UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
FACULDADE DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
CURSO DE GRADUACAO EM GESTAO PUBLICA

A DISCRICIONARIEDADE DOS BUROCRATAS DA
LINHA DE FRENTE NO ACOLHIMENTO DE
CRIANCAS E ADOLESCENTES: o caso de Belo

Horizonte

Adriana dos Santos Barbosa

Belo Horizonte
2014



ADRIANA DOS SANTOS BARBOSA

A DISCRICIONARIEDADE DOS BUROCRATAS DA
LINHA DE FRENTE NO ACOLHIMENTO DE
CRIANCAS E ADOLESCENTES: o caso de Belo
Horizonte

Monografia apresentada a Faculdade de Filosofia
e Ciéncias Humanas da Universidade Federa de
Minas Gerais como requisito parcial a obtencéo
do titulo de graduado em Gestéo Publica

Area de concentracao: Politicas Plblicas

Orientadora: Prof2 Dra. Geralda Luiza de Miranda
(UFMG).

Belo Horizonte
2014



Dedico este trabalho a Michad Sanley
Pereira, pessoa que amo muito. Obrigada pelo
carinho, a paciéncia e por sua capacidade de
me trazer paz na correria dessa jornada.



AGRADECIMENTOS

Agradeco primeiramente a Deus, que me deu vida e salde para vencer essa etapa.
Diante de todos os obstécul os e momentos de desisténcia, foi afé que me manteve firme
paraseguir em frente.

Agradeco atodas as pessoas que passaram esses quatro anos de universidade comigo -
colegas, professores, equipes de estagio - pel os ensinamentos e por tudo que deixaram

de construtivo brotando dentro de mim.

Agradeco a minha familia, que mesmo distante torceu por mim todos os dias e sentiu
orgulho dos meus passos.

Agradeco a minha professora orientadora Geralda Luiza Miranda, que para mim foi
muito além de uma pessoa que tornou esse trabalho possivel, foi quem mostrou

realmente se importar com a construcéo de uma pessoa e um profissional melhor.

E agradeco a Universidade Federa de Minas Gerais que, por meio do curso de Gestdo
Plblica, proporcionou-me conhecimento e sabedoria para o exercicio de minha

profissdo.



“Talvez ndo tenha conseguido fazer o melhor, mas lutei para que o melhor fosse
feito. N&o sou o que deveria ser, mas gragas a Deus, ndo sou o que era antes”.

Marthin Luther King



RESUMO

A relacdo entre formuladores — a ata burocracia — e implementadores - a burocracia da
linha de frente - € fundamental para o sucesso ou fracasso das politicas publicas.
Estudos apontam que o poder discricion&rio dos burocratas - tanto dagueles que
traduzem as leis em regulamentos que operacionalizam a politica quanto daqueles que
executam a politica, isto é que atuam no nivel da rua -, é decisivo no escopo e

qualidade dos bens e servigos que sdo entregues a popul agéo.

Este trabalho tem como objeto a politica de acolhimento institucional de criancas e
adolescentes. Seu objetivo é analisar 0 escopo e a hatureza da discricionariedade dos
burocratas da linha de frente da politica de acolhimento institucional de criancas e
adolescentes em Belo Horizonte. Usaremos como referéncia tedrica e analitica os
argumentos da literatura especializada nos temas discricionariedade burocrética,
formulacéo e implementacéo de politicas publicas. A base empirica da argumentacéo
abrange a normatizacdo dessa politica e os dados coletados no survey realizado dentro
do projeto “Rede de Atendimento a Crianga ¢ ao Adolescente”, desenvolvido no ambito
do Departamento de Ciéncia Politicada FAFICH/UFMG.

Por fim, levantamos os fatores que alteram os resultados esperados da politica de
acolhimento de criangas e adolescentes. Sdo fatores ligados aos burocratas da linha de
frente na execucdo de suas atividades, que usam de seu poder discricionério para a
resolucdo de problemas postos no cotidiano da implementagcdo. A capacitacéo
profissional surge neste contexto como objeto de esforgo das instituigdes, para que
busquem uma permanente formagéo dos burocratas da linha de frente, criando um

suporte para a resolucéo de questdes complexas a que séo confrontados.

PALAVRAS-CHAVE: implementacdo, burocracia do nivel da rua, discricionariedade

burocrética, acolhimento institucional de criancas e adolescentes, recursos humanos.



ABSTRACT

The relationship between makers - the high bureaucracy - and implementers - the
bureaucracy of the front line - is critical to the success or failure of public policy.
Studies show that the discretionary power of bureaucrats - both those who trans ate laws
into regulations that operationalize the policy as those running the policy, that is,
working at street level - is decisive in the scope and quality of goods and services are
handed out.

This work has the purpose of residentia care policy for children and adolescents. Y our
goa is to analyze the scope and nature of the discretion of frontline bureaucrats
residential care policy for children and adolescents in Belo Horizonte. We will use as a
theoretical and analytical reference the arguments of the literature on bureaucratic
discretion issues, formulation and implementation of public policies. The empirical
basis of the argument covers the regulation of this policy and the data collected in the
survey conducted within the project "Network for Assistance to Children and
Adolescents’, developed within the Department of Political Science FAFICH / UFMG.
Finaly, we raise the factors that alter the expected results of children and adolescents
reception policy. Factors linked to the frontline bureaucrats in the execution of their
activities, that use its discretion for troubleshooting positions in the implementation
everyday. Professional training arises in this context as the object of efforts by
institutions, to promote a permanent training of frontline bureaucrats, creating a support
for the resolution of complex issues that are faced.

KEYWORDS: implementation, street level bureaucracy, bureaucratic discretion,

institutional care of children and adol escents, human resources.
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INTRODUCAO

A burocracia € um ator importantisssimo quando o assunto € a administragdo publica,
ndo sO como agente que traduz as leis em regulamentos que operacionalizam as
politicas publicas, mas também como agente que executa as acdes. Nas duas fungdes —
regulamentacdo e execucdo das politicas publicas, ha espaco para uma atuacéo
discricionaria desses agentes publicos: no primeiro caso, na traducdo de direitos
formalizados nas leis em bens e servigos; no segundo, na entrega desses bens e servigos
a populacéo.

