distribuicdo dos comodos do abrigo (sala para
equipe técnica e a sala de coordenacéo / atividades administrativas), os entrevistados
disseram que recentemente a instituicdo estd mudando esta logica, antes apenas 0s
coordenadores de cada abrigo permaneciam nos equipamentos, as equipes técnicas
(psicologas e assistentes sociais) ficavam todas concentradas na sede da SMFCAS,
e frequentavam periodicamente os abrigos. Ja em 2021 comeg¢ou as movimentacdes
para que as psicologas e assistentes sociais também permane¢cam nos equipamentos,
embora seja em localizacéo especifica da instituicdo, separada da area de moradia
das criancas e adolescentes, conforme as orientacdes técnicas. No geral os
entrevistados avaliam como positiva estd mudanca, apesar de estar em processo de
transicdo e haver algumas barreiras ainda a serem rompidas na atual conjuntura,
conforme relato do entrevistado (K): “tém melhorado bastante o aspecto da relagéo
com os acolhidos, trabalhadores, enfim, como um todo de equipe, & ‘ta&” funcionando
bem, assim, eu avalio como positiva”. O entrevistado (J) completa: “muita gente vem
trabalhar nos abrigos, e sabe dos abrigos tudo que leu nas normativas ou conhece o
que leu do ECA, mas o dia a dia ninguém conhece ‘né’, ndo digo ninguém, mas muitas
pessoas que comeg¢am ndo sabem. A gente como ‘ta’ la dentro vé uma dindmica de
um abrigo muito diferente de quem fala sobre essa dinamica estando de fora ‘né’,
entdo levando essas equipes técnicas ‘pra’ dentro dos espacos, eu acho que a gente

ganha muito, as criangas ganham muito, porque todo mundo tem a mesma visdo do
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seu local de trabalho, assim, todo mundo vai falar partindo do mesmo ponto ‘né’, coisa
gue antes a gente via, as vezes, um abismo gigantesco entre a opinido de uma
assistente social e a opinido do coordenador de abrigo ou dos cuidadores, aparecia
as vezes que ndo ‘tava’ falando da mesma crianga ‘né’ hoje eu acho que, assim, essa
distancia ela realmente ‘t4’ diminuindo ou em alguns casos ja ‘t4’ até quase que

inexistente, entdo € muito positivo, assim, ao meu ver € muito positivo isso”.

5.3.2 RECURSOS HUMANOS

Conforme as estruturas e o papel das organizacdes responsaveis pelo servico
de acolhimento de criancas e adolescentes foram se transformando em Gravatai. ao
longo do tempo, inevitavelmente, transformou-se, também, o papel dos profissionais
que nela atuavam. Nesse processo de mudancas, além de desenvolver atividades de
cuidados essenciais para a vida cotidiana, foi também atribuida aos trabalhadores a
funcdo educativa de valorizar os sujeitos enquanto seres autbnomos, criativos e
criticos ao meio social em que atuam. Posto isso, antes de avangarmos, € importante
levarmos em consideragdo uma peculiaridade do municipio de Gravatai quanto a
nomenclatura usada para estes profissionais. Até 2010, os profissionais que
trabalhavam no atendimento as criancas e adolescente, no abrigo Alice Catarina,
eram servidores atendentes que foram remanejados da Secretaria Municipal de
Educacao (SMED).

Anteriormente estes atendentes trabalhavam nas creches do municipio. No
entanto, em junho de 2009, foi criado, através da Lei n° 2878 de 2009, os cargos de
cuidador e educador social, com as seguintes atribuicdes: o profissional que ocupa o
cargo de cuidador tem a atribuicdo de desenvolver atividades junto aos abrigos
residenciais municipais, com criangas e adolescentes que estdo em situacdo de
vulnerabilidade social acolhidos sob medida de protecdo. Ja o profissional que ocupa
o cargo de educador tem a atribuicAo de trabalhar junto aos adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa de liberdade assistida e/ou de prestacéo de
servicos a comunidade, as familias em situagéo de vulnerabilidade, aos dependentes
quimicos, aos moradores de rua e as criangas em situagdo de trabalho infantil,

mendicancia, violéncia ou exploracao.
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Na pratica, os cuidadores eram profissionais que trabalhavam em abrigos
residenciais infantis, e os educadores sociais trabalham nos albergues, centro pop,
CRAS e CREAS. A existéncia da dicotomia entre as fun¢gdes de educador e cuidador
social esta expressa através da NOB-RH/SUAS, direcionando o olhar apenas na
perspectiva destes Ultimos. As particularidades referentes a atuacdo dos
trabalhadores nos espacos socioassistenciais do SUAS consistem em atividades que
visem o suprimento de necessidades cotidianas e na potencializacdo das relacdes
pessoais e familiares dos usuarios atendidos, no caso do cuidador social, enquanto o
educador social tem direcionamento voltado as demandas de usuarios em situacéo
de vulnerabilidade e/ou risco social/pessoal, além de auxiliar na elaboracdo de
atividades de empoderamento dos sujeitos. (BRASIL, 2014)

Para superar essa dicotomia, em 19 de outubro de 2017, foi aprovada a Lei
Municipal n° 9311, criando, assim, o cargo de orientador social, que engloba as
atribuicdes tanto dos cuidadores quanto dos educadores sociais, 0 que resultou na
extingdo de ambos.

A justificativa do governo, na época, era criar possibilidade de ambos os cargos
atuarem em qualquer servico da SMFCAS. No entanto, os trabalhadores alegam que
o governo fez uma escolha equivocada e, até mesmo, contraditéria com essa
mudanca, pois, com a criacdo do orientador social, as atribuicdes de dois cargos
foram atribuidas a um Unico, desconsiderando, assim, um perfil especifico para
trabalhar no servigo de acolhimento institucional com criangas e adolescentes.

Por conta disso, no decorrer do texto, vamos utilizar apenas a nomenclatura
orientador social para nos referirmos aos profissionais cuidadores e educadores
sociais, que trabalham nos abrigos residenciais prestando atendimento direto as
criancas e adolescentes acolhidos.

Quanto a dimensado de recursos humanos atualmente, o0s entrevistados
alegaram que cada abrigo trabalha com, pelo menos, trés orientadores por plantéo, e
que, em alguns casos, quando avaliado a necessidade por demanda especifica
(questdo de saude mental ou algum tipo de deficiéncia por parte de algum acolhido) é
disponibilizado o 4° orientador social, além dos servicos auxiliares que sao
terceirizados no municipio: cozinheiros (as), servicos gerais e motoristas.

Posto isso, os abrigos em Gravatai estdo em parte de acordo com as
orientacdes previstas, pois apesar de apresentarem um numero de trabalhadores

acima do minimo previsto nas orientagdes, 0 municipio ndo possui o cargo de auxiliar



47

de orientador social, conforme previsto nas orientacées, uma vez que os terceirizados
nao podem atender diretamente as criangas e adolescentes acolhidos.

Importante salientar que, na opinido dos entrevistados, o servico de
acolhimento ndo conseguiria prestar um atendimento de qualidade, caso fosse seguir
o0 numero minimo de servidores, conforme prevé as orientacdes técnicas.

Os entrevistados também pontuaram que a terceirizacdo dos cargos citados
acima é considerada negativa ao servigco, pois as empresas contratadas ndo séo
comprometidas com a politica de assisténcia social, desconhecem o funcionamento
do SUAS, promovem a precarizacdo do trabalho, causando uma grande rotatividade
desses trabalhadores, e prejudicando, assim, o sentimento de pertencimento desses
profissionais a equipe de trabalho do respectivo equipamento.

Quanto as exigéncias para os cargos, em relacdo aos coordenadores, foi
pontuado pelos entrevistados a importancia de ir “lapidando” um perfil de profissional
conforme o olhar e a demanda da gestao naquele determinado momento, olhar este
gue tem se alterado ao longo do tempo, de acordo mudancas ocorridas nos cargos de
direcéo.

Apesar da SMFCAS né&o cobrar requisitos minimos para ocupar o cargo de
coordenacao de abrigo, o entrevistado (D) afirma que a intencao € que, futuramente,
com a aprovacdo do Projeto Politico Pedagoégico e o Regimento Interno, venha ser
cobrada uma formacédo especifica no ensino superior como pré-requisito para ocupar
0 cargo.

Ja em relacdo as exigéncias para psicélogas e assistentes sociais, foi relatado,
ao longo das entrevistas, que, apesar dos candidatos atenderem a formacdo minima
de ensino superior, ndo é cobrada experiéncia no atendimento a criancgas,
adolescentes e familias em situacédo de risco, conforme prevé as orientacdes técnicas.
Por conta disso, por vezes, ingressam novos servidores sem experiéncia e
conhecimento pratico na area, fragilizando, assim, a rede de protegéo integral, bem
como a vinculagdo com os usuarios do servigo.

Em relagéo ao cargo de orientador social, € consenso entre os entrevistados
gue a maioria dos servidores que ingressam no servi¢o de acolhimento nao apresenta
conhecimento sobre o servico, bem como sua atribuicdo, conforme relata o
entrevistado (J): “a gente tem varios educadores/cuidadores, enfim, orientadores que
dao problema no sentido de néo entender as atribui¢cdes, de ndo entenderem para que

‘tao’ vindo aqui, qual é o papel deles ‘né”.
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No entanto, os servidores alegam que ndo existe uma formacéo inicial que os
preparem para o ingresso no acolhimento. Além disso, foi pontuado que, desde 2017,
guando se criou o cargo de orientador social, parou de ser cobrado o curso de ensino
superior em andamento, bem como a comprovacéo de dois anos de trabalho com
criancas e adolescentes, como antes era cobrado como requisito minimo para
assumir o cargo de cuidador. Isso ampliou, ainda mais, o perfil de servidores que
ingressam para trabalhar no servigo de acolhimento, pois os dois Unicos pré-requisitos
eram ter concluido o ensino médio e ter um ano de experiéncia de trabalho com o
publico das politicas sociais, tais como: saude; educacdo; esporte; cultura e
seguranca,

Por conta disso, os entrevistados alegam que, cada vez mais, tém ingressado
servidores sem uma experiéncia real no campo da assisténcia social, conforme relato
do entrevistado (K): “tém colegas que “a eu fiz um cursinho ali, eu ajudei, eu servi sopa
durante tanto tempo em ‘tal’ lugar” isso ‘dai’ ndo é trabalhar na area social, tu deu uma
ajuda, Ok”.

Ademais, chegou-se a conclusao que, em Gravatai, apesar de atender ao
requisito da formacao minima de ensino médio, prevista nas orientacdes, o servico de
acolhimento nédo oferta capacitacdes especificas para os trabalhadores que ingressam
nos equipamentos, bem como nao exige experiéncia em atendimento a criancas e
adolescentes.

Ainda sobre as exigéncias para os cargos, foi observado que Gravatai ndo
segue a orientacdo de promover provas de titulos nos concursos publicos para o
servico de acolhimento, titulos os quais poderiam ser tanto de ordem académica em
areas relacionadas ao desempenho da funcéo, quanto as experiéncias profissionais
no atendimento a criancas, adolescentes e familias.

Além disso, os editais de concurso publico para os cargos do servico de
acolhimento também n&o prevéem etapas eliminatorias (como avaliagdo psicolégica
e analise de vida pregressa) para os candidatos, conforme indica as orientacbes
técnica.

Quanto aos turnos de trabalho, foi constatado, a partir das entrevistas, que 0s
trabalhadores do abrigo trabalham em regime de plantdo 12hx36h, contrariando as
orientacbes de trabalhar, preferencialmente, em turnos fixos diarios, sendo
desaconselhavel esquema de plantédo, caracterizados pela grande alternancia na

prestacao dos cuidados.
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No entanto, também se observou uma contradicdo quanto a esta orientacao,
pois, caso os orientadores sociais trabalhassem em turnos fixos diarios de seis ou oito
horas, haveria mais trocas de equipe durante o dia, e, consequentemente, maior
alternéncia na prestacéo dos cuidados aos acolhidos.

Além disso, os trabalhadores, em geral, discordam de tal orientacdo, pois
afirmam ser positivo o atual regime de trabalho, embora alguns servidores tenham
pontuado que seria mais saudavel trabalhar em regime de plantdo de 24hx72h, para
evitar mais de uma troca de turno durante o dia, conforme relato do entrevistado
(O): “eu ja trabalhei nesse regime e era muito bom, sempre muito descansado, e
a relacdo se torna acho que menos saturada”.

Quando questionados sobre o vinculo entre acolhido e orientador social, que
pode ser prejudicado pelo regime de plantdo, os entrevistados discordam e fazem uma
analogia aos pais que passam o dia fora trabalhando, conforme relato do entrevistado

(N) durante a entrevista niamero 7:

Seria uma familia com 24 pessoas (incluindo os acolhidos) e uns trabalham
fora, os cuidadores que estdo em casa estariam na sua jornada de trabalho,
em relacéo a visdo dos acolhidos é “bom, se hoje o tio ndo esta aqui é porque
ele est4 trabalhando em outro lugar”, entdo seria a mesma forma uma familia.

Importante relatar que nos primeiros concursos publicos para cuidador, em
2010, a carga horéria era de 30h semanais, portanto, os trabalhadores frequentavam
o abrigo diariamente. Em meados de 2015, o governo da época alterou o regime de
trabalho dos servidores para 40h semanais, e passou todos para regime de plantéo,
alegando que com esta mudanca, diminuiriam os gastos com despesa de pessoal.

Alguns trabalhadores que vivenciaram essa rotina de 40h semanais afirmam
ser desgastante frequentar o abrigo todos os dias, conforme o relato do entrevistado

(S) durante a entrevista numero 8:

iniciei era no turno do dia ‘né’ um pouco da manh& e um pouco da tarde,
conforme foi passando os dias a gente vai vendo que tem questfes, parece,
gue apesar de ser uma carga menor do que as de 12 horas, s6 que como ‘tu’
fica todo dia presenciando certas situacdes as vezes ndo da o tempo de
digerir, no caso ‘tu’ vivencia uma rotina um dia ali e no outro ‘tu’ vai ter que
presenciar novamente, as vezes até se cria situacdes que ‘ba’, as vezes,
talvez, essa escala de 12 por 36 te proporciona o tempo de ‘tu’ descansar
mentalmente e fisicamente no outro dia ‘pra’ ir no outro plantéo ir preparado
gue as vezes ‘tu’ trabalhou um dia ‘né’, na escala de 8 horas ali e no outro dia
‘tu’ tem que ‘ta’ 14 de novo e talvez ‘tu’ nem conseguiu se organizar
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mentalmente, assim, a escala de 12 por 36 é a que eu faco atualmente,
acredito que parega ser mais viavel.

5.3.3 GESTAO DE SERVICO

Passando, entéao, para a dimenséo de gestao de servi¢o, quando questionado
se o servico de acolhimento de Gravatai possui um Projeto Politico-Pedagdgico
(PPP), os entrevistados responderam que ndo, e que essa é uma demanda antiga do
servico. Por consequéncia, um dos problemas recorrentes é a falta de diretriz para o
servigo, que muda conforme a entrada e saida de novos profissionais nos cargos de
chefia.

Tal questéo prejudica diretamente a continuidade do trabalho. No ponto de vista
dos entrevistados, o principal motivo do municipio ndo ter um Projeto Politico-
Pedagogico no servico de acolhimento é pela falta de Recursos Humanos para
compor um ndcleo estratégico que tome a frente nessa discussao. Outro fator
determinante que também foi pontuado sao as constantes mudancgas nos cargos de
coordenacao, chefe de divisdo, equipe técnica etc., conforme pontuado anteriormente,
acarretando nessa dificuldade de construcao de um projeto pedagadgico.