O que se pretende, neste estudo, € analisar a atuacdo dos burocratas da linha de frente na
implementacdo da politica de acolhimento institucional de criancas e adolescentes no
municipio de Belo Horizonte, verificando se essa atuagdo esta em consonancia com 0s
parametros e diretrizes definidas na regulamentacdo em vigor, a despeito do amplo
espaco de decisdo que lhe é deixado livre por essa regulamentacdo, como
frequentemente ocorre na implementacdo das politicas publicas, especiadmente as
sociais.

Na politica de acolhimento institucional, a burocracia da linha de frente engloba,
coordenadores, psicélogos, assistentes sociais, cuidadores/educadores, auxiliar de
cuidador/educador, assim como outros burocratas que fazem interlocucdo com a politica
socioassistencia e as outras politicas sociais. No entanto, como ndo é possivel estudar
todas as categorias, pela sua complexidade e extensdo, a andlise tem como foco agueles
gue mantém contato direto com o publico-alvo da politica, que sdo criancas e
adolescentes de 0 a 18 anos sob medida protetiva de abrigo e suas familias.

Os dados utilizados sdo os coletados no projeto “Rede de Atendimento a Crianca e ao
Adolescente”, desenvolvido em 2013, a partir Nucleo de Estudos e Pesquisas em Gestéo
e Politicas Publicas — Publicus, Com base nesses dados, pretende-se responder a questdo
relativa ao comportamento dos burocratas da linha de frente da politica de acolhimento
intitucional de criangas e adolescentes, especificamente, se esse comportamento esta
em consonancia com as diretrizes e parametros estabel ecidos na regulamentacdo ou se,
em virtude do espaco de discricdo que lhes é deixado, 0 servigo que prestam difere do
gue é estabelecido.

No capitulo 1, verifica-se que alguns elementos da implementacéo de politicas publicas,

fornecem espagos para que a burocracia da linha de frente atue de forma discricionaria
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na entrega de direitos a populacéo. Apresentamos o conceito weberiano de burocracia
(WEBER, 1982), mostrando as principais diretrizes que devem conduzir o exercicio do
trabalho dos burocratas. A execucdo de politicas publicas esta entre as principais
funcBes dos burocratas. No entanto, eles atuam para aém da execucdo de politicas
publicas, conduzem em um processo complexo que vai da formulacdo aimplementagéo.
Como nos mostram Silva e Melo (2000), existem visdes do ciclo de politicas publicas
que apontam um jogo entre atores, interacfes entre politicos que formulam as politicas,
os burocratas que as traduzem em regulamentos, burocratas que as executam e 0s
beneficidrios. Os espacos para 0 uso da discricionariedade dos burocratas, que surgem
no processo de implementacdo, sdo originarios de diversos fatores, que vao do
detalhamento frégil das leis das politicas a falta de instrugcdo aos implementadores, entre

outros.

No capitulo 3, apresentamos a estrutura do SUAS, com foco nos parametros
estabelecidos pela normatizacdo para o acolhimento institucional de criangas e
adolescentes no municipio de Belo Horizonte. Utilizamos para a andlise os parametros
estabelecidos pela Politica Nacional de Assisténcia Social-PNAS, de 2004, a Norma
Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social - NOB/SUAS, de 2005, a
Norma Operacional Bésica dos Recursos Humanos-NOB-RH, de 2006, e a Tipificacdo
Nacional de Servicos Socioassistenciais, de 2009.

Por fim, o capitulo 4 trata da andlise dos dados relativos ao acolhimento institucional de
criancas e adolescentes realizado pelo municipio de Belo Horizonte. Apresentamos um
levantamento de dados disponibilizados pelo projeto “Rede de Atendimento a Crianga e
ao Adolescente”, de 2013, e do Censo Suas 2012. Mostramos que a atuacéo dos
burocratas da linha de frente, no que se refere ao atendimento as familias das criancas e
adolescentes acolhidos, e aos préprios acolhidos, especificamente no trabaho de
insercdo desses publicos na rede de politicas sociais, no desenvolvimento de atividades
gue objetivem a insercdo e reinsercdo familiar, requer deles um esfor¢o para atingir
niveis mais satisfatorios para a execugdo da politica. Verificamos também que os niveis
de qualificagdo profissional devem ser aprimorados, de forma a se tornarem mais

condizentes com as necessidades do publico atendido.
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1. A DISCRICIONARIEDADE DA BUROCRACIA OS DESAFIOS DA
IMPLEMENTACAO DE POLITICASPUBLICAS

Neste capitulo, sdo tratados os elementos que, na implementacdo das politicas publicas,
abrem espago para que a burocracia da “linha de frente” (Street-level bureaucrats)
(LIPSKY, 1980) atue de forma discricionaria no atendimento a populacdo-alvo, sgja
restringindo, sgja ampliando o escopo dos direitos formalmente definidos nas leis e

regulamentos, materializados em bens e servicos entregues.

O objetivo € apresentar os elementos que “formatam” a atuagdo dessa burocracia e,

assim, influenciam o grau de eficécia de suas agdes na prestacéo dos servicos publicos.

Na primeira secéo, sdo abordados 0 conceito weberiano de burocracia, os tipos de
burocracia e de politica publica e as diferentes visdes de seu ciclo. Na segunda secéo,
sdo discutidos as diferentes formas de discricionariedade burocrética e seus principais

efeitos sobre a regulamentacdo e aimplementacdo das politicas.

1.1Burocracia e politicas publicas

A definicéo classica de burocracia é a de Weber (1982): uma forma de administracéo
publica prépria do Estado Moderno, baseada, na precisdo, na falta de ambiguidade, na
unidade, na estrita subordinac&o e na continuidade. Sua atuagdo esta pautada, de acordo

com esse autor, no que € estabelecido nasleis.

Nesse modelo de administragdo — o burocrético -, o exercicio da fungdo publica orienta-
Se por uma separacdo rigida entre o que é publico e o que € privado, extinguindo-se,
assim, os tracos do patrimonialismo proprios do modelo de administragdo tradicional.
Treinamentos para todos 0s servidores € um ponto importante para uma boa execucéo

das fungdes publicas e 0 nivelamento de conhecimentos entre os burocratas. Essas
16



caracteristicas, somadas ao universalismo dos procedimentos, profissionalismo dos
burocratas, impessoalidade na atuacéo e tratamento das questdes publicas e formalismo,
entendido como atencdo estrita a0 que estd estabelecido nas leis e regulamentos,
imprimiria a administragdo publica as condicbes necessarias e ideais para o
funcionamento do Estado Moderno.