Quando questionado sobre grupos de escuta mutua e espacos de escuta
individual, visando promover suporte emocional para a equipe, estimular a troca de
experiéncias e oferecer oportunidade para o desenvolvimento de habilidades pessoais
e sociais para o exercicio mais saudavel de suas func¢@es, foi pontuado que existem
as reunides de equipe, as quais ocorrem mensalmente em casa, com equipamento a
fim de promover a troca de experiéncias e oferecer oportunidade para o
desenvolvimento do servigo, para além do fato de que também tem se pensado em
estratégias de pequenas reunides por plantdes, visando momentos mais
individualizados e com pequenos grupos.

Sobre a questéo do suporte emocional, contudo, este ainda € um dos itens que
0 municipio ndo tem conseguido ofertar aos trabalhadores da assisténcia social,
apesar de ser uma demanda latente em todas as equipes, conforme relata o

entrevistado (R) durante a entrevista nimero 8:

[...] &s vezes nos afeta tanto, quanto a nés, nosso psicolégico, assim, de como
a gente vai lidar com essas coisas na nossa cabeca, quanto acaba afetando
eles [os acolhidos], de certa forma, porque se tu der uma resposta que néo é
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a mais adequada, as vezes piora a situacao ‘né’ entdo é bem, eu acho isso,
bem, essa realidade bem dificil e bem ruim ‘né’.

O entrevistado (D) expde a dificuldade de planejar espagos de escuta por se
tratar de um servigco que funciona 24h por dia, ou seja, ininterrupto, e por iSso néao
existe a possibilidade de fechar o abrigo para isso. Sendo assim, planejar espacos de
cuidado com os trabalhadores da assistencial social ainda é um desafio a ser
superado pela gestdo. Outra questdo importante que foi levantada sobre o assunto &
o fato da assisténcia social em Gravatai ndo ter um setor responséavel pela gestéo do
trabalho no municipio, e por decorréncia disso, tem sobrecarregado as chefias
imediatas de cada equipamento, que precisam dar conta dessa demanda de forma
individual, resultando em acdes pontuais e descoordenadas nos servigos.

A Gestdo do Trabalho € uma area de gestdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) que trata das questdes relacionadas ao trabalho social e aos
trabalhadores (as) que atuam na politica de assisténcia social. Compreende o
planejamento, a organizacdo e a execucdo das acOes relativas a valorizacdo do
trabalhador e a estruturacao do processo de trabalho institucional.

J4 em relacdo a realizacdo de monitoramento e avaliacdo do servico de
acolhimento institucional, foi constatado, a partir das entrevistas, que a SMFCAS néo
possui uma equipe capacitada responsavel pelo planejamento, monitoramento e
avaliacao dos servicos da alta complexidade.

Um dos entrevistados explica que, apesar da assisténcia social de Gravatai ter
o setor de vigilancia socioassistencial constituido, este carece de recursos humanos,
sendo composto por apenas 2 servidores, e, por conta disso, ndo tem dado conta das
demandas de todos os servicos da SMFCAS, restringindo, assim, o trabalho de
producéo e andlise de dados apenas para a atencdo basica e a média complexidade
da Assisténcia Social.

No entanto, recentemente, a Direcdo da Protecdo Social Especial vem se
aproximando e estabelecendo fluxos com o setor da Vigilancia Socioassistencial, com
0 intuito de apoiar as atividades de planejamento, monitoramento e avaliacao
desenvolvidas pela gestéo e pelos servicos da Protecdo Social Especial, incluido ai o
servi¢co de acolhimento.

Ainda sobre a gestao de servico, questionamos alguns entrevistados a respeito

da capacitacdo introdutéria para os novos profissionais, em especial os orientadores
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sociais. Os cuidadores e educadores sociais mais antigos, ingressados entre 2010 e
2014, contam que, ao serem chamados para assumir o cargo publico, era pré-requisito
participar de um curso de formacéo inicial para adaptar-se a realidade que iriam
encontrar no abrigo, curso este que estava previsto na Lei de criacédo do cargo, n°
2.878 de 2009.

Além do curso de qualificacdo obrigatdria aos servidores aprovados no
concurso naquela época, a Lei também previa a reciclagem anual do mesmo, bem
como a promocado de capacitacdes para os trabalhadores conforme orientagdes
técnicas determinadas pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social.

No entanto, os cargos referidos acima, foram extintos em 2017, e, junto com
a extingcédo, parou-se de promover as formagdes iniciais para 0S novos ingressos.
O impacto disso aparece nas respostas dos entrevistados, nas quais foi apurado que
o servico de acolhimento institucional ndo tem ofertado nenhuma formacéo inicial para
0S novos servidores desde entdo, conforme relata o entrevistado (R) durante a

entrevista nUmero 8:

[...] a gente ndo tem capacitacdo nenhuma, a gente € jogado dentro de um
abrigo sem ter nog&o nenhuma do que é, eu digo por que eu vivi isso [...] vem
as situacdes de uso de drogas, de abuso, de violéncia que eles vinham
comentar com a gente e que a gente ndo tem preparacdo nenhuma ‘pra’
receber aquilo ‘né’.

Os entrevistados relatam, também, que as orientacbes recebidas para
desenvolver o trabalho sdo passadas informalmente pelos colegas no dia-a-dia,
conforme vai acontecendo as situagdes. Portanto, ndo existe uma instrugéo inicial por
parte da SMFCAS.

Além da falta de capacitacdo introdutoria, os trabalhadores também expdem
gue a SMFCAS nao proporciona nenhum espaco de educacdo permanente para 0s
servidores que ja ingressaram ha mais tempo no servico. Segundo relato dos
profissionais, faz mais de 4 anos que a Prefeitura Municipal ndo organiza um espaco

de capacitacdo para o servigo de acolhimento.

5.3.4 METODOLOGIA DE ATENDIMENTO
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Para abordar sobre a dimenséo da metodologia de atendimento, iniciamos esse
assunto tratando dos esforcos empreendidos para manter a crianga ou adolescente o
mais proximo possivel de seu contexto de origem (escola e atividades esportivas,
culturais, religiosas, entre outras) a fim de facilitar o contato com a familia e o trabalho
pela reintegracdo familiar. Foi pontuado pelos entrevistados a dificuldade que os
abrigos residenciais ttm em manter os acolhidos nos seus respectivos bairros de
origem devido a desterritorializacao do servi¢o de acolhimento no municipio.

Em razéo disso, para facilitar a logistica de levar e buscar nas escolas ou
demais atividades externas, frequentemente os acolhidos séo transferidos de escolas
para aqguelas que sdo mais proximas do abrigo. Tempos depois, quando o retorno
para familia esta mais concreto “[...] a gente comeca a pensar em ter um retorno para
aquela escola que € mais préximo [da familia]”, conforme relata o entrevistado (L).
Além disso foi pontuado pelos entrevistados a grande dificuldade que o servico de
acolhimento tem em manter o vinculo apés o acolhimento com a unidade de saude
referenciada no contexto de origem da crianca ou do adolescente acolhido, pois

conforme relata o entrevistado (J) durante a entrevista nimero 6:

a saude é fechada a tal ponto que o meu comprovante de endere¢o me limita
Nno espaco e no contexto que eu posso me inserir na sadde ‘né’, ela ndo tem
essa brecha para esse servico de acolhimento, [...] € muito prejudicial, porque
as vezes a gente tem criangas que séo assistidas em determinado posto ou
daqui a pouco até uma unidade de salde da familia desde que nasceram e
por que foram acolhidas aquela unidade de saude da familia ou aquela UBS
nunca mais vai botar o olho perto da crianca, porque tem que trabalhar ou
tem que que atender conforme o territorio de enderec¢o do abrigo.

Em relagcdo a organizagcdo de um livro para as criancas e adolescente
acolhidos, com suas respectivas histérias de vida, que reuna informacdes, fotografias
e lembrancas dessa fase de sua vida, os entrevistados relatam que nao é feito pelo
servico de acolhimento, apesar de algumas criancas guardarem algumas fotos e
desenhos ao longo do acolhimento ou, entéo, confeccionarem um diario por sua conta.
No entanto, foi enfatizado que ndo existe um estimulo da equipe para realizacdo de
tal registro.

Em relacdo ao estigmatizacdo da crianca e do adolescente durante e apds o
acolhimento, os entrevistados relataram que, embora os carros do abrigo ainda sao

identificados com o logo da Prefeitura Municipal, gerando desconforto para alguns
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acolhidos, o servico de acolhimento em Gravatai apresentou uma grande evolucéo
nos ultimos anos, pois, atualmente, as criancas circulam pela cidade de énibus ou a
pé de forma independente, de acordo com a sua idade e seu nivel cognitivo, assim
como os demais adolescentes da comunidade com a mesma faixa etaria.

Quanto ao combate a discriminagdo contra as criancas e os adolescentes
atendidos no servico de acolhimento, os entrevistados relatam que apesar de
trabalhar algumas pautas identitarias, ainda acontece casos de machismo e
LGBTfobia dentro dos abrigos, pois existem orientadores sociais que reproduzem
falas preconceituosas e isso é transferido para as relacées com os acolhidos.

Um dos principais motivos para isso acontecer, segundo os entrevistados, € a
falta de debates, palestras e formacdo para evitar esse tipo de discriminacdo e
preconceito no servigo.

Em relacdo a politica de confidencialidade de dados, o entrevistado (A) relata
gue existe um sistema digital no municipio de Gravatai chamado IPM Social que esta
sendo disponibilizado para os servidores com objetivo de informatizar os dados e
prontuarios do servi¢o de acolhimento, e isso vai contribuir para a questao dos dados
sigilosos. No entanto, ela também pontua que nem todos os servidores tém o mesmo
entendimento da importancia do sigilo dos dados em questao.

Além disso, os entrevistados relataram que o servico de acolhimento vem
progredindo no desenvolvimento de um projeto politico pedagdgico proprio, e também
na criagdo do regimento interno para os servidores do acolhimento; no entanto, ficou
evidente que apesar do progresso, o servi¢co de acolhimento institucional de Gravatai
nao possui uma politica clara de confidencialidade de dados para os trabalhadores da
instituicao.

Ja em relacdo a provisoriedade do afastamento do convivio familiar das
criancas e adolescentes acolhidos nos servicos de acolhimento institucional de
Gravatai, os entrevistados apontaram que embora ocorreram mudancas significativas
nos ultimos anos, contudo ainda existes alguns fatores que muitas vezes prolongam
esse afastamento.

Um desses fatores € a falta de um nucleo técnico que dé suporte e auxilie as
equipes técnicas do servico de acolhimento (psicologa e assistente social) nesse
processo de reintegracdo familiar, pois, devido a falta de unidade entre os
equipamentos, os andamentos dos casos ficam somente a cargo de cada dupla de

técnicas, as quais algumas conseguem dar mais andamento nesse processo do que
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outras.

Outro fator que influencia esse processo € a falta de recursos fisico como sala
para atendimento e carro disponivel para as visitas domiciliares, ja que existe apenas
uma sala e um carro para dividir entre as 5 duplas de técnicas do servigo. Outro fator
que apareceu foi a desarticulacdo com a rede do sistema de garantia dos direitos
da crianga e adolescente no municipio, “[...] porque s6 o servigo de acolhimento
sozinho € muito mais dificil fazer uma reintegracdo familiar se ndo tem todo uma
rede trabalhando para isso no territério com as familias”, conforme relatou o
entrevistado (H).

Segundo as entrevistados, o servico de acolhimento nunca vai dar conta de
reintegrar uma crianca ou adolescente na familia se ndo tiver uma rede de
protecdo articulada com um CRAS, um CREAS, uma escola de educacéo infantil,
uma UBS e um CAPS integrado, que possam ofertar acompanhamento as familias
em questdo. Em razdo da falta dessa rede de protecdo articulada, muitos casos
de afastamento do convivio familiar sdo estendidos, prejudicando, assim, a
provisoriedade do servigo.

Quanto as visitas das criancas e adolescentes institucionalizados as suas
respectivas familias de origem, foi pontuado pelos entrevistados que o servi¢o de
acolhimento de Gravatai mudou bastante nos ultimos anos. Hoje as equipes sao
mais flexiveis e acessiveis para os familiares. Atualmente, além das visitas
domiciliares e visitas assistidas na sede da SMFCAS, ocorrem também ligacdes
telefébnicas e chamadas de video entre os acolhidos e seus familiares, de acordo
com os combinados e demandas de cada caso.

Ja em relacdo a adesdo do programa de apadrinhamento afetivo, os
entrevistados relatam que o servico de acolhimento de Gravatai aderiu ao
programa ha tempos. No entanto, ainda esbarram em alguns conflitos
semelhantes ao do processo de adogdo, relacionado a expectativa dos
pretendentes ao apadrinhamento que, muitas vezes, ndo correspondem ao perfil
dos adolescentes aptos a serem apadrinhados.

O Programa de Apadrinhamento Afetivo tem como objetivo desenvolver
estratégias e agdes que possibilitem e estimulem a constru¢cdo e manutencéo de
vinculos afetivos individualizados e duradouros entre criancas e/ou adolescentes
acolhidos sem perspectiva de retorno para familia e padrinhos/madrinhas

voluntarios, previamente selecionados e preparados, ampliando, assim, a rede de
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apoio afetivo, social e comunitario para além do abrigo. Na maior parte dos casos
os acolhidos, que podem ser apadrinhados, sdo adolescentes em torno de 15
anos, o que contrapde ao perfil esperado pelos pretendentes, que geralmente é
de criancas menores de 10 anos.

Outro problema levantado pelos entrevistados é a falta de um
acompanhamento para os padrinhos e madrinhas do programa apos a vinculagcao
com as criancas e adolescentes apadrinhados, pois como esse programa visa uma
aproximacdo duradoura, surgem conflitos no decorrer desse processo e muitas
vezes esses padrinhos ndo tem uma equipe apropriada para dar o suporte e
manter um acompanhamento sistematico para lidar com suas angustias e
frustacOes decorrentes desse processo.

Nesse sentido, conforme enfatiza o entrevistado (G) “as pessoas vém com
uma motivacdo de praticar uma boa acédo ‘né’, de esperar uma gratidao e ai o
vinculo, isso ‘né’, necessariamente ndo vai acontecer dessa forma e ai acontece
isso ‘né’, conflitos que tem que ser superados”.

Em Gravatai, quem faz a divulgacdo, preparacdo e organizacdo das
capacitacdes dos primeiros encontros de formacdo para os pretendentes € uma
ONG chamada ELO, ja a equipe técnica do servico de acolhimento, apesar de
prestar apoio, tem como funcao principal realizar o acompanhamento da crianca
ou adolescente apadrinhado.

A falta desse acompanhamento exclusivo para os padrinhos tem afetado
muitos casos de apadrinhamentos, que sdo rompidos em razao da falta de preparo
para lidar com as situacdes de frustacdes vivenciadas no decorrer desse processo.

Quanto ao periodo de acompanhamento por 6 meses realizado apods a
reintegragcdo familiar, os entrevistados pontuaram que esta dinamica este bem
estabelecida entre as profissionais do servico de acolhimento. No entanto, foi
relatado que o encaminhamento dessas familias em acompanhamento para outros
servicos da rede de protecao social é considerado a principal dificuldade que ainda
persiste em relacdo a essa reintegragao.

Conforme apontado durante as entrevistas, na gestédo da assisténcia social
de Gravatai ainda se permeia a ideia que cada familias atendida pelo sistema de
protecéo esta vinculada a um servico do Sistema Unico de Assisténcias Social e
nao arede de protecao social. Por conta disso, outro servi¢go sO atende as familias

encaminhadas pelo servico de acolhimento apds o desligamento institucional,
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l6gica esta usada como estratégia para reduzir a fila de espera para atendimento
nos demais servicos da rede.

Contudo, essa falta de vinculagdo com outra equipe da rede de protecao
antes do desligamento muitas vezes prejudica o processo de reintegracao familiar
das criancas e adolescentes do servico de acolhimento, jA& que apds esse
desligamento, restam apenas 6 meses de acompanhamento por parte da equipe
do Servico de Acolhimento Institucional, tempo considerado curto para realizar a
transferéncia de vinculo das familias que entes eram atendidas no servico de
acolhimento, em razao da baixa frequéncia de atendimento realizados nos novos
servicos referenciados, como o caso do CREAS, por exemplo. Segundo o
entrevistado (1) “ndo da ‘pra’ fazer isso s6 depois que termina os 6 meses ‘né’, néo
€ uma coisa que passa o papel, tem que transferir um vinculo, isso leva tempo,
investimento, esforco, visita e ‘ai’ acaba, dentro do nosso papel de 6 meses”.

Em relacdo aos esforcos empreendidos para preservar e fortalecer vinculos
familiares e comunitarios das criancas e dos adolescentes atendidos em servi¢cos
de acolhimento. Os entrevistados afirmaram que o servico de acolhimento
proporciona espacos de visitas sociais com os familiares, quando autorizado pela
autoridade competente. No entanto, os vinculos comunitarios muitas vezes séo
perdidos ap06s o ingresso no servi¢co de acolhimento, a medida que o acolhido é
transferido de escola e ndo acessa mais o territorio de origem, como ja abordado
anteriormente, rompendo, assim os lagos existentes naquela regiao.

Quanto ao direito das criancas e adolescentes em situacdo de acolhimento
terem sua opinido considerada sobre seu desenvolvimento, trajetéria de vida e
participacdo em atividades, foi pontuado pelos entrevistados que cada vez mais o
servico de acolhimento de Gravatai tem desenvolvido esse trabalho de oferecer
as criancas e adolescentes a oportunidade de fala e de protagonismo dentro do
espaco que eles estao inseridos, seja por meio das assembleias mensais, nas
quais sao discutidas as regras do abrigo, a organiza¢cdo do espaco, os direitos e
deveres no ambiente coletivo; como também no dia a dia, quando os acolhidos se
posicionam sobre suas questdes individuais e familiares por meio das conversas
individuais com a equipe de trabalho. Como forma de validar essa opinido da
crianca e do adolescente, geralmente é registrado em ata as falas mais marcantes
durante o dia, com o intuito de compartilhar a informagcdo com os demais membros

da equipe, para que seja possivel atender as questdes individuais de cada um.
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O entrevistado (Q) relembra, durante a entrevista nimero 8, que até pouco
tempo atrds, mesmo que o0s adolescentes do servico de acolhimento
manifestassem sua opinido, muitas vezes elas n&o eram levadas em
consideragcao, citando o exemplo do processo de escolha dos cursos

profissionalizantes que cada adolescente tem interesse em fazer:

Nao era assim que acontecia, geralmente vinha ‘tem um curso de informatica’
vamos la botar todo mundo no curso de informatica, ‘tem um curso de primeiro
emprego’ bota todo mundo no curso de primeiro emprego e ai eles ndo tinham
nem a opcao escolher se era aquilo que eles queriam ou ndo, acho que
também a questédo de abrir as vagas para escolha deles facilitou e achei muito
importante isso também.

Ja em relacéo ao fortalecimento gradativo da autonomia, o entrevistado (C)
pontua que o servico de acolhimento de Gravatai passou por uma grande
evolucao, relembrando o tempo que os acolhidos nédo iam para escola ou entéao
guando iam, eram levados por uma Kombi do abrigo que ia deixando as criangas
e adolescentes na porta das escolas, independente se tinha 5 ou 17 anos.
Atualmente, a ida para escola, assim como para as demais atividades de cada
acolhido, é realizada através do meio de locomog¢&do mais apropriado de acordo
com o processo de desenvolvimento cognitivo de cada um.

As criancas menores, ou aqueles que possuem alguma limitacao fisica ou
mental, sdo levados de carro, ja os demais realizam de forma independente, tanto
a pé quando de 6nibus. Entretanto, os entrevistado na sua grande maioria salienta
gue ainda sim o servico carece de um plano de desligamento gradativo para os
adolescentes que completam a maioridade no servico de acolhimento, pois
geralmente esse processo € iniciado quando o adolescente ja esta proximo dos
18 anos, conforme relato a seguir do entrevistado (R), durante a entrevista numero
8:

[...] t& ali com 17 anos e tem que sair do abrigo e ai eles comecam a jogar
coisa em cima do adolescente, mas eu acho que isso deveria ser comec¢ado
a fazer antes, ser pensado antes, um plano de desligamento ‘pra’ fortalecer
essa autonomia dos adolescentes, principalmente.

Em relacdo a garantia de condicbes que favorecam a formacdo da
identidade da crianca e do adolescente bem como o respeito a sua individualidade

e historia de vida, os entrevistados pontuam que no abrigo isso ja vem sendo
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trabalhado a muito tempo e hoje pode considerar que funciona muito bem,

conforme o relato a seguir do entrevistado (N), durante a entrevista nimero 7:

aqui no abrigo [...] cada um sabe de quem € o seu prato, o seu talher, o seu
talher ndo, mas o seu prato, 0 seu copo, a sua caneca, 0 Seu roupeiro ‘ta’, o
seu armario tem 0 nome e ndo tem chave, ndo tem cadeado, entéo eles tém
gue respeitar, um respeitar o armario do outro, eles tém a cama prépria deles
com seus bichinhos e suas coisinhas naquele seu espaco, entdo esse espaco
de respeito do individual acontece aqui no abrigo, os espacos coletivos sdo
coletivo, mas os espacos de intimidade deles, assim, eu acho que sao
preservados sim.

O entrevistado (Q) recorda a época que existia um guarda roupa coletivo,
nao existiam pecas de roupas individuais, era tudo de todos, apés o banho cada
crianca e adolescente recebia uma peca de roupa e no outro dia tinha que devolver
para serem lavadas, tudo de forma coletiva, ndo existia a diferenciacdo do “meu”
e do “seu”. Quanto a essa questdo os entrevistados em sua totalidade
concordaram que houve uma evolucdo muito grande no servico de acolhimento.

Em relacdo aos estudos de caso de cada crianca e adolescente com a
participacdo de toda equipe para refletir sobre o trabalho desenvolvido e as
dificuldades encontradas, os entrevistados relatam que esses encontros ocorrem
mensalmente nos abrigos oportunizando as trocas de informacdes e as discussdes
de caso, no entanto, houve divergéncia de opinides em ralacéo a qualidade desse
espaco de troca.

Os entrevistados de algumas equipes relatam que utilizam esse espacgo
para troca, bem como para democratizar algumas decisdes e receber alguns
orientagdes quanto ao manejo com os acolhidos, ja outros entrevistados de outras
equipes salientam que muitas vezes se sentem desvalorizados nesses espacos a
medida que suas experiéncias e vivéncias sdo desconsideradas na discussao de
caso, e também quando sao julgados por outros profissionais em relagdo ao
manejo com os acolhidos, criando um ambiente de exposi¢cdo profissional,

conforme relato do entrevistado (S), durante a entrevista numero 8:

tem coisas que a gente acaba guardando, porque quando expde talvez nédo
seja bem vista, ndo seja vista com bons olhos ou é deixado, é feito uma vista
grossa ou é passado, enfim, ‘tipo’ assim, ndo tem a atencéo que tu gostaria,
que tu acharia que receberia, é claro, vai depender da situacao, vai, mas em
boa parte das vezes tu traz a questdo que tu é ouvido, mas também tu nédo
recebe um retorno, assim, de forma construtiva ou nédo recebe retorno
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nenhum ‘né’ é como se tivesse s6 expondo a situacdo e nao soubesse o que
fazer depois com ela, entdo essa realidade acaba sendo um pouco, um pouco
ndo, acho que bastante frustrante.

Quanto a preparacado para o desligamento por maioridade, e 0 acesso a
programas de qualificacdo profissional e inser¢do no mercado de trabalho, os
entrevistados relatam que nos ultimos anos a preparacdo para o desligamento
ganhou maior atencdo através das parcerias firmadas com o objetivo de criar
oportunidades para inserir os adolescentes no mercado de trabalho. O
entrevistado (Q) relata que anteriormente a busca por vaga no mercado de
trabalho ficava somente sobre a responsabilidade da equipe de orientadores
sociais, a critério da boa vontade e da rede de contatos de cada um, conforme
relato a seguir: “a gente tinha que ir nas escolas de curso, ficava chorando por
uma bolsa ‘pra’ um ou ‘pra’ outro’; ‘podem dar uma bolsa ‘pro’ coitadinho do abrigo,
por favor’; ‘era muito constrangedor tanto ‘pra’ n6s quanto ‘pros’ acolhidos ‘né’
colocar nessa posicao, eu acho que melhorou muito”.

Atualmente, o servico de acolhimento de Gravatai tem procurado ofertar
cursos de capacitacao e insercdo no mercado de trabalho através de parceria com
outras instituicdes do municipio, além de promover a autonomia e independéncia
dos adolescentes do servico através do auxilio e incentivo na elaboracdo do
curriculo profissional e inscricdo nas vagas de trabalho.

Embora sejam identificados o acesso a programas de qualificacéo
profissional e inser¢cédo no mercado de trabalho tenham se tornado mais recorrente,
0s entrevistados salientam que estas parcerias com outras instituicbes sao
pontuais, de acordo com o recurso disponivel naguele momento ou em razéo da
boa vontade dos responsaveis das instituicOes parceiras, ou seja, essas acoes
nao acontecem de forma continuada, fragilizando assim a preparacdo para o
desligamento por maioridade dos adolescentes do servico.

Por fim, em relacdo aos prontuarios individuais de registros dos acolhidos
0s entrevistados pontuam que sempre foi uma pauta levantada dentro do servico
de acolhido, no entanto, muitas vezes o registro no prontuario era deixado de lado
em razao da dinamica do servico de acolhimento no dia-a-dia. Apesar disso, 0s
entrevistados alegam que atualmente as equipes tém dado mais enfoque na
importancia desses registros como progressos observados no desenvolvimento,

vida escolar, socializacdo, necessidades emergenciais, mudancgas, encontros com
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familiares, dados de saude, etc. Isso reflete em prontuarios mais completos e ricos

de informacfes de cada crianca e adolescente do servi¢co de acolhimento.

5.3.5 GESTAO DA REDE

Tratando sobre a dimenséo de gestdo de rede no servico de acolhimento em
Gravatai, vamos iniciar com a equipe profissional especializada de referéncia, para
supervisao e apoio aos servicos de acolhimento, previsto nas orientacées técnicas
para os municipios de médio e grande porte, como é o caso de Gravatai, com a
atribuicdo de mapear a rede existente e fortalecer a articulagdo do acolhimento
institucional com os demais servigos da rede.

O entrevistado (A) relata que 0 municipio ndo possui € nunca possuiu esta
equipe especializada, pois as atribuicdes desta equipe sempre foram centralizadas na
Diretoria da Protecdo Social Especial e na Chefe de Divisédo do servi¢o de acolhimento
institucional. Apesar disso, 0 mesmo entrevistado ressalta o interesse da SMFCAS
em implantar um nucleo de acolhimento para dar suporte aos equipamentos, no
entanto a instituicdo ainda carece de Recursos Humanos disponiveis para isso.

Em relacéo aos fluxos de encaminhamento e canais de comunicacao entre o
servico de acolhimento de Gravatai e os Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) do municipio, os entrevistados alegam ter um grande distanciamento entre 0s
dois niveis de prote¢do social do municipio, esse distanciamento esta atrelado a
desterritorializacdo dos equipamentos de acolhimento, que dificulta a proximidade
com os CRAS que séo divididos por territorios, divisdo estdo que ndo é seguida pelos
equipamentos do servi¢o de acolhimento.

Por conta disso, o servico de acolhimento geralmente ndo participa das
reunides mensais do territério por ndo estar inserido no mesmo, sendo assim nao
existe um canal de comunicacdo sistematico preestabelecido entre 0s servigos, pois
geralmente esses contatos sdo pontuais atraves do telefone, e-mail ou reunides
especificas para discussdo de caso. Embora os entrevistados pontuem que nos
altimos anos os fluxos de encaminhamento entre Protecdo Social Especial e Protecéo
Bésica estejam mais estruturados, ainda sim a gestdo da assisténcia social do
municipio apresenta fragilidade no que tange a uma diretriz que estabeleca fluxos

de referéncia e contra referéncia entre os servi¢cos da assisténcia social.
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Quando abordamos os fluxos de encaminhamento e canais de comunicacao
entre o servico de acolhimento de Gravatai e o Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social (CREAS) do municipio, os entrevistados também relatam que
ndo existe um canal de comunicacdo sisteméatico preestabelecido entre os servicos,
pois geralmente esses contatos sdo pontuais através do telefone, e-mail ou
reunides especificas para discussdo de caso. JA em relacdo aos fluxos de
encaminhamento, os entrevistados alegam que existe uma grande discusséo em torno
disso para definir qual equipe deveria atender os casos encaminhados para
desligamento ou ja desligado.

Atualmente, Gravatai possui apena um Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social, 0 CREAS Aquarela, no entanto 0 municipio esta em processo de
abertura de um segundo equipamento, o CREAS Arco Iris. Contudo, enquanto nao
acontece a inauguracao, os profissionais do Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social alegam estar sobrecarregados com o nimero de casos atendidos
pelo servigo e por conta disso criou-se uma fila de espera para atendimento dos casos
encaminhados.

Por outro lado, os profissionais do servico de acolhimento alegam que sem
esse acompanhamento por parte da equipe do CREAS, prejudica e atrasa 0 processo
de desligamento das criancas e adolescentes acolhidos. Sendo assim, podemos
concluir que ndo existem fluxos de encaminhamento entre ambos 0s servi¢os, pois a
gestao da assisténcia social do municipio apresenta fragilidade no que tange a
uma diretriz que estabeleca fluxos de referéncia e contra referéncia entre os
Servicos.

Em relacéo as articulacdes do servico de acolhimento com os equipamentos
comunitarios e organizacdes ndo governamentais, os entrevistados afirmam que a
cidade de Gravatai carece de atividades comunitarias nos bairros periféricos da
cidade, contudo, o distanciamento dos abrigos em relagdo as comunidades de origem
dos acolhidos inviabiliza essa articulagdo. Apesar disso, ainda sdo ofertados
programas, projetos, servicos e agcdes nas areas de cultura, esporte, lazer, geracao
de trabalho e renda, transporte e capacitagcao profissional para as criangas e
adolescentes do servico de acolhimento, embora na maioria das vezes sejam
realizadas por entidades privadas. Essas ofertas ndo sdo realizadas através de
parcerias institucionais formalizadas, recaido por vezes no viés assistencialista da

acao.
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Sobre a articulacdo dos servicos de acolhimento com o sistema educacional,
0s entrevistado relataram que a relacdo com as escolas mudou bastante comparado
aos anos anteriores, pois atualmente os profissionais que trabalham no acolhimento
participam mais da comunidade escolar e de forma significativa, enquanto sujeitos
responsaveis no processo de educacao dos acolhidos, pois por muito tempo permeou-
se a ideia de que o acolhido é do municipio, entdo quando o sujeito esta na escola é
a escola e somente esta que deve atender todas as demandas de educacao.