Para Weber (1974), a atuacdo dos burocratas deve estar pautada estritamente pelo que
estd estabelecido pela lei produzida no &mbito do Poder Legidativo. Mas, como serd
discutido neste capitulo, a burocracia ndo constitui uma classe homogénea — ha
diferentes tipos de burocracia -, e 0 espaco para uma atuacdo discricionaria desses
agentes publicos ira variar de acordo com a seu espaco de atuacdo no ambito das
politicas publicas. Assm sendo, antes de tratar da discricionariedade burocrética, €
preciso discutir o que € politica publica e quais as exigéncias que elas colocam para a

burocracia.

1.1.1 As politicas publicas e seu ciclo: a relacdo entre formulacdo e a implementacéo

Diferentes autores apresentam diferentes visdes das politicas publicas, dependendo da
perspectiva analitica que adotam. Silva (2005), por exemplo, define politica publica

como:

Diretiva de governo gque se expressa em agdes postas em prética por
funcionérios publicos que formam corpos burocréticos especializados,
acles estas financiadas por recursos provenientes do orcamento
publico ou negociados por autoridades publicas, isto €, por individuos
gue ocupam cargos na estrutura governamental . (p. 26).

Na perspectiva de Silva (2005), o principal aspecto a ser observado nessas diretivas de
governo, que se expressam em agdes dos funcionarios publicos, é o de como elas séo
formuladas, que € o critério utilizado para classificagdo. Segundo a autora, ha dois tipos

de politicas publicas. as responsivas e as propositivas.

Politicas responsivas s aquel as que buscam uma solucdo para as demandas vindas dos

cidadéos, sociedades e conjuntos externos ao sistema politicos (inputs). E as politicas
17



propositivas, sdo aguelas em que as demandas por elas partem de atores internos ao

proprio sistema politico (withinputs).

Geramente politicas publicas envolvem diversos atores e agdes estratégicas, sendo que
os atores podem fazer parte de uma ou mais esferas de poder, dependendo da

complexidade e abrangéncia da politica.

Lowi (1964) apresenta-nos umas das classificacbes de politicas publicas mais
importantes e argumenta que cada tipo de politica encontra diferentes formas de apoio e
de rejeicao, e sua formulagdo passa por arenas distintas, cada uma delas com diferentes
atores. S&o quatro os tipos de politicas, propostos pelo autor: distributiva, redistributiva,
regulatéria e congtitutiva. Essa classificagdo tem como critério os efeitos esperados

pelas politicas no curto prazo.

Politicas distributivas sdo aguelas conhecidas por favorecer individuamente pessoas,
grupos, empresas, estados, municipios, etc. Esse tipo de politica é caracterizado por uma
alocacdo direta de recursos, captados da coletividade como um todo e alocados pelo
Estado a grupos especificos da sociedade. O contexto de elaboracdo desse tipo de
politica ndo € caracterizado por um confronto entre “ganhadores” e “perdedores”, uma
VEZ que 0S recursos ndo sao captados de uma parcela especifica da populacdo, e a
quantidade de recursos aocados ndo justificam, individualmente, acéo coletiva

contréria

As politicas redistributivas, por outro lado, caracterizam-se por uma alocacdo de
recursos arrecadados de um grupo especifico para outros grupos que sdo facilmente
distinguivels; por exemplo, dos mais “ricos” para os mais “pobres”. Por redistribuirem
recursos de segmentos particularizados para segmentos particularizados, as politicas
redistributivas evidenciam com maior clareza quem séo perdedores e os ganhadores, €,
por isso, sdo formuladas em um cendrio mais conflituoso. S8o exemplos de politica

redistributiva as politicas sociais.
Politicas regulatérias ndo permitem uma separacéo a nivel individual. Atingem grupos,
segmentos, regulamentando aspectos especificos das atividades sociais. S0 exemplos

desse tipo de politica aquelas que incidem sobre um setor industrial especifico ou a

segmentos especificos da populacdo por possibilitarem também a distingdo entre
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ganhadores e perdedores (industria téxtil, por exemplo), as politicas regulatorias

também sdo formuladas e implementadas em arenas conflituosas.

Politicas constitutivas s80 aquelas estabel ecidas para a regulamentagdo ou configuragdo
do contexto de atuagdo de atores estatais e sociais. Elas ditam as “regras do jogo” dentro

de esferasinstitucionais.

Podemos dizer entdo que, em linhas gerais, politicas publicas sdo aces de intervencédo
do Estado na sociedade, financiadas com recursos publicos. Sua formulagdo estimula
diferentes graus de conflitos, dependendo dos resultados que sdo delas esperados, e
incidem sobre diversas esferas da sociedade; por exemplo, a econdmica, a de seguranca

publica, aambiental, asocial.

O ciclo de uma politica publica, qualquer que sgja o seu tipo - redistributiva, regulatoria,
distributiva ou constitutiva -, passa por fases diferentes, como a formulagdo, execucdo
ou implementacdo e a avaliagcdo. Estas fases ndo sdo necessariamente distintas na
prética. Isto é, narealidade, as diferentes etapas podem se confundir, como serd tratado
mais a frente. Mas, para efeito de andise, a distincdo entre as fases permite maior

clareza sobre quem sdo os atores envolvidos em cada umadel as.

De acordo com Dye (1987), existem 5 etapas importantes no processo das politicas
publicas, que sdo a de identificacdo dos problemas, formulagdo de propostas para sua
solucgdo, legitimacao da proposta, suaimplementacdo e avaliacéo.