Contudo, em relacéo a garantia do acesso e envolvimento dos familiares nas
atividades escolares das criancas e adolescentes acolhidos, o municipio de Gravatai
ainda deixa a desejar, pois conforme pontuado anteriormente, o servico de
acolhimento apenas proporciona essa participacdo em momentos proximos ao
desligamento do acolhido do servigco de acolhimento institucional.

Partindo para a articulacéo entre o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), o entrevistado (D) resume esta relacdo como um
“cabo de guerra”, onde cada instituicdo puxa para o seu lado. O entrevistado ainda
enfatiza que as politicas publicas em Gravatai sdo muito setorizada entre saude,
educacdao, assisténcia social, esporte e cultura etc. e por conta disso as secretarias
municipais tém grande dificuldade em formar redes Inter setoriais, como é o caso entre
a saude e a assisténcia social, conforme o relato a seguir do entrevistado (D), durante

a entrevista nimero 4:

precisa ter algo ja mais estruturados de cima, assim digamos, partindo do
prefeito ‘pros’ secretarios ‘né’ que tem que ser algo construido e intersetorial,
hoje a coisa fica muito a nivel dos técnicos que estdo na gestdo ‘né’ e tem
coisas que vao além que a gente precisa ter estrutura ‘pra’ poder garantir e
conseguir a fazer alguns acordos ‘né’.

Por fim, quando questionado sobre as articulagdes e construgéo de fluxos entre
0 servico de acolhimento e os 6rgdos do Sistema de Justica (Poder Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria Publica); Seguranca Publica e Conselhos de Direitos
com objetivo de garantir a excepcionalidade e provisoriedade do afastamento do
convivio familiar, os entrevistados pontuam que existem um canal de comunicagao
direto com o Poder Judiciario, o Ministério Publico e o Conselho Tutelar; contudo nao
existe um fluxo construindo com estes 0rgaos, estabelecendo uma relacao

pessoalizada entre 0s representantes de cada 6rgéo, € o que relata o entrevistado (E)
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“[...] as coisas acabam sendo feitas muitas vezes por pessoas ‘né’ daqui a pouco as
pessoas saem, as pessoas mudam e parece que as coisas se perdem ‘né’, ndo tem

algo, entdo instituido enquanto servigo ‘né’ um fluxo de servigo s6 enquanto pessoas”.



65

6. HABILIDADES E COMPETENCIAS DA GESTAO MUNICIPAL NA
ASSISTENCIA SOCIAL DE GRAVATAI

Para explicarmos os avanc¢os conquistados e os desafios a serem superados
no processo de reordenamento nos Ultimos anos do servico de acolhimento
institucional para criancas e adolescentes do municipio de Gravatai, vamos utilizar o
conceito de capacidades estatais usado por Wu; Ramesh e Howlett (2015) para
analisar 0s niveis organizacionais e sistémicos das capacidades estatais do
municipio, através de trés variaveis: as capacidades analiticas, as operacionais e as

politicas.

6.1 DIMENSAO ANALITICA

A primeira dimensdo, a analitica, analisa a habilidade do ente estatal em
planejar e pér em prética a politica publica em questédo, sem deixar de lado o problema
social que a originou, ou seja, é responsavel por formular e implementar politicas
publicas baseados em dados e evidéncias que remetem a realidade social do
ambiente de implementacao. Caso a capacidade desta dimensao seja baixa, resultara
em falhas na formulacdo e consequentemente no resultado da politica publica,
conforme enfatiza Howlett (2009).

Nessa dimensdo, é de suma importancia possuir recursos humanos
capacitados para adquirir, processar e analisar dados e informac¢des que subsidiem a
formulacdo e implementacdo da politica publica relacionado ao problema social
identificado. Os pontos chaves para aumentar a habilidade nessa dimenséao é recorrer
a tecnologia da informacgé&o para qualificar os dados dos procedimentos adotados pela
gestdo, bem como consultar equipes especializadas sobre o tema para auxiliar no
processo de tomada de decisdes.

Quanto a esta dimensao a nivel organizacional, foi observado que embora
exista um processo sistematico de produgdo e coleta de dados apenas para 0s
servicos da média complexidade (CREAS e Centro POP) e atencdo béasica (CRAS),
através dos Registros Mensais de Atendimento, enviados para o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), nunca existiu esse processo para 0S Servicos e
usuarios da alta complexidade como o servi¢o de acolhimento institucional, apesar de

algumas tentativas por parte de alguns servidores, mas que duraram pouco mais de
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um ano entre 2016 e 2017, conforme o relato do entrevistado (B), durante a entrevista

ndmero 2:

parece que a especial ndo existe ‘pra’ vigilancia, principalmente o
acolhimento, e ndo s6 aqui do nosso municipio, ndo tem RMA pra ele ‘né’,
nao tem, a gente tentou criar um ali pro acolhimento, porque, assim, o que
gue a gente tinha na época, a gente tinha, assim, o que que ‘era’ os perfis,
‘tinha’ dados ‘né’, porque a gente fazia, até eu que ajudei a criar, uma RMA,
[...] mesmo que néo era exigido a gente passou ‘pras’ gurias fazerem, ‘dai’ o
gué que tinha nesse RMA: o perfil do acolhido com a demanda que deu do
acolhimento dele e a gente tinha mais ou menos esses dados, mas depois,
com o tempo, isso se perdeu, sabe, ndo se teve mais sistematicamente isso,
mas a gente chegou a ter.

Além disso, o0 6rgdo gestor da assisténcia social do municipio ndo possui uma
equipe ampla para realizar a analise desses dados e subsidiar o planejamento,
monitoramento e avaliacdo dos servicos da assisténcia, principalmente os da
Protecdo Social Especial. Ao longo das entrevistas, foi apurado que o setor da
vigilancia socioassistencial, que se constitui como um dos objetivos estruturantes da
politica de assisténcia social brasileira, por apoiar as atividades de planejamento,
implementagcdo, monitoramento e avaliacdo das acdes desenvolvidas pela gestdo do
SUAS e pelos seus respectivos equipamentos, conforme consta na LOAS, no PNAS
e na NOB SUAS.

Em Gravatai, esse setor, desde que foi criado em 2012, sempre teve uma
equipe reduzida de servidores, e por conta disso ndo tem dado conta das demandas
dos servicos da SMFCAS, principalmente as demandas do servigco de acolhimento
institucional, conforme j& apontado.

Quanto ao planejamento, monitoramento e avaliacdo do servico de
acolhimento, foi apurado que acontecem apenas no campo das discussoes e restrito
aos cargos de chefia (coordenacdo e direcdo), sem haver um planejamento
estratégico do setor com instrumentos de gestdo, metas elencadas e objetivos a
serem alcangados. Outro fato importante a ser apontado, e que todos 0os membros de
coordenacao alegam néo participar da discussdo e construcao do Plano Plurianual
(PPA) do municipio, importante instrumento de planejamento governamental de medio
prazo previsto da Constituicdo Federal, onde sdo elencadas metas para Secretaria
Municipal nos préximos 4 anos.

Uma das explicacfes para isso, € que desde 2015 os cargos de direcao, chefe

de divisdo e coordenacdo dos equipamentos da Protecdo Social Especial s&o
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ocupados por servidores do quadro, e ndo mais por indicagcfes politicas através dos
cargos de confiancas, como era antigamente. Consequentemente iSso gerou um
distanciamento entre o viés politico da gestdo e o ponto de vista técnico dos
trabalhadores do SUAS, em especial os da Protecdo Social Especial, prejudicando,
desse modo, o acesso dos servidores aos instrumentos de planejamento
governamental, que foram capitaneados por aqueles que representam o ponto de
vista politico da gestdo municipal.

Essa dicotomia entre o viés politico e técnico pode explicar inUmeras
inconsisténcias no processo de reordenamento institucional nos ultimos anos do
servico de acolhimento institucional para criancas e adolescentes do municipio de
Gravatai, a medida que estas visbes se contrapbem durante o processo de
implementagéo.

E o caso de questdes como a desarticulacdo com setores essenciais do SUAS
como a vigilancia Socioassistencial, Regulacdo e Gestdo do Trabalho;, a
desarticulacao entres as Prote¢8es Sociais basica, média e de alta complexidade; o
desalinhamento quanto a localizacdo dos abrigos residenciais; a discussao entre a
nomenclatura, pré-requisito e atribuicdo dos cargos de cuidadores, educadores
sociais e orientadores sociais; a discussao sobre o regime de plantdo das equipes do
servico de acolhimento; e a frequente discussédo de ampliacdo do quadro de RH para
compor o setor de nucleo estratégico para pensar em espacos de formacao,
capacitacao e escuta para os trabalhadores do servigo de acolhimento.

Ja& em relacdo ao nivel sistémico, apesar da assisténcia social de Gravatai
nunca ter possuido um banco de dados que pudesse ser para auxiliar nas tomadas
de decisbes, foi constatado através das entrevistas que 0s gestores da assisténcia
social do municipio tinha enquanto equipe de apoio e supervisdo externa o nucleo
técnico da protecao especial do Departamento Estadual de Assisténcia Social (DAS),
gue por vezes era consultado para tirar davida a respeito do acolhimento institucional,
bem como sobre o processo de reordenamento, foi o0 caso de questbes como
organizacdo dos abrigos residenciais, estrutura e recursos humanos do servico de
acolhimento, insercdo das equipes técnicas (psicologa e assistente social) dentro dos
abrigos e a definicdo das atribuicbes de cada cargo (direcédo, chefe de diviséo e
coordenacao).

Entretanto, o entrevistado (A) relata que esse contato com o DAS € bem dificil

em razdo de grande demanda do departamento e a pequena quantidade de
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profissionais para auxiliar nesse suporte. Ja o entrevistado (B) pontua que muitos
desses contatos com o DAS néo é produtivo em virtude da falta de compreenséo da
realidade empirica de cada municipio por parte do Departamento Estadual, que tem
um olhar voltado apenas para as normativas, “nunca me senti contemplada, sabe,
porque sempre colocavam mais davidas na nossa cabeca do que certeza”.

Em relacdo a dimenséo analitica organizacional, foi constatado que o municipio
de Gravatai possui baixa capacidade, corroborando com o estudo de Silva e Almeida
(2020), qual apontam que os autores costumam encontrar capacidades analiticas
deficientes para o desenvolvimento de politicas publicas no percurso de suas
pesquisas. Pois ao longo do trabalho foi identificado que embora o municipio tenha
um processo sistematico de producao e coleta de dados, como é o caso dos Registros
Mensais de Atendimento, este instrumento nao € suficiente para coletar informacdes
de todos os servicos da assisténcia social.

Além disso, Gravatai ndo possui equipe adequada para realizar a analise
desses dados e subsidiar o planejamento, monitoramento e avaliagdo dos servicos da
assisténcia, principalmente os da Protecdo Social Especial. Foi possivel também
identificar que o planejamento e avalia¢cado dos servicos acontecem apenas no campo
das discussdes e restrito aos cargos de chefia (coordenacao e direcdo), sem haver
um planejamento estratégico do setor com instrumentos de gestao, metas elencadas
e objetivos a serem alcancados, uma vez que os trabalhadores do érgdo néo
participam das discussdes e construcdo do Plano Plurianual (PPA) do municipio,
importante instrumento de planejamento governamental de médio prazo previsto da
Constituicao Federal.

Ja em relagdo a dimensao analitica sistémica, foi constatado que Gravatai
detém média capacidade, pois embora nunca houve no municipio um banco de dados
da Protecao Social Especial que pudesse ser consultado pelos gestores para auxiliar
nas tomadas de decisdes; muitas vezes 0s gestores requerem apoio do ndcleo técnico
do Departamento Estadual de Assisténcia Social (DAS) para auxiliar nos processos
decisorios dos servigos.

Como reflexo da falta de dados e evidéncias que remetem a realidade social
do ambiente de implementacdo do reordenamento, foi possivel observar uma
constante discussao e rotatividade sobre as diretrizes do servigco nos ultimos anos,
bem como o distanciamento entre o ponto de vista politico da gestdo em relacdo ao

ponto de vista técnico dos trabalhadores do 6rgdo, que resultaram em inameras
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inconsisténcias no processo de reordenamento institucional. E o caso de questdes
como a localizac&o dos abrigos residenciais; a discussao entre a nomenclatura, pré-
requisito e atribuicdo dos cargos de cuidadores, educadores sociais e orientadores
sociais; a discusséao de turno de trabalho ideal para a equipe dos abrigos residenciais;
e a frequente discusséao de ampliacdo do quadro de RH.

Em decorréncia dos pontos negativos levantados ao analisar a capacidade
analitica da assisténcia social do municipio, pontuamos alguns desafios que ainda
precisam ser superados pelo servico de acolhimento institucional de Gravatai, tais
como: promover uma articulacdo mais proxima com setores essenciais do SUAS
(vigilancia Socioassistencial, Regulacdo e Gestdo do Trabalho); criacdo de um
processo sistematico de producédo, coleta e andlise de dados sobre o servico de
acolhimento; criacdo de um sistema digital de banco de dados para promover o0 acesso
a informac0des sobre o servico de acolhimento para auxiliar os gestores nas tomada
de decisbes; e disponibilidade de uma equipe multiprofissional e capacitada para

realizar o planejamento, monitoramento e avaliacdo do servigo de acolhimento.

6.2 DIMENSAO OPERACIONAL

A segunda dimensdao, a operacional, analisa a habilidade do ente estatal em
mobilizar os recursos disponiveis e necessarios para realizacao da politica publica em
questao, levando sempre em consideragdo 0S processos internos e externos do
Estado. Nessa dimenséo, é de suma importancia o ente estatal trabalhar com recursos
materiais, financeiros, humanos e tecnolégicos alinhados em prol do mesmo obijetivo,
mas para isso € preciso ter fluxos de trabalho bem definido e coordenacdo adequadas
em todas as etapas do processo de implementacéao.

Além disso, os atores envolvidos precisam ter plena consciéncia de suas
atribuigbes. Os pontos chaves para aumentar a habilidade estatal nessa dimenséo é
compartilhar as responsabilidades entre os envolvidos, implantar sistemas de
informacéo e gestdo para auxiliar no desempenho estatal, manter uma relacao
harménica entre os diferentes grupos organizacionais envolvidos, levar em
consideracéo as legislacdes, normativas e orientacdes técnicas estabelecidas sobre
0 tema em questdo, e manter a imparcialidade nas decisoes.

Iniciamos essa dimensao abordando o nivel organizacional do érgdo gestor da

assisténcia social de Gravatai, qual caracteriza-se como Secretaria Municipal
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exclusiva da area de Assisténcia Social, apresentando uma estrutura administrativa
formal constituida pelas seguintes subdivisbes: Gestdo do SUAS; Vigilancia
Socioassistencial; Gestdo do Trabalho; Regulacdo do SUAS; Gestdo Financeira e
Orcamentaria; Protec@o Social Basica, Protecdo Social Especial; Gestdo do Cadastro
Unico e Programa Bolsa Familia; e Gest&o de Beneficios Assistenciais.