A identificacBo de problemas é a etapa em que os agentes publicos identificam as
demandas dos cidaddos por agdes do Estado. A partir dessa identificacdo, as propostas
s80 agregadas e negociadas, formulando-se uma proposta de intervencéo destinada a
resolver o problema. Legitimacéo é a fase em que, segundo Dye (1987), a proposta ja
obteve um consenso sobre sua relevancia, e entdo comega uma busca por apoio politico
para sua aprovagdo. Sendo aprovada pelo Poder Legidativo, a proposta torna-se lei.
Implementacdo é a fase em que 0s recursos humanos sd0 organizados, 0S recursos
materiais e monetarios sdo reunidos e a execucao das acoes € posta em préatica. Por fim,
ha a etapa de avaliagdo, que é quando as agdes sdo avaliadas. Os possivels gustes,
necessarios para melhorar o desenho, a implementac&o e os resultados da politica, sdo

postos como sugestdes de mudanca pel os avaliadores.
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Todas as etapas previstas por Dye (1987) s momentos em que os conflitos e jogos de
interesses se evidenciam; por exemplo, a selecdo de um problema pode ser relevante
para alguns setores ou grupos e nao t&o relevante para outros.

Silva e Melo (2000) mostram-nos que, na préatica, ndo € possivel distinguir tdo
claramente as etapas do ciclo das politicas publicas. Em seu entendimento, ha trés
visdes do ciclo das politicas publicas (policy cycle): avisdo classicado ciclo, avisao do
ciclo como um processo linear e simples e a visdo da implementagdo “como

aprendizado”.

A visdo classica do ciclo de politica, representada na Figura 1, supBe a etapa de
formulacdo e implementacdo como etapas separadas, conduzidas por dois grupos de
atores que ndo interagem: os formuladores (elites politicas ou burocréticas) as formulam
e 0s implementadores as executam. Essa € a visdo tradiciona do ciclo de politica, na
qual se supde que o fluxo entre formulacdo e implementacdo ocorre de cima para baixo
(visdo top dowm). Esse modelo, no entanto, desconsidera os problemas e resultados da
implementacdo e sua influéncia sobre a formulagéo da politica. Ou seja, a visdo classica
do ciclo das politicas publicas considera as diferentes etapas das politicas e a relacéo

entre elas como algo simples, isento de problemas.

Figura 1: Visdo cléssicado ciclo de politicas publicas

Formulacéo de Implementacdo de
politicas E— - politicas

Fonte: Reproduzido de Silva e Melo (2000, p.4).

A outra visdo apresentada por Silva e Melo (2000), representada na Figura 2, é a do
ciclo das politicas publicas como um processo linear. Nessa visdo, 0s instrumentos de
monitoramento da implementacdo e avaliacéo dos resultados da politica estdo presentes
e sdo importantes instrumentos de retroalimentagdo da formulac&o. Ou seja, é possivel,
ao fina da execucdo da politica retornar e realizar corregdes de rota, de forma a evitar
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0s obstéculos ndo imaginados inicialmente. Para os autores, os problemas de
implementagdo podem ser de natureza distinta, como de capacidade institucional dos
implementadores, de natureza politica ou derivados de resisténcias ou boi cotes daqueles

setores atingidos negativamente pela politica publica.

Figura2: Visdo como um processo linear e simples

Formulacéo de Implementacdo de
politicas E— - politicas

e ]
Retroalimentagdo/ Monitoramento

Fonte: Reproduzido de Silva e Melo (2000, p.5).

A terceiravisdo do ciclo de politicas publicas, que é a proposta por Silva e Melo (2000),
parte do argumento de que aimplementacéo das politicas deve ser vista como uma etapa
de “aprendizado”. Nessa perspectiva, o ciclo de politica € visto como um processo mais
complexo, no qual hd um jogo entre os atores que implementam a politica, 0s que a
formulam, os que dela se beneficiam e os que a apoiam (os stakeholders). Todos esses
atores possuem recursos, e trocas sdo feitas conforme seus interesses. A Figura 3

representa essa visao.
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Figura 3: O ciclo de politicas publicas “como aprendizado”

A implementacéo

COMO um jogo Nés criticos

/NN

Rede de implementadores,
formuladores, stakeholders e
beneficiarios.

Fonte: Reproduzido de Silvae Melo (2000, p.12)

Segundo Silva e Melo (2000), essa Ultima visdo do ciclo de politica corresponde mais
a0 conceito de governanca democrética. Isto porque ela supbe a interacdo entre os
diversos atores, e esses sdo capazes de modificar 0 escopo da politica, através de
barganha, disputa de interesses, negociacdo e interacdo. Aqui o poder hierarquico do
Estado ndo é tdo importante. Abre-se espago para um processo mais democratico e

participativo de formulacdo e implementacdo das politicas.

Essa visdo do ciclo de politicas nos indica que ndo € possivel visualizar, na prética, a
etapa de formulagéo das politicas como um momento separado da implementacdo e,
assim, a impossibilidade de existéncia - ou a inconveniéncia - de uma burocracia que a
formularia de forma insulada, sem interlocugdo com os implementadores, os

stakeholders, e mesmo com os beneficiarios.

Neste trabalho, a importancia da discusséo sobre o ciclo das politicas publicas limita-se
a sua vinculagdo com o papel a ser exercido pelos diferentes tipos de burocracias nas

diferentes etapas e 0 tipo de discricionariedade que elas possuem.
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1.1.2. Adiscricionariedade e os tipos de burocracias

A discricionariedade burocrética € um elemento-chave para este trabalho. Sua andise
indica 0 quanto esses profissionais podem atuar de maneira individual, resolvendo
questdes cotidianas, agindo em possiveis questdes inesperadas, ndo pensadas na
concepcdo da politica, e, assim, criando novos desenhos ou desviando-se do que esta
instituido na regulamentacéo.

Antes de tudo, € importante termos em mente que existemn, no nivel organizacional,
varios tipos de burocracia. Oliveira e Abrucio (2011) apresentam 0S grupos que
compdem a burocracia em uma piramide. S8o trés os tipos de burocracias, classificadas
por sua hierarquia institucional: a de ato escaldo e a de médio escaldo e a burocracia do

nivel darua, conforme a Figura 4.

Figura4: Divisdo piramidal da burocracia

Alto escalio: Secretanios de Estado ¢

Coordenadores de Areas

. ___ » Meédio escalio: Diretores de servicos e
coordenadores de projetos especificos
N —»  Burocracia do nivel da rua:
funcionarios que atendem ao publico
diretamente (médicos, professores,

policiais crc.)