Ja a estrutura administrativa do servico de acolhimento, que conta com 5
abrigos residenciais, inicia pelo Secretario da assisténcia social do municipio;
posteriormente esta a Direcao da Protecdo Social Especial, responsavel por todos 0s
servicos da Protecdo Especial, e a Chefe de Divisdo da Alta Complexidade,
responsavel especificamente pelo servico de acolhimento infantil e seu respectivo
quadro técnico (psicologas e assistentes sociais); logo apos, vem os coordenadores
dos abrigos residenciais, cada um responsavel por uma equipe composta por 12
orientadores sociais, 2 cozinheiras, 1 motorista e 1 auxiliar de servigos gerais.

Passando a discussdo para a variavel de recursos financeiros, foi possivel
identificar que a escassez de tal recursos, muitas vezes prejudicou a qualidade do
atendimento prestado nos servigos da assisténcia social, em especial no servigco de
acolhimento. Tanto em termos de equipe quanto em relacdo a infraestrutura e
recursos materiais.

Conforme relato do entrevistado (C), no inicio do processo de reordenamento,
o0 servi¢co de acolhimento era mantido apenas com recurso proprio do municipio o que
ndo era suficiente para promover um atendimento de qualidade. Nessa época 0s
abrigos residenciais tinham uma infraestrutura fisica precéria e insalubre para
moradia, além de nado ter equipamentos como computador, impressora, televisao, dvd,
aparelho de som, jogos, livros etc.

Ha relatos de trabalhadores mais antigos que as vezes era preciso fazer
“vaquinha” para comprar alimentos que faltavam na instituicdo, como carne, pao, café
etc. A questdo dos recursos humanos também era outro fator precario na instituicao,
além da falta de orientadores sociais, 0s abrigos residenciais muitas vezes ficavam
meses sem psicologa ou assistente social de referéncia, e quando tinham, ndo era
raro 0s momentos que estas se dividiam para atender mais de um equipamento.
Nessa época o transporte era apenas um Kombi em péssimas condi¢cfes para atender
0S cinco abrigos, por conta disso, os acolhidos raramente iam ao médico,
frequentemente faltavam a aula e nao realizavam visitas para os familiares, tudo por

conta do transporte.
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Foi a partir de 2013 que o servico de acolhimento conquistou o repasse de
recursos Federal que era em torno de R$6.500,00 por més, para cada crianga ou
adolescente acolhido no municipio. Além dessa verba do Governo Federal, o
entrevistado (C) afirma também que em 2013 houve uma parceria com o Ministério
Publico do Rio Grande do Sul, por meio de um termo de aceite onde o servico de
acolhimento era beneficiado com recursos financeiros advindos de multas decorrentes
de processos judiciais.

No entanto, para o repasse de verba do Ministério Publico, era necessario que
o responsavel pelo servico de acolhimento submetesse um projeto descrevendo o que
seria feito com o recurso recebido. Com a ampliacdo da verba de ambas instituices,
MPRS e Governo Federal, o servico de acolhimento conseguiu qualificar o
atendimento, inicialmente foi adquirido um veiculo para cada abrigo, com objetivo
de realizar as agendas externas, posteriormente 0 servico passou a adquirir
moveis e equipamentos como geladeira, freezer, fogéo, forno micro-ondas, maquina
de lavar, mobiliario especifico para atender criancas, acervo bibliografico (livros),
materiais pedagdgicos e culturais, materiais esportivos, jogos educativos, jogos de
passatempo, brinquedos, mesas para estudo, mesas de jantar, armarios de uso
coletivo, telefone, impressora, equipamento de som, dvd, camas, bercos, televisao,
computadores etc.

Essa evolucdo em termos de quantidade e variedade de equipamentos e
materiais disponiveis para uso pode ser observada por meio dos questionarios sobre
acolhimento do Censo SUAS ao longo dos anos. Além disso, os abrigos residenciais
também foram transferidos para casas mais adequadas através da celebracdo de
novos contratos de aluguéis, bem como a adesao de contratos para fornecimento de
carne, hortifrutis e pées para cada abrigo residencial. Ademais, do ponto de vista dos
recursos humanos o servico de acolhimento também se estruturou em razdo das
transferéncias de recursos, pois houve ampliacdo das equipes de atendimento dos
abrigos através da realizagcdo de novos concursos publico e também da contratacéo
de novos servidores.

Foi a partir dessas mudancgas citadas acima que hoje a infraestrutura do servico
de acolhimento é considerada adequada aos parametros de funcionamento do
servico, com um ambiente familiar e acolhedor para as criancas e adolescentes, com
aspectos semelhantes ao de uma residéncia, com o convivio saudavel por meio de

jogos e brincadeiras no cotidiano, com a alimentagéo digna e saudavel, com acesso
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ao transporte de qualidade, e com uma equipe ampla para promover o cuidado e a
protecao integral.

Embora tenha a justificativa da falta de recursos financeiros no inicio do
processo de reordenamento, o entrevistado (B) alega muitas precariedades do servico
de acolhimento ao longo dos anos eram explicadas ndo so pela falta, mas também
pela falta de gerenciamento desse recurso, conforme o relato ao longo da entrevista

ndmero 2:

[...] tinha recursos, sabe, porque vinha o recurso proprio, mas néo tinha essa
gestdo desses recursos e ‘dai’ depois a gente foi ‘né’ se apropriando vendo
que dava tanto que ‘né’ melhorou bastante, assim, a questéo estrutural, mas,
as vezes, ndo € nao ter o recurso e sim ndo saber gesta-lo ‘dai’ o que
acontece ndo usa naqueles anos pode reprogramar aquele valor e tu usa no
outro ano, nem isso se fazia, porque ndo tinha essa gestéo. [...] Na secretaria
tem que ter um planejamento orcamentério ‘né’, e o que ndo se fazia era esse
planejamento. Quando tu ndo ‘faz’ um planejamento orgcamentario ndo tem
rubrica, ndo tem acdo para criar coisas, ndo adianta querer comprar 0S
beliches se eu néo fiz isso no inicio do ano, essa previsédo orcamentaria [...]
eu ndo posso gastar, entdo trancava nessa questao administrativa.

Com o passar dos anos, os repasses do Ministério Publico do Rio Grande do
Sul reduziram drasticamente e o repasse de recursos do Governo Federal também
foram reduzindo, passando para o valor tnico de R$ 35.000,00 por més para todo o
servico de acolhimento infantil, ou seja, todos os abrigos. Contudo, embora a verba
do servico de acolhimento tenha sido reduzida e o municipio voltou a arcar com parte
das despesas, é importante frisar que a Prefeitura Municipal de Gravatai manteve a
estrutura e a qualidade dos servigos prestados nos 5 abrigos residenciais.

Outro fator importante a ser pontuado: apesar dos municipios vizinhos da
regido metropolitana terceirizarem toda ou parte dos equipamentos da protecéo social
especial, a Prefeitura de Gravatai seguiu na contramdo destes e manteve o0s
equipamentos da PSE em pleno funcionamento apenas com servidores do quadro,
com excecao dos trabalhadores auxiliares como as cozinheiras, servicos gerais e
motoristas, como ja mencionado.

Tratando especificamente sobre os servidores capacitados para a manutencéo
e funcionamento dos servigos da assisténcia social, podemos observar por meio do
guestionario da gestdo municipal do Censo SUAS que o municipio de Gravatai ndo
possui plano de capacitacao e educacao permanente, bem como ndo promove agdes
de capacitacdao e formagdo ampla para os trabalhadores da assisténcia social

municipal. Além disso, os entrevistados também enfatizaram que desde 2017 néo é
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ofertado formacdes iniciais e espaco de capacitacdo para 0os novos servidores,

conforme relata o entrevistado (R), durante a entrevista nimero 8:

[...] a gente ndo tem capacitacdo nenhuma, a gente é jogado dentro de um
abrigo sem ter nogdo nenhuma do que €, eu digo por que eu vivi isso [...] vem
as situacdes de uso de drogas, de abuso, de violéncia que eles vinham
comentar com a gente e que a gente ndo tem preparacdo nenhuma ‘pra’
receber aquilo ‘né’.

Os entrevistados relatam também que as orientagcdes recebidas para
desenvolver o trabalho sdo passadas informalmente pelos colegas no dia-a-dia,
conforme vai acontecendo as situacfes; ndo existe uma instrucédo inicial por parte da
SMFCAS. Além da falta de capacitacdo introdutéria, os trabalhadores também
expdem que a Secretaria Municipal ndo proporciona nenhum espacgo de educacao
permanente para 0s servidores que ja ingressaram ha mais tempo no servico.
Segundo relato dos profissionais, fazem mais de 4 anos que a Prefeitura Municipal
nao organiza um espaco de capacitacédo para o servi¢co de acolhimento.

Atrelada a essa falta de formacao inicial e de espacos de formacao continuada,
em 2017 houve uma mudanca de cargo na equipe do servico de acolhimento
institucional que passou a receber os servidores nomeados para o cargo de orientador
social no lugar dos cuidadores, essa mudanca ampliou ainda mais o perfil profissional
dos trabalhadores do servico de acolhimento, bem como reduziu os requisitos
minimos para ocupac¢do do cargo. Com essa mudanca, o servico de acolhimento
passou a receber novos servidores sem experiéncia no cuidado com as criancas, sem
conhecimento da politica de assisténcia social, e sem conhecimento prévio das
funcdes desempenhadas dentro do abrigo, fragilizando assim a rede de protecéo
integral, bem como a vinculagdo com os usudrios do servico. Importante frisar que o
mesmo acontece em relacdo aos cargos de psicologas e assistentes sociais, pois foi
relatado ao longo das entrevistas que apesar do cargo atender a formacgéo minima de
ensino superior, ndo € cobrado experiéncia no atendimento a criancas, adolescentes
e familias em situacdo de risco, conforme prevé as orientacdes técnicas. Por conta
disso, por vezes ingressam novos servidores sem experiéncia e sem conhecimento
pratico da area, fragilizando do a rede de protecao integral, bem como a vinculagéo
com 0s usuarios do servico.

Em decorréncia do despreparo dos novos servidores, bem como da falta de
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formacdo inicial para os novos servidores e de espacos de formacéo continuada para
0s servidores antigo, o resultado apresentado sédo situacbes de metodologia de
atendimento que contrapde o0 que esta posto nas orientacdes técnicas do servigo de
acolhimento, como € o caso de manejo inadequado em situagbes de crise, surto,
evasao ou transgressao de regra dentro do abrigo, ou também de casos de machismo
e LGBTfobia dentro dos abrigos residenciais por parte da equipe de trabalho,
conforme relato dos entrevistados.

Em relacdo ao sistema para monitorar o desempenho dos servicos da
assisténcia social, foi apurado por meio das entrevistas que o Orgdo gestor da
assisténcia social de Gravatai ndo possui henhum sistema digital de monitoramento,
embora esse monitoramento seja realizado de forma manual através das seguintes
atividades de gestdo: Controlar o acesso as vagas (controle da porta de entrada),
sendo responsavel por indicar a Unidade de Acolhimento que recebera a
crianca/adolescente; Acompanhar/monitorar o fluxo de entradas e saidas de criancas
e adolescentes nas Unidades; Centralizar as informacdes das medidas de
acolhimento determinadas pelo poder Judiciario; Centralizar as informacdes dos
acolhimentos emergenciais realizados pelo Conselho Tutelar; Promover a articulacao
dos servicos de acolhimento com os demais servicos da rede socioassistencial;
Promover a articulacao dos servi¢cos de acolhimento com as demais politicas publicas
e orgdos de defesa de direitos; Realizar supervisdo e suporte técnico aos servigos de
acolhimento; Monitorar o tempo de permanéncia das criancas e adolescentes nos
servicos de acolhimento; e Fiscalizar a qualidade dos servi¢os, conforme apontado no
guestionario de gestdo municipal do Censo SUAS. Embora abordamos sobre
monitoramento de desempenho, € importante retomar a discussao de recursos
humanos para discorrer sobre esta questéo, pois as atividades descritas acima estao
previstas nas orientacdes técnicas do servico de acolhimento enquanto atribuicdo de
uma equipe profissional especializada de referéncia para supervisdo e apoio ao
servico de acolhimento, nos casos dos municipios de médio e grande porte, como é o
caso de Gravatai. Entretanto, tais atividades descritas acima sdo desempenhadas,
em Gravatai, por apenas uma servidora que ocupa o cargo de chefe de diviséo.

O entrevistado (D) relata que Gravatai nunca teve esta equipe especializada,
ja que as atribuicbes desta equipe sempre foram centralizadas na Diretoria da
Protecdo Social Especial e no cargo de Chefe de Divisdo do servico de acolhimento

institucional, em virtude da caréncia de recursos humanos disponiveis para isso. Em
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virtude dessa centralizacdo, bem como a falta de uma equipe de apoio e suporte
técnico, e de um sistema tecnologico de monitoramento e desempenho dos servi¢os
da assisténcia social, algumas ac¢des de reordenamento institucional do servico de
acolhimento para criancas e adolescentes foram limitadas, como € o0 caso da
provisoriedade do afastamento do convivio familiar, nas quais as equipes relatam a
falta de suporte técnico no processo de reintegracdo familiar, deixando os andamentos
dos casos somente a cargo de cada dupla de técnicas (psicologa e assistente social).

Em razé&o disso, os entrevistados alegam que algumas duplas conseguem dar
mais andamento nesse processo de reintegracdo, do que outras, prolongando assim
o tempo de afastamento do convivio familiar das criancas e adolescentes acolhidos
nos servigos devido a falta de uma equipe de apoio e suporte técnico. Outro fator,
também apontado pelos entrevistados, que prolonga o tempo de acolhimento é a
desarticulacdo com a rede do sistema de garantia dos direitos da crianca e
adolescente no municipio, que também seria atribuicdo da equipe de apoio e suporte
técnico, mas como em Gravatai é centralizado em apenas uma pessoa, esta nao
consegue atender todas as demandas apontadas.

Além disso, outro problema apontado pelos entrevistados decorrentes dessa
centralizacdo é a falta de um fluxo construindo com os 6rgéaos do sistema de justica
(Poder Judiciario, Ministério Publico e o Conselho Tutelar), sendo estabelecida uma
relacéo pessoalizada entre os representantes de cada 6rgdo. A medida que troca os
profissionais desses 06rgdos, as combinacdes se perdem e inicia-se uma nova
discusséo do zero, conforme relata o entrevistado (E) “[...] as coisas acabam sendo
feitas muitas vezes por pessoas ‘né’ daqui a pouco as pessoas saem, as pessoas
mudam e parece que as coisas se perdem ‘né’, ndo tem algo, entdo instituido
enquanto servico ‘né’ um fluxo de servico sé enquanto pessoas”.

Ja em relacéo ao nivel sistémico, o questionario da gestdo municipal do Censo
SUAS aponta que o servigo de acolhimento institucional de Gravatai sempre teve boa
articulacdo, desde 2012, com os o6rgaos do Conselho Tutelar, Poder Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria Publica, CRAS, CREAS, Unidades Educacionais e
Servigos de Saude, em maior ou menor grau ao longo desses anos. Segundo relatos
do entrevistado (C), esse processo de aproximagado com os 6rgaos iniciou em meados
de 2012, com reunides mensais para discutir o processo de reordenamento
institucional do servico de acolhimento.

No entanto, o entrevistado (A), afirma que a articulacdo com os 6rgaos citados
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ndo € um processo estanque, ou seja, esta sempre em constante construcdo. O
entrevistado (A) ainda afirma que Gravatai possui grande dificuldade em manter um
fluxo de comunicagao com outros setores, bem como estabelecer protocolos de agéo
interinstitucional com os demais 6rgéos. A explicacdo disso, segundo o entrevistado
(B), € porque a assisténcia social em Gravatai sempre foi historicamente relegada a
altimo plano pela gestdo municipal, pois se trata de uma politica relativamente nova.
O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) foi criado s6 em 2005 e
instituido como Lei apenas em 2011. Em Gravatai ele ainda estid em processo de
consolidacéo, em razéo disso, existem lacunas que precisam ser preenchidas através
da articulacdo entre a assisténcia social e as areas da saude, educacéo e os demais
orgaos do sistema de garantia de direitos. Ja o entrevistado (A) explica ao longo da
entrevista numero 1 que essa desarticulacdo em Gravatai acontece porque € comum
0s representantes dos 6rgaos publicos estabelecer fluxos de comunicacao e acordos

bilaterais no ambito pessoal:

A gente tem uma questao, infelizmente, que é um as vezes as coisas se dao
muito no ambito pessoal ‘né’, entdo se o colega é legal, mais aberto vou la e
troco com ele, mas ai ‘né’ as vezes ficam muito ajeitados ‘né’ ndo que seja
protocolar ‘né’, entdo o que falta, no meu ver, esses protocolos e eu ndo eu
acho que a gente melhorou nisso.

Em razdo dessa dindmica apresentada na assisténcia social de Gravatai,
passamos a entender o motivo que estd por tras das dificuldades em manter
articulac@es, fluxos de comunicacéo e protocolos de acao entre os demais 6rgao da
gestao, pois conforme enfatizado pela maioria dos entrevistados, as politicas publicas
em Gravatai sdo muito setorizada entre salude, educacao, assisténcia social, esporte
e cultura etc. e por conta disso as secretarias municipais tém grande dificuldade em
formar redes de acao interinstitucional e intergovernamental.

Quanto a variavel de inspecéo e supervisao dos equipamentos que compde a
politicas de assisténcia social do municipio, podemos apurar através do questionario
da gestdo municipal do Censo SUAS, que entre os anos de 2011 a 2019, apenas 2
desses anos o municipio de Gravatai ndo recebeu nenhuma visitas de técnicas(os)
da Secretaria Estadual de Assisténcia Social (SEAS), ja nos demais anos, a média

era de 2 a 3 visitas, demonstrando que Gravatai possui regularmente uma inspecao e



77

supervisdo dos equipamentos que compfe a politicas de assisténcia social do
municipio.

Em relagdo aos orgdos do Poder Judiciario, Ministério Publico e Conselho
Tutelar o Censo SUAS também aponta que os abrigos residenciais de Gravatai
receberam visitas de inspecéo e supervisdo desses orgaos entre 2012 e 2015. No
entanto, nesse mesmo periodo o servico de acolhimento recebeu pouca ou nenhuma
visita dos seguintes 6rgdos: Secretaria de Assisténcia Social, Defensoria Publica,
Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselho do Idoso, Conselho da
Pessoa com Deficiéncia, Conselho de Assisténcia Social, Vigilancia Sanitaria e Corpo
de Bombeiros. Para os anos de 2015 em diante o Censo SUAS néo fornece esta
informacéo.

Com estes dados, podemos apurar que mesmo com a inSpecao e supervisao
dos equipamentos do acolhimento institucional, o servico em questao ainda mantém
alguns parametros de funcionamento em contradicdo com as orienta¢cdes técnicas do
servico de acolhimento, que regulamenta o processo de reordenamento institucional,
como é o caso das equipamentos que ndo possuem espacos adaptados e com
acessibilidade para pessoas com deficiéncia fisica, dos cinco abrigos residenciais, trés
sdo casas de dois andares e sem adaptacdo para cadeirantes.

Outra situacdo que vai na contramao das orientacdes técnicas € a localizacao
dos abrigos residenciais, pois distanciam-se excessivamente do ponto de vista
geografico e socioeconémico da realidade de origem das criancas e adolescentes
acolhidos, pois todos os abrigos estéo localizados na regido central da cidade. A falta
de um Projeto Politico-Pedagdgico (PPP), bem como de um plano de desligamento
por maioridade também sdo dois pontos contrarios ao que esta previsto nas
orientacbes técnicas do servico. Todas estas questbes sdo passiveis de
apontamentos pelos 6rgdos que realizam a inspecao e supervisdo dos equipamentos
gue compde a politicas de assisténcia social do municipio.

Quanto a dimenséo operacional organizacional, foi constatado que o municipio
de Gravatai possui média capacidade, pois foi identificada variaveis tanto positivas
guanto negativas. Ao longo do trabalho foi possivel observar que o municipio possui
uma estrutura administrativa adequada, com subdivisbes e suas respectivas
atribuicbes bem definidas. Além disso, foi apontado que ao longo dos anos foi
adquirido equipamentos e materiais proprios e adequados para funcionamento dos

servigcos da assisténcia social.
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Outro ponto positivo esta relacionado a disponibilidade de recursos financeiros
préprios para a manutencdo e funcionamento dos servicos da assisténcia social.
Embora tenha altos e baixos ao longo dos anos, o 6rgao gestor da assisténcia social
manteve as conquistas em relagdo a estrutura e a qualidade dos servi¢cos, nos 5
abrigos residenciais.

As variaveis negativas foram em relacdo a disponibilidade de servidores
capacitados, devido a falta de formacdo para os trabalhadores do servico de
acolhimento de Gravatai; e ao sistema de monitoramento e desempenho do Servi¢o
da Acolhimento, que apesar do municipio designar o cargo de chefe de divisdo para
desempenhar estas atividades, as Orientacdes Técnicas do Servigco de Acolhimento
alegam que seria necessaria uma equipe ampla e especializada para isso, o que nao
acontece em Gravatai.

J4 em relacdo a dimensdo operacional sistémica, 0 municipio apresentou
meédia capacidade, pois foi identificada variaveis tanto positivas quanto negativas. O
ponto positivo esta relacionado a varidvel de inspecao e supervisdo dos equipamentos
que compde a politicas de assisténcia social do municipio, pois foi apontado que
Gravatai regularmente recebe estas visitas feitas pelos seguintes érgéos: Secretaria
Estadual de Assisténcia Social (SEAS), Poder Judiciario, Ministério Publico e
Conselho Tutelar.

J& o ponto negativo foi por conta da coordenacéo e articulacédo interinstitucional
e intergovernamental, a medida que o municipio apresenta dificuldade em manter um
fluxo de comunicagédo com outros setores, bem como estabelecer protocolos de acéo
interinstitucional com os demais 6rgaos.

Como reflexo dos pontos positivos da capacidade operacional, foi possivel
observar diversas mudancas entre os anos de 2010 a 2020 com o0 processo de
reordenamento institucional do servigo de acolhimento, como é o caso da criagdo das
subdivisées administrativas: Vigilancia Socioassistencial; Gestdo do Trabalho e
Regulacdo do SUAS que visam estruturas a Politica de Assisténcia Social no
municipio. Outra alteragéo observada é em termos de infraestrutura disponibilizada
para os abrigos residenciais, que atualmente contam com amplas residéncias,
equipadas com moveis, eletrodomésticos e eletrdnicos adequados, além de contar
com um veiculo disponivel para cada abrigo.

Em relacdo aos recursos humanos, o servico de acolhimento também

apresentou mudancas ao longo desses 10 anos, pois houve ampliacdo das equipes
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de atendimento dos abrigos residenciais através da realizacdo de novos concursos
publico e também da celebracdo de novos contratos emergenciais.

Foi a partir dessas mudancas citadas acima que hoje a infraestrutura do servico
de acolhimento € considerada adequadas aos parametros de funcionamento do
servico, com um ambiente familiar e acolhedor para as criancas e adolescentes, com
aspectos semelhantes ao de uma residéncia, com o convivio saudavel por meio de
jogos e brincadeiras no cotidiano, com a alimentacéo digna e saudavel, com acesso
ao transporte de qualidade, e com uma equipe ampla para promover o cuidado e a
protecao integral.

No entanto, em relacdo aos pontos negativos da capacidade operacional,
pontuamos alguns desafios que ainda precisam ser superados pelo servico de
acolhimento institucional de Gravatai, tais como a promoc¢ao de formacao inicial e de
espacos de formacédo continuada no servico de acolhimento; definicdo de um perfil
profissional para trabalhadores do servico de acolhimento através de etapas
eliminatdrias (avaliacdo psicologica e analise da vida pregressa) e requisitos minimos
para ocupacdo do cargo (prova de titulos que valorizem titulagdes académica e
experiéncias profissionais no atendimento a criancas e adolescentes em situacéo de
vulnerabilidade); criacdo de uma equipe profissional especializada de referéncia para
supervisao e apoio ao servico de acolhimento; qualificar a articulagdo com a rede do
sistema de garantia dos direitos da crianca e adolescente no municipio; definicdo de
um fluxo de encaminhamento e comunicagcdo eficiente e agil com os érgaos do
sistema de justica (Poder Judiciario, Ministério Publico e o Conselho Tutelar); criacdo
de protocolos de acao interinstitucional com érgédos da areas da saude, educacao,
esporte, cultura etc.; criagcdo de um fluxo de encaminhamento e comunicagao entre 0s
orgaos da rede socioassistencial; criacdo de um Projeto Politico-Pedagogico (PPP);
promocao de espacos adaptados e com acessibilidade nos abrigos residenciais para
pessoas com deficiéncia fisica e mudanca na localizagc&o dos abrigos para 0s mesmos

territorios onde os CRAS’s estio inseridos.

6.3 DIMENSAOQO POLITICA

Por fim a terceira dimenséo, a politica, analisa a habilidade do ente estatal em
obter apoio politico para colocar em prética suas politicas publicas. Para isso, €

importante que os atores estatais estejam em conformidade com as disposi¢cées das
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legislacbes que regem o servico publico. Os pontos chaves para alavancar a
habilidade estatal nessa dimensdo é promover a participacdo dos setores da
sociedade civil nos processos politicos do Estado, bem como também promover o
amplo acesso a informagdo no ambito politico, por meio das plataformas eletronicas.
Podemos concluir entdo, que um dos principais norteadores dessa dimenséo é a

confianca e a responsabilidade entre a sociedade e o Estado.

Iniciamos a analise pelo nivel organizacional da instituicdo, a qual apontou que
Gravatai ndo possui nenhuma Lei Municipal de Regulamentacédo do SUAS no ambito
municipal. Apesar disso, 0 questionario de gestdo municipal do Censo SUAS apontou
que nos anos de 2017, 2018 e 2019 a SMFCAS promoveu as seguintes estratégias
de fomento a participacao da populagéo na Assisténcia Social do municipio: Estimular
a participacao de usuarias(os) nas reunides do Conselho; Estimular a participacdo de
usuarias(os) no ambito das unidades socioassistenciais; Estimular a formacao de
coletivo/comité de usuérias(os) da politica (como por exemplo o Férum Municipal de
Usuérias(os) do SUAS); Realizar pesquisa de opiniao/questionarios juntos a
usuarias(os) da politica e Estimular a participacdo de usudrias(os) nas Conferéncias
Municipais.

Além disso, o Censo SUAS também traz a informacado que o 6rgdo gestor de
Assisténcia Social produziu uma ou mais acgbes publicitarias (campanha/
mobilizacdo/sensibilizacdo) para o publico da assisténcia social no ano de 2018 e
2019. No ano de 2017 nao foi produzida nenhuma acao publicitaria, e para os demais
anos ndo é fornecida esta informacéo.

Ja em relacdo ao nivel sistémico, iniciamos a analise abordando as
controversas em relagéo as atividades desempenhadas pelo Conselho Municipal da
Assisténcia Social, criado em 1996 através da Lei Ordinaria 1022/96.

Durante as entrevistas, foi perguntado aos entrevistado se as discussfes e
tomada de decisbes importantes a respeito da politica de assisténcia social no
municipio eram discutidas previamente no Conselho Municipal de Assisténcia Social,
o entrevistado (C) inicia relatando que entre 2012 e 2015, tanto o Conselho Municipal
de Assisténcia Social quanto o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente tinham como principal funcéo aprovar os projetos enviamos pelo 6rgéo
gestor da assisténcia social do municipio para que 0 mesmo pudesse receber as

transferéncias de recursos, especialmente os repasses do Fundo Municipal de
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Assisténcia Social, embora esses projetos ndo fossem construindo ou debatido
previamente com os conselheiros: “sé enviava para ser aprovado, primeiros a gente
discutia, montava, mas tinha que passar, tinha sempre que passar por eles ‘né’”.
Além disso, o entrevistado (B) afirma durante a entrevista nimero 2 que o
Conselho Municipal de Assisténcia Social ndo possui e nunca possuiu uma secretaria
executiva para organizar os processos de trabalho dentro do 6rgéo, desse modo, 0s
conselheiros costumam assumir atribuicbes as quais desempenham nos seus

respectivos horarios de trabalho, prejudicando a qualidade de atuacéo do érgao:

como precisava muito da dedicacéo dos conselheiros la e a gente, assim,
‘tipo’ no horério de trabalho que ‘dai’ tutem que deixa de fazer o teu trabalho,
entéo acaba que tu ndo te dedica como deveria, como precisaria e o problema
€ que o nosso conselho aqui ndo tem uma secretaria executiva ficou muito
tempo sem que é essa pessoa que da esse gas ali ‘né’, que faz muitas coisas
que a gente como néo tem acaba fazendo.

O entrevistado (B) ainda alega que muitos representantes das entidades e dos
usuarios nao tem apropriacdo sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
e, por conta disso, 0s representantes do governo acabam assumindo o protagonismo
nas reunides e nas discussfes estabelecidas, ficando evidente que o Conselho
Municipal de Assisténcia Social ndo é considerado um 6rgdo ativo no municipio que
discuta com a populagéo a implementagcdo do SUAS, conforme relata o entrevistado

(B) durante a entrevista numero 2:

O que que acontece, la o conselho é paritario ‘né’. Tém representantes do
governo, das entidades e dos usudrios, assim a gente (representantes do
governo) tem que explicar o que que &, eles ndo tém o conhecimento do que
gue é que tu ‘ta’ defendendo, ndo tem, ‘dai’ a gente tem, acaba que a gente
€ que faz tudo.

Por fim, 0 mesmo entrevistado conclui que atualmente o Conselho Municipal se
mantém enquanto 6rgao “cooptado” pelo governo, que tem como principal fungao
aprovar os projetos enviados pelo 6rgao gestor da assisténcia social do municipio para
liberar os recursos do Fundo Municipal da Assisténcia Social, sem promover uma
discusséo sobre o tema, pois 0s projetos geralmente sdo aprovados por unanimidade,

sem que haja um espaco de debate critico sobre a proposta em questéo.
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O entrevistado (A) corrobora com o ponto de vista das colegas afirmando que
muitas acdes que foram implementadas nos ultimos anos e que ndao dependiam de
recurso do Fundo Municipal de Assisténcia Social, ndo passaram por aprovacao do
Conselho Municipal, como acontecia antigamente: “hoje, pelo que eu vejo, ao longo
desses anos ‘ai’ deu uma retrocedida, acho que a secretaria esta com uma relagao
bastante autbnoma em relacdo a isso, assim, fazendo varias coisas e o conselho
muitas vezes nem fica sabendo”.

O mesmo entrevistado ainda afirma que muitas cadeiras do CMAS sao
ocupadas por conselheiros que representam as instituicbes conveniadas com a
assisténcia social do municipio, o que fragiliza a correlacéo de forcas e as disputas de
narrativas nos espacos de discussao do Conselho, uma vez que o érgdo gestor da
assisténcia social € quem regulamenta esses convénios.