Fonte: Oliveira ¢ Abrucio 2011:9

A burocracia de alto escaldo é constituida, na visdo de Oliveira e Abrucio (2011), pelos
secretérios de Estado e coordenadores de areas; as de médio escaldo, pelos diretores de
servigos e coordenadores de projetos especificos; e, por fim, a burocracia do nivel da

rua, pelos funcionarios gue atendem ao publico diretamente.
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Para a discussdo desenvolvida neste trabalho, pode-se reunir a burocracia de alto e
médio escal&o, do esquema de Oliveira e Abrucio (2011), no segmento responsavel pela
formulagdo das politicas (que, para simplificar, sera denominado aqui “alto escaldo”). E
ela que tem a atribuicdo de traduzir as leis aprovadas no ambito do Poder Legisativo
em bens e servicos a serem entregues a populacdo, que é a atribuicéo da burocracia do
nivel da rua. Essa traducéo € feita por meio de regulamentos (decretos, normativas,
portarias etc.). A questdo importante € que, no cumprimento dessas funcdes, essas duas
burocracias — a de ato escal@ e a do nivel da rua - possuem espaco para atuar

discricionariamente.

1.2 A discricionariedade bur ocr ética na implementacao das politicas publicas

De acordo com literatura, a natureza da discricionariedade da burocracia varia de acordo
com o papel que é a ela atribuido: se na formulagdo das agBes que constituem uma
politica publica, isto €, na tradugdo das leis produzidas pelo Poder Legidativo em acbes
publicas, se na implementacdo dessas acles, isto é na entrega dos bens e servigos

publicos a popul agéo.

1.2.1 Adiscricionariedade da alta burocracia na regulamentacéo das decisdes politicas

De acordo com Weber (1974), o poder do Estado esta personificado na elite politica e
na burocracia. O poder desta vem de sua expertise, de seu conhecimento especializado
sobre a maquina publica e as politicas publicas. Os politicos sGo 0s que tomam as
decisdes sobre os fins que o Estado deve perseguir, o escopo dos direitos e dos deveres
dos cidadaos; os burocratas, por outro, sdo 0s que implementam as lel's que estabelecem
os direitos e os deveres — os fins do Estado -, definidos no ambito da politica. Assim,
Weber (1974) estabel ece uma separacdo clara entre politica e administracdo, entre o que
deve ser competéncia dos politicos - a definicéo dos fins do Estado, traduzidos em leis -
e 0 que deve ser competéncia dos burocratas — a obediéncia estrita ao que foi definido

nasleis.

24



Weber (1974) recomenda que politicos, ao formular leis, facam isto da forma o mais
detalhada possivel, isto € que atuem de forma ativa na concepcdo das politicas, de
modo que figue pouco espaco para que a ata burocracia amplie ou reduza o escopo dos
direitos e deveres ao traduzir as leis em regulamentos e normativas que orientem a
execucdo da politica. O suposto é que, quanto mais detalhada for a lei, menor o espaco

deixado para aalta burocracia atuar discricionariamente em sua regulamentacéo.

Assim, Weber (1974) indica que o poder da ata burocracia ndo se funda apenas em seu
conhecimento especializado. Ele pode ser ampliado por sua politizacdo, que pode
ocorrer quando ela toma decisbes ndo técnicas, abre espagos para a negociacdo de
interesses em esfera alheia ao Poder Legidlativo. A importancia da separacdo clara das
esferas de atuag@o dos politicos e dos burocratas deriva, no pensamento de Weber
(1974), do argumento de que sdo os politicos que detém a legitimidade para tomar as
decisdes sobre os fins do Estado, que é derivada das eleicbes, e ndo os burocratas, que

n&o s&o controlados pelo cidadao.

A preocupacdo de Weber (1974) é compartilhada por W. Wilson. Em seu artigo de
1887, The sutdy of Administration, ele argumenta, de acordo com Behn (1998), que é
necessaria uma separacao clara entre politica e administracéo. Esta separacdo tem como
objetivo, na visdo do autor, evitar manobras partidérias. Quando posicfes nas
instituicoes e organizagdes do Estado séo ocupadas por servidores que possuem algum
grau de parentesco ou simpatia pelo partido, podem dar brechas a corrupcéo e a
discricionariedade. Torna-se necessaria a separacao entre agentes implementadores e
politicos, cabendo aos politicos a formulacdo da politica, e aos burocratas a
implementacdo, que deve estar pautada nos principios da administracdo publica. No
entendimento de Wilson, de acordo com Behn (1998), as questbes administrativas ndo

s80 questdes politicas.

1.2.2. Adiscricionariedade técnica: a burocracia do nivel da rua na entrega dos bens e

servicos a populagéo

A discricionariedade exercida pela “burocracia do nivel da rua”, ou “burocracia da linha

de frente”, na implementagdo das politicas publicas, isto €, na entrega dos direitos
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estabelecidos nas leis e regulamentados pela alta burocracia é a que interessa mais de
perto a discussdo desenvolvida no restante deste trabalho. A “burocracia do nivel da
rua” € constituida, de acordo com Lipsky (1980), pelos “trabalhadores do servigo
publico que interagem diretamente com os cidaddos durante seu servico, e que tém

substancial discricdo na execu¢ao de seu trabalho”. (Lipsky, 1980, pag.3).

Lipsky (1980) afirma que, ab mesmo tempo em que é exigido da burocracia do nivel da
rua maior eficiéncia e eficécia, ela é pressionada pelas demandas de servicos e para
aumentar a responsividade e a efetividade das acfes. Os burocratas do nivel da rua séo
responsaveis por fazer uma ponte entre os cidadaos e 0 acesso aos servicos e bens da
administracdo publica. O Estado muitas vezes € visto pelos cidaddos por meio desses
burocratas. Eles sdo, para a populacéo, a personificacdo do préprio Estado. Essa visao
faz aumentar tanto o sentimento de responsabilidade dos burocratas do nivel darua pelo

publico que atendem quanto a expectativa posta sobre seu servico.