Ainda tratando-se do Conselho Municipal de AS, considerando todas as
reunides plenarias do Conselho (ordinarias e extraordinarias), o questionario do
conselho municipal do Censo SUAS aponta uma média de 13 reunides por ano entre
2012 e 2018, exceto 2016 que ndo possui essa informagdo. Em relagdo aos temas
discutidos pelo Conselho nessas reunides, o Censo traz como recorrente assuntos
como: Organizacdo e estruturacdo do Conselho (processo de eleicdo dos
conselheiros, regimento interno, instituicdo de comissdes, etc); Plano de Acéao;
Demonstrativo de; Execucdo Fisico-Financeira; Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e/ou Lei Or¢camentaria Anual (LOA); Deliberactes
da(s) Conferéncia(s); Financiamento, implantacédo, organizacéo e oferta de Servicos
Socioassistenciais, programas, projetos e beneficios de Protecdo Social Especial;
Reprogramacéo de recursos/saldos da Assisténcia Social; Inscricdo de entidades ou
OSC de assisténcia social e Fiscalizacdo das ofertas prestadas pelas entidades ou
OSC de assisténcia social.

J4 os assuntos como: Plano de Assisténcia Social; Acompanhamento do
Programa Bolsa Familia; Beneficios eventuais; Financiamento, implantacéo,
organizacao e oferta de Servicos Socioassistenciais, programas, projetos e beneficios
de Protecdo Social Basica; Fiscalizacdo das ofertas prestadas pelos equipamentos
publicos da assisténcia social; Intersetorialidade e transversalidade na Politica de
Assisténcia Social; Participacdo popular e mobilizagcdo social; Capacitacdo para
trabalhadores, gestores ou conselheiros; Avaliacdo da evolucdo do SUAS no ambito

municipal ou estadual; Denuncias; Plano Decenal; Acompanhamento de programas e
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projetos da politica de assisténcia social nacional e local; Mobilizacdo de usuarias(os)
da Assisténcia Social para integracdo ao mundo do trabalho; Grupos Populacionais
Tradicionais e Especificos (indigenas, quilombolas, ribeirinhos, ciganos e outros);
Insercdo de criancas e adolescentes com deficiéncia beneficiarios do BPC na escola
e Violéncia e Violacdo de Direitos sdo temas raramente ou nunca discutidos nas
reunides do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Gravatai, pois conforme
demonstra o Censo SUAS, os temais acima quando aparecem como discutido, foi em
apena um dos anos entre 2014 e 2018.

Com isso, podemos observar que muitas acdes foram limitadas durante o
processo de reordenamento institucional do servico de acolhimento para criancas e
adolescentes, refletem a situagéo da assisténcia social no municipio de Gravatai bem
como a atuacao do Conselho Municipal, pois diversos temas que foram apontados
pelo Censo SUAS como raramente ou nunca discutidos nas reuniées do 6rgao, foram
apontados pelos entrevistados como problemas a serem enfrentados no servigo de
acolhimento, como é o caso da Intersetorialidade e transversalidade na Politica de
Assisténcia Social, pois foi apontado que as politicas publicas em Gravatai sdo muito
setorizada entre saude, educacao, assisténcia social, esporte e cultura etc. e por conta
disso as secretarias municipais tém grande dificuldade em formar redes Intersetoriais.

E o caso também de temas como capacitacdo para trabalhadores, gestores ou
conselheiros, uma vez que os entrevistados apontam que o municipio de Gravatai nao
possui plano de capacitacdo e educacdo permanente, e que, desde 2017, ndo é
ofertado formacdes iniciais e espaco de capacitacao para 0s novos servidores bem
como ndo € proporcionado nenhum espaco de educacdo permanente para 0S
servidores que ja ingressaram ha mais tempo no servico.

Segundo relato dos profissionais, fazem mais de 4 anos que a Prefeitura
Municipal ndo organiza um espaco de capacitacdo para o servigo de acolhimento. O
mesmo acontece com o tema de mobilizacdo de usuarias(os) da Assisténcia Social
para integracdo ao mundo do trabalho, uma vez que os entrevistados apontam que as
parcerias com outras instituicdes para promover 0 acesso a programas de qualificacao
profissional e inser¢do no mercado de trabalho acontecem de forma esporadicas, de
acordo com o recurso disponivel naquele momento ou da boa vontade dos
responsaveis dessas instituicdes, ou seja, essas parcerias ndo acontecem de forma
continuada, fragilizando assim a preparacao para o desligamento por maioridade dos

adolescentes do servigo.
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Temas como o Plano de Assisténcia Social, a fiscalizacdo das ofertas
prestadas pelos equipamentos publicos da assisténcia social e acompanhamento de
programas e projetos da politica de assisténcia social nacional e local, que também
ndo sdo discutidos no 6rgdo de controle social do municipio, tém relacdo com os
problemas do servico de acolhimento apontado pelos entrevistados.

Como é o caso localizacdo dos abrigos residenciais e sua consequente
desterritorializacédo, que tem dificultado a metodologia de manter os acolhidos nos
seus respectivos contextos de origem, pois a medida que ingressam no servi¢o de
acolhimento as criancas e adolescentes distanciam-se excessivamente do ponto de
vista geografico e socioeconémico da sua realidade, pois atualmente os cinco abrigos
estdo localizados na regido central da cidade, seguindo uma légica inversa do que
prevé as orientacdes técnicas do servico.

A participacdo popular e mobilizacdo social € outro tema que nado é discutido
nas reunides do Conselho Municipal e tem aparecido nas entrevistas como problema
cronico da assisténcia social do municipio. Como podemos observar, o Conselho
Municipal da Assisténcia Social do municipio de Gravatai, caracteriza-se com um
orgao enfraquecido politicamente, com baixa participacdo da sociedade civil e pouco
debate sobre a Politica de assisténcia social.

Em razéo da baixa participacédo popular e pouca mobilizacdo social, a Politica
de assisténcia social do municipio é historicamente relegada a ultimo plano pela
gestdo municipal, conforme apontam os entrevistados quando questionado sobre o
apoio politico de atores e grupos sociais significantes para formacdo de agenda de
assisténcia social no municipio de Gravatai. O entrevistado (B) afirma que essa
mobilizacdo ndo acontece nem por parte da sociedade civil, nem por parte de grupos
politicos e sociais do municipio. Segunda ela, os tensionamentos para formacéo de
agenda na area da assisténcia social ocorrem majoritariamente por parte dos
trabalhadores da é&rea, relembrando como ocorreu 0 processo de reordenamento
institucional.

Os principais motivo para isso, segundo o entrevistado é a falta de
Regulamentacdo do SUAS em ambito municipal, a falta de um conselho municipal
atuante e critico da assisténcia social e a baixa divulgagdo dos orgdos de controle
social e a baixa participacdo da populacdo na gestdo da assisténcia social no

municipio, conforme ja apontado anteriormente.
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Em relacdo a dimenséo politica organizacional, foi constatado que o municipio
de Gravatai possui média capacidade, pois embora Gravatai ndo possua nenhuma
Lei Municipal de Regulamentagédo do SUAS no &mbito municipal, o municipio produziu
uma ou mais ag¢des publicitarias para o publico da assisténcia social no ano de 2018
e 2019, bem como promoveu estratégias de fomento a participacdo da populacéo na
gestdo da assisténcia social no municipio, tais como estimular a participacdo de
usuarias(os) nas reunides do Conselho; estimular a participacdo de usuarias(os) no
ambito das unidades socioassistenciais; estimular a formacéo de coletivo/comité de
usuarias(os) da politica (como por exemplo o Férum Municipal de Usuarias(os) do
SUAS); realizar pesquisa de opinido/questionarios juntos a usuarias(os) da politica e
estimular a participacdo de usuarias(os) nas Conferéncias Municipais.

Em razéo disso, pontuamos alguns desafios que ainda precisam ser superados,
tais como a criacdo de uma Lei Municipal que regulamente o SUAS no municipio;
promover acBes como apoio financeiro a coletivo de usuarias(os) da politica;
Realizacdo de reunides/entrevistas especificas a fim de coletar a demanda das(os)
usuarias(os); criacdo de mecanismo de ouvidoria/central de relacionamento para
recebimento de demandas das(os) usuarias(os); e realizacdo de audiéncias publicas
sobre temas da Assisténcia Social, pois apesar das acfes publicitarias e estratégias
de fomento a participacao, foi identificado a baixa participacdo da sociedade civil na
gestdo da assisténcia social no municipio e seus respectivos 6rgdos de controle
social.

Embora as acbes citadas acima ndo tenham relacdo direta com o
reordenamento do servico de acolhimento, elas refletem no funcionamento do 6rgao
gestor da assisténcia social e suas respectivas instituicdes, bem como ampliam a
presséo social para que os servigcos se enquadrem as leis e normativas que norteiam
0s servicos da rede socioassistencial.

Por fim, em relacdo a dimenséao politica a nivel sistémico, foi constatado que o
municipio de Gravatai possui baixa capacidade, pois foi apontado que apesar do
municipio possuir um Conselho Municipal da Assisténcia Social desde 1996, este nao
é considerado um érgéo ativo no municipio, pois muitos representantes das entidades
e dos usuérios ndo tem apropriacdo sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), e, por conta disso, os representantes do governo acabam assumindo o
protagonismo nas reunides e nas discussdes estabelecidas, ndo promovendo, assim,

a discusséao sobre a implementacdo do SUAS com a populacéo.
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Além disso, as tomadas de decisdes a respeito da assisténcia social ndo séo
discutidas previamente no conselho municipal, pois foi identificado que o érgdo tem
como principal funcdo aprovar os projetos enviados pela gestdo do municipio para
liberar os recursos do Fundo Municipal da Assisténcia Social, sem promover uma
discusséo sobre o tema, pois 0s projetos geralmente sao aprovados por unanimidade,
sem que haja um espaco de debate critico sobre a proposta em questdo. Ademais, foi
também identificado que a assisténcia social no municipio ndo possui apoio politico
de atores e grupos sociais significantes para formacao de agenda no municipio, uma
vez que esta € historicamente relegada a ultimo plano pela gestdo municipal.

Sendo assim, levantamos alguns desafios que precisam ser enfrentados, como
fortalecer os 6rgaos de controle social como é o caso do Conselho Municipal de
Assisténcia Social;, promover o amplo debate com a sociedade civil sobre a
implementacdo do SUAS no municipio; construir coletivamente um plano de
assisténcia social para o municipio; criar uma secretaria executiva para o Conselho
Municipal de Assisténcia Social; promover a autonomia do Conselho Municipal frente
aos desejos da gestdao governamental; informar previamente o Conselho Municipal
sobre as mudancas importantes em relacdo a politica de assisténcia social do
municipio; e ampliar a divulgacéo dos 6rgaos de controle social, bem como publicizar
sua atuacao.

Embora as acdes citadas acima n&o tenham relagdo direta com o
reordenamento do servico de acolhimento, elas estdo relacionadas ao 6rgdo de
controle social responséavel pelo servico de acolhimento institucional, e través desse
orgdo € possivel abordar algumas acBes do reordenamento institucional que o
municipio ainda ndo alcangou, como € o caso da Intersetorialidade e transversalidade
na Politica de Assisténcia Social; capacitacdo para trabalhadores, gestores ou
conselheiros; e mobilizagdo de usuérias(os) da Assisténcia Social para integracdo ao
mundo do trabalho.

Nesse interim, elaboramos dois quadros sintéticos para resumir os achados do
trabalho: o quadro 2, que mostra o resultado dos niveis de recursos para as politicas
publicas de assisténcia social de Gravatai; e o quadro 3, que trds as habilidades e

competéncias encontradas na assisténcia social de Gravatai.
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QUADRO 2 — Quadro do resultado dos niveis de recursos para as politicas publicas
de assisténcia social de Gravatai.
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Fonte: Adaptado de Wu; Ramesh; Howlett (2015).
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QUADRO 3 — Quadro de habilidades e competéncias encontradas na assisténcia

social de Gravatai.

Niveis de Recurso

Habilidades e Competéncias

Analitica

Operacional

Politica

Organizacional

Processo sistematico de produgdo e
coleta de dados limitado a poucos
servigos da assisténcia social

Disponibilidade de recursos
financeiros préprios para a
manutencdo e funcionamento dos
servigos da assisténcia social, bem
como a aquisi¢do de equipamentos e
materiais préprios e adequados para
funcionamento dos servigos

Produziu agdes publicitarias para o
publico da assisténcia social

Inexisténcia de uma equipe
adequada para realizar o
planejamento, monitoramento e
avaliagdo dos servigos da assisténcia
social

Estrutura administrativa adequada,
com subdivisGes e suas respectivas
atribui¢des bem definidas

Fomentou a participagdo da
populagdo na gestdo da assisténcia
social no municipio

Planejamento e avaliagdo restrito a
poucos atores

Ndo possui servidores capacitados
devida a falta de espagos de
formagdo e capacitagdo

N&o possui Lei Municipal de
Regulamentagdo do SUAS no ambito
municipal

Inexistécia de um equipe ampla e
especializada para realizar o
monitoramento de desempenho dos
servigcos

Sistémico

Acesso ao nucleo técnico do
Departamento Estadual de
Assisténcia Social (DAS) para auxiliar
nos processos decisérios dos servigos

Dificuldade em manter um fluxo de
comunicagdo com outros setores,
bem como estabelecer protocolos de
ac¢do interinstitucional com os demais
orgdos

Tomada de decisdes politicas ndo sdo
discutidas antecipadamente no
conselho municipal de assisténcia
social

Inexisténcia de um banco de dados
da Protegdo Social Especial que
pudesse ser consultado pelos
gestores para auxiliar nas tomadas de
decisdes

Recebe regularmente inspegdo e
supervisdo dos equipamentos pelos
seguintes drgdos: Secretaria Estadual
de Assisténcia Social (SEAS), Poder
Judiciario, Ministério Publico e
Conselho Tutelar

N3o possui um conselho municipal
de assisténcia social ativo no
municipio que discuta com a

populagdo a implementagdo do SUAS

Ndo possui apoio politico de atores e
grupos sociais significantes para
formagdo de agenda no municipio

Fonte: Adaptado de Wu; Ramesh; Howlett (2015).
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Em relacdo a dimensé&o analitica organizacional, foi constatado que o municipio
de Gravatai possui baixa capacidade, pois ao longo do trabalho foi identificado que
embora o municipio tenha um processo sistemético de producao e coleta de dados,
como é o caso dos Registros Mensais de Atendimento, este instrumento ndo é
suficiente para coletar informacgdes de todos os servi¢cos da assisténcia social.

Além disso, Gravatai ndo possui equipe adequada para realizar a analise
desses dados e subsidiar o planejamento, monitoramento e avaliacdo dos servi¢os da
assisténcia, principalmente os da Protecdo Social Especial. Foi possivel também
identificar que o planejamento e avaliacdo dos servicos acontecem apenas no campo
das discussdes e restrito aos cargos de chefia (coordenacédo e direcao), sem haver
um planejamento estratégico do setor com instrumentos de gestdo, metas elencadas
e objetivos a serem alcancados, uma vez que os trabalhadores do érgdo néo
participam das discussfes e construcdo do Plano Plurianual (PPA) do municipio,
importante instrumento de planejamento governamental de médio prazo previsto da
Constituicao Federal.

Ja em relagdo a dimensdo analitica sistémica, foi constatado que Gravatai
detém média capacidade, pois embora nunca houve no municipio um banco de dados
da Protecéo Social Especial que pudesse ser consultado pelos gestores para auxiliar
nas tomadas de decisdes; muitas vezes 0s gestores requerem apoio do ndcleo técnico
do Departamento Estadual de Assisténcia Social (DAS) para auxiliar nos processos
decisérios dos servigos.