Para Lipsky (1980), a discricionariedade € intrinseca a atuacéo do burocrata da linha de
frente. E ela que permite a redlizac do trabalho, embora leve, muitas vezes, a uma

“subversao” dapolitica. Nas palavras de Lipsky (1980),

No melhor, burocracias ao nivel da rua inventam modos benignos de
processamento de massa gue mais ou menos permitem a elas lidarem com o
publico de forma justa, apropriada e bem-sucedida. No pior, elas caem no
favoritismo, esteredtipos e rotina — tudo que serve a seus propésitos privados
ou aos da agéncia (Lipsky, 1980, p. xii).

Discricionariedade, no entendimento de Lipsky (1980), diz respeito as decisbes tomadas
pelos burocratas para colocar as politicas em pratica. Frente a esse desafio - colocar em
prética a politica, entregar o bem ou o servico definido nale e nos regulamentos, lidam
com situagdes ndo previstas -, 0s burocratas tém que atuar de forma répida e
isoladamente, isto é, sem 0 apoio de supervisores e gerentes e sem tempo para discutir a
situacéo nova com a qua sdo confrontados. Essa exigéncia dificulta também controle
dessa burocracia por seus superiores hierarquicos. Nessas situacfes, a burocracia da
linha de frente, recorre aos parémetros de sua formagéo técnica, o que dificulta ainda
mais o controle, ou agueles fornecidos pelo servigo. Frequentemente, as respostas que

tém gue ser dadas s80 novas, construidas a partir de pequenas decisdes do profissional.
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Outros fatores que estruturam o uso da discricionariedade pela burocracia do nivel da
rua e a falta de controle sobre sua atuagdo seriam 0s recursos inadequados e as metas
vagas, conflituosas e ambiguas postas pelas lei's ou pelas agéncias publicas.

Assim, diante da complexidade das situacfes sociais, impossivel de ser mapeada e
prevista em sua totalidade nas leis e regulamentos, afalta de recursos e as metas vagas e
conflituosas das leis e das agéncias, a realizacéo do trabalho da burocracia da linha de
frente exige que ela atue de forma discricionéria. Na auséncia de regras especificas para
cada caso e frente a necessidade de dar respostas rapidas a populacdo, essa burocracia
utiliza o aprendizado profissional e outros estoques de conhecimento. Os parametros da
especializacdo académica serdo mais recorrentes e mais importantes para a tomada de
decisdes quanto menor for a capacitacdo no servico especifico que essa burocracia
realiza.

O uso da discricionariedade pela burocracia da linha de frente também € salientado por
Arretche (2001). Segundo a autora, existe uma grande distancia entre a politica tal qual
foi concebida e sua traducdo em intervencdo publica Essa distancia se daria
principalmente pela diferenca entre os fatores morais e éticos que orientam 0s
formuladores e os implementadores. Nesse contexto, a implementacdo modifica a
politica porque ha sempre espago para interpretacéo diferente de seu escopo, por parte
da ata burocracia e da burocracia do nivel da rua, e essa interpretacéo esta estruturada

por diferentes valores. Nas palavras da autora,

A despeito dos esforcos de regulamentacdo da atividade dos
implementadores, estes tém razodvel margem de autonomia para
determinar a natureza, a quantidade e a qualidade dos bens e servigos
a serem oferecidos. Neste sentido, eles tém, com efeito, a prerrogativa
de fazer a politica. E essa autonomia que, por sua vez, |hes permite
atuar conforme seus proprios referenciais. (ARRETCHE, 2001, p.3)

Assim, se a discricionariedade da ata burocracia pode ser reduzida por uma atuagéo
mais ativa dos politicos na elaboracdo das leis, a discricionariedade da burocracia do
nivel da rua parece ser tanto maior quanto maior for a complexidade das situagdes com
as gquais elas sdo confrontadas em sua rotina.
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Pode-se afirmar que o servico de acolhimento institucional de criancas e adolescentes
coloca para essa burocracia situagOes desse tipo. Elas lidam cotidianamente com
situacOes de pobreza e de violagdo de direitos, que sdo fendmenos muito complexos e
de dificil solucdo e, por isso, exigem sempre respostas novas e criativas na prestacéo do

Servico.

A partir da discussdo realizada neste capitulo, pode-se supor que a discricionariedade
necessdria para que o trabalho dessa burocracia sgja realizado pode estar pautada em
dois conjuntos de conhecimentos: (1) o adquirido em sua formacédo original, que é
limitado pela regulamentacéo a dois tipos. psicologia e servico socia; (2) o adquirido
em sua formagdo original e em capacitagdes em servico. Estas seriam constituidas pelo
aprendizado adquirido e consolidado pela agéncia publica em normativas, orientaces
técnicas. Pode-se supor que essa Ultima alternativa produz maior uniformidade na
prestacdo do servico e, ao possibilitar maior controle por parte de supervisores e
gerentes, pode tornar a prestacéo desse servico mais eficaz na realizacdo das metas
estabel ecidas pela regulamentacéo.
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2. O ACOLHIMENTO DE CRIANCAS E ADOLESCENTES: A NORMATIZACAO
E A PRATICA.

O servico de acolhimento institucional de criangas e adolescentes tem como objetivo a
protecdo integral de criancas e adolescentes orfaos, abandonados ou separados de suas
familias por situacbes de violacdo de direitos. Perante a lei, o lugar da crianca e do
adolescente é junto de sua familia. No entanto, em muitos casos, a familia néo consegue
assegurar a protecdo e seguranca adequadas para seu desenvolvimento. Com isso, a
medida de acolhimento se torna necessaria, e o exercicio desta complexa funcéo passa a
ser desenvolvido por profissionais em unidades de acolhimento ingtitucional sob a
responsabilidade direta dos governos estadual e municipal/distrital ou por entidades
privadas de assisténcia social, sob a supervisho e, na maioria dos casos,

cofinanciamento desses governos.

Neste capitul o, trataremos das normas estabel ecidas para o funcionamento das unidades
de acolhimento ingtitucional e dos requisitos profissionais adequados para o
atendimento as demandas do publico-alvo. As nhormas para o0 exercicio do acolhimento
ingtitucional foram normatizadas por instncias dos niveis federa e municipal, como
veremos a seguir, cabendo aos profissionais a execugdo da politica em consonancia com

aregulamentacdo vigente.

2.1. O Sistema Unico de Assisténcia Social e a politica de acolhimento institucional

O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é um sistema pblico, ndo contributivo
e participativo, ele tem a fungdo de disciplinar & gestéo da Politica de Assisténcia Social
no Brasil. O SUAS surge na Politica de Assisténcia Social, sob coordenacdo do
Governo Federal, e possui um cardter descentralizado de atuacdo: os trés niveis de
governo dividem as responsabilidades para garantir o direito dos cidadaos a Assisténcia
Social.
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A normatizacdo do SUAS ocorreu principalmente pelas iniciativas do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS, do Conselho nacional de
Assisténcia Social — CNAS e da Comisséo Intergestores Tripartite — CIT. A primeira
regulamentacdo foi a Politica Nacional de Assisténcia Social- PNAS (CNAS. Resolucéo
n°145), estabelecida em 2004, que estabeleceu as bases do sistema. Em 2005, foi
aprovada a Norma Operacional Basica de Assisténcia Social — NOB-SUAS (CNAS.
Resolugdo n°13), e, em 2006 a Norma Operaciona Basica dos Recursos Humanos-
NOB-RH (CNAS. Resolugdo n°269). Essas normas regulamentam o Sistema Unico de
Assisténcia Social, fornecendo ainda os parametros para o trabalho em todos o0s servicos
assistenciais. Esses parametros foram especificados e detalhados em 2009, com a
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais (CNAS. Resolucéo n°109), que
regulamenta os servigos ofertados nos equipamentos privados e estatais, que formam o

gue é denominado Rede Suas.

As diretrizes que devem estruturar o trabalho socia desenvolvido no SUAS sdo a
matricialidade socio-familiar; a descentralizacdo politico-administrativa e a
territorializagdo, novas bases para a relacdo entre Estado e sociedade civil,
financiamento, controle social, participacdo social, politica de recursos humanos e
atencdo a informagdo, monitoramento e avaliacdo das acles. (Rede de Atendimento a
Crianca e ao Adolescente, 2003)

O financiamento da Politica de Assisténcia Social nos mostra como sdo providos,
distribuidos e aplicados os recursos para a execucdo da politica. As informagdes do
processo de financiamento devem ser divulgadas de maneira transparente, permitindo
um maior controle social. O financiamento da assisténcia social no Brasil é feito pelo
Sistema de Seguridade Social, definido pela CF-88, mediante participacéo da sociedade,
e com recursos provenientes dos orgamentos da Unido, Distrito Federal, dos estados,
municipios e contribuigdes sociais. A protecdo social ofertada pela Assisténcia Socia e
dividida em dois niveis, que vao atender demandas de intervencédo diferentes. Sdo elas:
aProtecdo Social Béasica- PSB e a Protecéo Social Especial - PSE.

A PSB possui um caréter preventivo; elatrabalha de forma a fortalecer lagos familiares
rompidos, sentimento de pertencimento & comunidade. A PSB € destinada a populagdo
que possui algum tipo de vulnerabilidade decorrente de pobreza, auséncia de renda,

acesso precario ou auséncia de acesso aos servicos publicos e vinculos afetivos
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fragilizados. Os servicos ofertados nesse nivel preveem atividades que promovam o
desenvolvimento das potencialidades da familia e individuos, inserindo-os em servigos,
programas e proj etos de acolhimento, convivéncia e socializagdo familiar.

A PSE tem como objetivo promover atencdo socioassistencial a individuos e familias
gue enfrentam risco social e pessoa por violacdo de direitos. Diferentemente da PSB,
que atua de forma a fortalecer vinculos, a PSE atua, no caso da crianga e do adolescente,
de forma a reconstruir esses lagcos rompidos por violaggo de direito, como a violéncia
fisica, psicolbgica, negligéncia, violéncia sexual, trabalho infantil, entre outras. A PSE é
organizada em dois niveis de complexidade, elencados conforme a especificidade do
trabalho a ser desenvolvido: Protecdo Socia Especial de Média Complexidade
(PSE/MC) e Protecdo Social Especial de Alta Complexidade (PSE/AC).

A Protecéo Social de Média Complexidade € destinada ao atendimento individualizado
de individuos e familias que estdo em situacdo de vulnerabilidade ou com direitos
violados. No entanto, nesse nivel, a convivéncia familiar estd mantida mesmo com os
lagos familiares fragilizados. Ela requer um trabalho especializado de toda a rede de
servigos, como forma de permitir que a familia tenha acesso aos servicos e crie poder

para superar a situacdo de risco vivenciada.

Os servigos de Protecdo Social de Média Complexidade sdo: Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); Servigo Especializado em
Abordagem Social; Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de
Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida e de Prestacdo de Servicos a
Comunidade; Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas
e suas Familias e Servico Especializado para Pessoas em Situagéo de Rua.

Em Belo Horizonte a oferta de servigos pela PSE/MC é feita segundo a NOB-SUAS,
em dois tipos de equipamentos especializados: O Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS) e o Centro de Referéncia Especializado para Populacéo em
Situacdo de Rua (Centro POP).

A Protecdo Sociad de Alta Complexidade é destinada ao acolhimento de familias ou
individuos que foram afastados da familia e da comunidade de origem pela violagdo de
direitos. A acolhida é feita em equipamentos que devem garantir a seguranca dessas

pessoas, respeitando as diversidades raciais, sexuais, étnicas, de género, idade e arranjos
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familiares distintos. A protecéo Especial de Alta Complexidade organiza 0s servigos
que serdo ofertados para o atendimento de familias e individuos em situaco de risco
por violagdo de direitos, que demandam acolhimento institucional devido a natureza e o

agravamento da situacéo.

A Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais estabelece que 0s servicos da
PSE/AC, devem ser ofertados nos seguintes tipos de unidades de acolhimento
institucional :

-Casa-Lar;

-ResidénciaInclusiva;

-Casa de Passagem;

- Servigo de Acolhimento em Republica;

-Servico de Protecdo em Situacdo de Calamidade Pablica;
-Abrigo Institucional.

No caso da crianca e do adolescente, a Protecdo Social de Alta Complexidade também
pode ser provida pelo Servico de Acolhimento em Familias Acolhedoras, e ndo em

unidades de acolhimento institucional, que € o foco deste trabal ho.