Quanto a dimenséao operacional organizacional, foi constatado que o0 municipio
de Gravatai possui média capacidade, pois foi identificada variaveis tanto positivas
guanto negativas. Ao longo do trabalho foi possivel observar que o municipio possui
uma estrutura administrativa adequada, com subdivisbes e suas respectivas
atribuicbes bem definidas. Além disso, foi apontado que ao longo dos anos foi
adquirido equipamentos e materiais préprios e adequados para funcionamento dos
servi¢cos da assisténcia social.

Outro ponto positivo esta relacionado a disponibilidade de recursos financeiros
proprios para a manutencdo e funcionamento dos servigos da assisténcia social.
Embora tenha altos e baixos ao longo dos anos, o 6rgao gestor da assisténcia social
manteve as conquistas em relacdo a estrutura e a qualidade dos servi¢cos, nos 5
abrigos residenciais. As variaveis negativas foram em relacdo a disponibilidade de

servidores capacitados, devido a falta de formacé&o para os trabalhadores do servigo
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de acolhimento de Gravatai; e ao sistema de monitoramento e desempenho do
Servigo da Acolhimento, que apesar do municipio designar o cargo de chefe de divisao
para desempenhar estas atividades, as Orientagbes Técnicas do Servigco de
Acolhimento alegam que seria necessaria uma equipe ampla e especializada para
iSs0, 0 que ndo acontece em Gravatai.

Ja em relacdo a dimensao operacional sistémica, 0 municipio apresentou
média capacidade, pois foi identificada varidveis tanto positivas quanto negativas. O
ponto positivo esta relacionado a varidvel de inspecao e supervisdo dos equipamentos
gue compde a politicas de assisténcia social do municipio, pois foi apontado que
Gravatai regularmente recebe estas visitas feitas pelos seguintes érgéos: Secretaria
Estadual de Assisténcia Social (SEAS), Poder Judiciario, Ministério Publico e
Conselho Tutelar.

No que tange ao ponto negativo, este foi por conta da coordenacdo e
articulacéo interinstitucional e intergovernamental, a medida que 0 municipio
apresenta dificuldade em manter um fluxo de comunicagao com outros setores, bem
como estabelecer protocolos de acao interinstitucional com os demais érgaos.

Em relacdo a dimenséo politica organizacional, foi constatado que o municipio
de Gravatai possui média capacidade, pois embora Gravatai ndo possua nenhuma
Lei Municipal de Regulamentacdo do SUAS no ambito municipal, o municipio produziu
uma ou mais ac¢des publicitarias para o publico da assisténcia social no ano de 2018
e 2019, bem como promoveu estratégias de fomento a participacdo da populacdo na
gestdo da assisténcia social no municipio, tais como estimular a participacdo de
usuarias(os) nas reunides do Conselho; estimular a participacdo de usuarias(os) no
ambito das unidades socioassistenciais; estimular a formacao de coletivo/comité de
usuarias(os) da politica (como por exemplo o Férum Municipal de Usuarias(os) do
SUAS); realizar pesquisa de opinido/questionarios juntos a usuarias(os) da politica e
estimular a participacdo de usuarias(os) nas Conferéncias Municipais.

Por fim, em relacéo a dimenséao politica a nivel sistémico, foi constatado que o
municipio de Gravatai possui baixa capacidade, pois foi apontado que apesar do
municipio possuir um Conselho Municipal da Assisténcia Social desde 1996, este ndo
é considerado um érgéo ativo no municipio, pois muitos representantes das entidades
e dos usuarios ndo tem apropriacdo sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social

(PNAS), e por conta disso, 0s representantes do governo acabam assumindo o
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protagonismo nas reunides e nas discussdes estabelecidas, ndo promovendo, assim,
a discusséao sobre a implementacdo do SUAS com a populacao.

Além disso, as tomadas de decisdes a respeito da assisténcia social ndo sao
discutidas previamente no conselho municipal, pois foi identificado que o 6rgéo tem
como principal funcédo aprovar os projetos enviados pela gestdo do municipio para
liberar os recursos do Fundo Municipal da Assisténcia Social, sem promover uma
discusséo sobre o tema, pois 0s projetos geralmente sdo aprovados por unanimidade,
sem que haja um espaco de debate critico sobre a proposta em questéo.

Ademais, foi também identificado que a assisténcia social no municipio néo
possui apoio politico de atores e grupos sociais significantes para formacao de agenda
Nno municipio, uma vez que esta é historicamente relegada a ultimo plano pela gestédo

municipal.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado no trabalho, o acolhimento institucional no Brasil tem
passado por transformacfes, em relacdo as formas de executar as medidas de
protecdo as criancas e adolescentes, geradas e gestadas por novos parametros
emergentes, que fazem parte do processo de reordenamento do servico de
acolhimento para criancas e adolescentes, que visa superar o modelo de acolhimento
tradicional de instituicdes totais.

Contudo, muitas vezes a realidade dos servicos ndo tem acompanhado o
compasso dessas mudancgas, pois existem muitos desafios durante esse processo de
implementacdo do reordenamento, que precisam ser enfrentados pelos trés entes
federados, mas, sobretudo para os municipios, onde se executa a politica publica e
se demanda politicas sociais adequadas a realidade local (Rosseti, Ferreira, Serrano
e Almeida, 2011).

Diante desse cenério, o presente trabalho se prop6s a entender como ocorreu
a implementacdo do reordenamento do servico de acolhimento para criancas e
adolescentes no municipio de Gravatai, e de que maneira as capacidades estatais em
Assisténcia Social (analitica, operacional e politica) influenciaram esse processo.
Nesse sentido, buscamos n&o apenas analisar como esse processo de
implementacdo deveria acontecer, mas buscar entender e explicar como esse
processo aconteceu, ou seja, por que razdes certos objetivos foram atingidos e outros
nao, conforme a teoria da implementacdo de PRESSMAN & WILDAWSKY (1973).

Inicialmente, mapeamos a trajetdria de constru¢do da AS de Gravatai, onde
foram identificadas situagcbes como moralizacdo do pobre, desqualificacdo das
familias, atendimento massificado, trabalhadores sem qualificacdo, desarticulacdo
politicas e acbes descontinuadas e fragmentadas no decorrer do processo de
constituicdo da Assisténcia Social no municipio.

Em um segundo momento, identificamos as normativas e acgbes de
reordenamento institucional do servigo de acolhimento para criancas e adolescentes
desenvolvidas no municipio, a partir do ano de 2010. Para isso, categorizamos 0s
parametros de funcionamento e as dimensdes do servi¢co de acolhimento conforme o
artigo 7° das Resolucfes n° 15/2013 da CIT e n°® 23/2013 do CNAS. As categorias sao
as seguintes: porte e estrutura, recursos humanos, gestao de servi¢co, metodologia de
atendimento e gestéao da rede.
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A partir dessas dimensdes, foi analisada de um modo geral as caracteristicas
do servico de acolhimento institucional do municipio de Gravatai. Embora tenha sido
identificado algumas a¢6es em contradicdo com as orientacdes técnicas dos servigos
de acolhimento, foi possivel observar importantes mudancas em todas as dimensdes
analisadas, sobre tudo, aquelas relacionadas ao porte e estrutura dos abrigos
residenciais.

Por fim, podemos concluir que o servico de acolhimento institucional do
municipio de Gravatai avancou significativamente ao longo dos ultimos 10 anos, visto
gue a concepcao de acolhimento se ampliou na perspectiva de direitos ao aderirem
ao reordenamento institucional. Entretanto, ficou evidente que as mudancas em
relacdo ao porte e a infraestrutura do servico ganhou prioridade frente a questdes
relacionadas a gestéo de servico, gestao da rede e metodologia de atendimento, que
tiveram maior concentracdo de itens em desacordo com o0s parametros de
funcionamento do servico de acolhimento, conforme Resolucdes n° 15/2013 da CIT e
n° 23/2013 do CNAS.

O relato do entrevistado (J) descreve bem a situacao: “quando veio a funcao
do reordenamento, se bateu muito na tecla de que o ‘abrigédo’ que se tinha, que era o
Alice Catarina, agora vao ser residéncias. Tudo tem que ser residéncia. Tu ndo planeja
nada na tua vasa, eu ao menos na vida nao sento ‘pra’ planejar o almogo da semana,
vou ali na geladeira olho o que que tem e vou cozinhar isso e era ‘né’, entdo quando
se entrou essa logica de “ah residéncias, residéncias” eu acho que bateu tanto na
residéncia que esqueceram da politica publica ‘né’ e ‘dai’ deu, e ‘dai’ ‘tamo ai’, ‘né’,
dez anos nessa vivencia ai de residéncia, tem que ser residéncia, tem que ser
residéncia, mas e a politica publica por tras da residéncia do abrigo se perdeu no
caminho”.

Embora o Governo Federal disponibilize instrumentos legais que orientam a
implementacdo do reordenamento, para que o servico de acolhimento supere os
desafios posto ao longo do trabalho, é de suma importancia que o 6rgao gestor da
assisténcia social obtenha os meios para pér em pratica estas acdes, pois conforme

sustentam Gomide e Pires.

[...] compreender o processo das politicas publicas requer aprofundar o olhar
nos arranjos institucionais que déo sustentacdo a implementacgdo destas]...].
S&o arranjos que adotam o Estado de capacidades de execucdo de seus
objetivos. Ou, em outras palavras, sdo 0s arranjos que determinam a
capacidade do Estado de implementar politica publica (2014, p.19).
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No caso da assisténcia social de Gravatai, as capacidades a nivel de analise
sistémica, que abarca niveis de participacdo entre o Estado, os politicos e a
sociedade, envolvendo assim as relagdes de confianca e apoio entre eles, requerem
mais atencao da instituicdo, pois conforme demonstrado ao longo do trabalho, o
municipio carece dessa habilidade em todas as dimensdes analisadas. Além disso, a
dimensdo analitica, que analisa a habilidade do ente estatal em formular e
implementar politicas publicas baseados em dados e evidéncias, também apresentou

enorme fragilidade, pois atingiu apenas uma variavel, das quatro analisadas.

A partir desses achados, propomos, enquanto possibilidade de eventuais
pesquisas futuras, a inclusdo de outra variavel no modelo analitico utilizado, para que
os resultados possam ser estudados de forma mais aberta e multidimensional. Ou
seja, além de verificar os niveis de capacidades organizacionais e sistémico, analisar
também o nivel individual da capacidade estatal, medida por meio da avaliacdo das
habilidades e competéncias especificas dos burocratas, como por exemplo, pesquisa,
lideranca e relacdes interpessoais. Este nivel de analise busca avaliar como os
individuos utilizam seus conhecimentos para a implementacéo de politicas publicas.
E sobretudo um meio pelo qual o individuo interage com os demais niveis de

capacidades, conforme pontua RAMESH et al., 2016.

Outra observacéao relevante consiste em expandir a analise das capacidades
estatais analitica, operacional e politica as demais areas de politicas publicas do
municipio, como saude, educacao, esporte, cultura, habitacdo, agricultura, seguranca
publica etc. Assim podemos confirmar a hipotese que a assisténcia social ficou
relegada a segundo plano na gestdo municipal de Gravatai, ou entdo compreender
que as dificuldades encontradas na assisténcia social, reflete a limitacdo do ente
estatal a nivel geral das capacidades estatais analisadas. E por ultimo, pontuamos a
importancia de ampliar a analise da implementacéo do reordenamento do servico de
acolhimento para criancas e adolescentes aos demais municipios com caracteristicas
sociais semelhantes a Gravatai, buscando realizar um estudo comparativo para
evidenciar os desafios comuns a serem superados pelos servicos de acolhimento,

decorrentes do processo de reordenamento institucional.

Por fim, espera-se que este trabalho possa colaborar com o debate sobre

implementacdo de politicas publicas no Brasil, bem como esperasse que 0s
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resultados desta pesquisa possam contribuir para o aperfeicoamento das acbes
desenvolvidas pelo governo municipal no intuito de qualificar o servi¢co de acolhimento
institucional para criancas e adolescentes, pois os esforgcos empreendidos sdo no
sentido de promover a incluséo social, a redugao de desigualdades e a promocgéo da
cidadania, buscando sempre fortalecer o Sistema Unico de Assisténcia Social e
defender o servico publico, garantindo um atendimento digno e de qualidade a

populacao.
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APENDICE A — Quadro de entrevistados.

Entrevistado (a) Cargo Vinculo Observacéo

A Assistente Social Servidor Estatutario Ja exerceu F un¢ao Gra'glflcada
na Assisténcia Social

B Assistente Social Servidor Estatutario Ja exerceu F un¢ao Gra'glflcada
na Assisténcia Social

C Cargo Comissionado | Cargo Comissionado Ja exerceu _Fupggo Gra'glflcada
na Assisténcia Social

D Assistente Social Servidor Estatutario Ja exerceu F un¢ao Grapflcada
na Assisténcia Social

E Assistente Social Servidor Estatutario Ja exerceu F un¢ao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

F Assistente Social Servidor Estatutario -

G Psicologa Servidor Estatutario -

H Assistente Social Servidor Estatutario -

| Psicéloga Servidor Estatutério -

J Cuidador Servidor Estatutario Ja exerceu F uncao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

K Orientador Social Servidor Estatutario Ja exerceu F up &ao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

L Orientador Social Servidor Estatutario Ja exerceu F uncao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

M Educador Social Servidor Estatutario -

N Cuidador Servidor Estatutario Ja exerceu F un¢ao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

(@] Cuidador Servidor Estatutario -

P Cuidador Servidor Estatutario -

Q Cuidador Servidor Estatutario Ja exerceu F uncgao Grat_lflcada
na Assisténcia Social

R Orientador Social Servidor Estatutario -

S Orientador Social Contrato Emergencial -

*A Funcao Gratificada exercida inclui os cargos de Diregdo da Prote¢édo Social Especial, Chefe de Divisado e
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Coordenacédo de Abrigo Residencial, no entanto as fun¢des néo seréo divulgadas para evitar a identificagdo dos

entrevistados.
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APENDICE B — Quadro de entrevistas.

N° da entrevista

Questionario

Participantes

Entrevista 1

Roteiro de entrevistas sobre a trajetoria
da Assisténcia Social em Gravatai

Entrevistada A

Entrevista 2

Roteiro de entrevistas sobre a trajetéria
da Assisténcia Social em Gravatai

Entrevistada B

Entrevista 3

Roteiro de entrevistas sobre a trajetoria
da Assisténcia Social em Gravatai

Entrevistada B

Entrevista 4

Roteiro de entrevistas sobre o
reordenamento do SAl para Criancas e
Adolescentes de Gravatai

Membros da gestéo

Entrevista 5

Roteiro de entrevistas sobre o
reordenamento do SAl para Criangas e
Adolescentes de Gravatai

Membros da equipe técnica

Entrevista 6

Roteiro de entrevistas sobre o
reordenamento do SAl para Criancas e
Adolescentes de Gravatai

Membros da coordenacédo do servi¢co

Entrevista 7

Roteiro de entrevistas sobre o
reordenamento do SAl para Criancas e
Adolescentes de Gravatai

Cuidadores/educadores/orientadores
sociais do plantdo noturno

Entrevista 8

Roteiro de entrevistas sobre o
reordenamento do SAl para Criancas e
Adolescentes de Gravatai

Cuidadores/educadores/orientadores
sociais do plantédo diurno