Os servigos de Acolhimento Institucional sdo de maior relevancia para a discussao
desenvolvida neste trabalho, pois é através deles que iremos andlisar a
discricionariedade que os “burocratas do nivel da rua” exercem na entrega do servigo de

acolhimento institucional.

Como mencionado, 0 servigo de acolhimento instituciona é destinado a individuos ou
familias que se encontram em situacdo grave de violacdo de direitos. No caso de
criancas e adolescentes, 0 acolhimento serd destinado agueles que ndo possuem
familias, foram por elas abandonados ou delas afastados em funcdo de medida protetiva
de abrigo (ECA, art. 101). Nesse Ultimo caso, a medida tem por objetivo fazer cessar as
ocorréncias de diferentes tipos violéncia, manifestadas na forma de violéncia fisica,
psicoldgica e sexual, negligéncia. Cabe destacar que, em todos 0s casos de abrigamento
de criangas e adolescentes, € indispensavel a atuacdo do Conselho Tutelar, Ministério
Publico e Poder Judiciério.
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O acolhimento institucional de criancas e adolescentes € uma medida de carédter
provisdrio e excepcional, sendo uma forma de protecdo até sua reintegracdo afamiliade
origem. Somente ap0Os 0 esgotamento das possibilidades de reintegracéo a familia de

origem, a crianca ou adol escente devera ser encaminhada para uma familia substituta.

A permanéncia da crianga ou adol escente em programa de acol himento institucional ndo
podera exceder o tempo limite de dois anos, cabendo aos profissionais envolvidos
viabilizar formas de reintegrar essas criangas e adolescentes. Somente com autorizacéo
Judicial, comprovada a devida necessidade, o tempo de acolhimento poderd exceder os

dois anos.

Diversos sd0 os parametros estabelecidos para a gestdo das unidades que prestam o
servico de acolhimento institucional, visando garantir a protegdo, os direitos e
desenvolvimento das criancas e adol escentes. Esses parametros estdo estabel ecidos pelo
Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA, de 1990; pela regulamentacéo do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS, em especial, a Norma Operacional Bésica do
Sistema Unico de Assisténcia social — NOB-SUAS, de 2012, e a Tipificagdo Nacional
dos Servicos Socioassistenciais, de 2009; e pelas OrientacOes Técnicas. Servicos de
Acolhimento para Crianca e ao Adolescente, de 1990, aprovada pela Resolucéo
Conjunta n° 1, de 2009, pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS e pelo
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA.

2.1.1. Normatizacdo: parametros para o funcionamento das unidades de acolhimento

institucional da crianca e do adolescente.

Os primeiros passos para a normatizagdo dos servigos de protegdo a crianga e ao
adolescente, no Brasil, ocorreram em 2006 com a aprovagdo do Plano Nacional de
Promocéao, Protecéo e Defesa do direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia
Familiar e Comunitaria (PNCFC), em consonancia com as normas ja instituidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo ECA de 1990.

No que se refere ao acolhimento institucional, as diretrizes estabelecidas pelo PNCFC,
seguindo os parametros estabelecidos pelo ECA, foram operaciondizadas no
documento Orientacbes Técnicas: Servicos de Acolhimento para Criancas e
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Adolescentes, que foi elaborado com o intuito de dar novos rumos a politica de

atendimento até entdo desenvolvida para criangas e adol escentes.

Segundo a PNCFC:

Criancas e adolescentes tém o direito a uma familia, cujos vinculos
devem ser protegidos pela sociedade e pelo Estado. Nas situacOes de
risco e enfraguecimento desses vinculos familiares, as estratégias de
atendimento deverdo esgotar as possibilidades de preservacdo dos
mesmos, aliando o apoio socio-econdmico a elaboragdo de novas
formas de interagéo e referéncias afetivas no grupo familiar.

No caso de ruptura desses vinculos, o Estado € o responsavel pela
protecdo das criancas e dos adolescentes, incluindo o desenvolvimento
de programas, projetos e estratégias que possam levar a constituigdo
de novos vinculos familiares e comunitarios, mas sempre priorizando
0 resgate dos vinculos originais ou, em caso de sua impossibilidade,
propiciando as politicas publicas necessarias para a formacéo de
novos vinculos que garantam o direito a convivéncia familiar e
comunitéria.

No caso de ruptura desses vinculos, o Estado € o responsavel pela
protecdo das criangas e dos adolescentes, incluindo o desenvolvimento
de programas, projetos e estratégias que possam levar a constituicdo
de novos vinculos familiares e comunitarios, mas sempre priorizando
0 resgate dos vinculos originais ou, em caso de sua impossibilidade,
propiciando as politicas publicas necess&rias para a formacdo de
novos vinculos que garantam o direito a convivéncia familiar e
comunitéria (PNCFC, p. 16).

Esses novos parametros para o cuidado e protecdo dos direitos das criancas e
adol escentes, demandaram uma reorganizacdo das unidades de acolhimento. Para esta, 0
PNCFC trouxe novas diretrizes para o trabalho a ser desenvolvido, quais sgjam, a
centralidade da familia nas politicas publicas e a responsabilidade maior do Estado para

abusca de politicas de apoio familiar.

Para a operacionalizagdo dos novos principios do Servico de Acolhimento de Criangas e
Adolescentes, preconizados no ECA, especificamente a excepcionaidade e
provisoriedade do afastamento do convivio familiar; fortalecimento do vinculos
familiares e comunitérios, o respeito a diversidade; crenca; religido; autonomia e o
atendimento individualizado, seria necessaria uma estrutura propria e atividades

especificas, afim de atender as especificidades do servico a ser prestado.
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Para fins de funcionamento das unidades de acolhimento, o ECA exige das entidades
ndo governamentais o registro de funcionamento nos Conselhos Municipais de Direito a
Criangca e a0 Adolescente - CMDCA, comprovando que elas oferecem instalagOes
fisicas adequadas, condicOes de higiene, salubridade e seguranca satisfatorias. Elas
devem apresentar também um plano de trabalho compativel com os principios do ECA,
e possuirem em seu quadro de pessoal somente pessoas idoneas. O ndo cumprimento
desses requisitos acarreta a ndo concessao de registro de funcionamento.

Para a operacionalizacdo do acolhimento, o ECA estabelece algumas exigéncias em
relacdo aos prazos que devem ser atendidos na realizacéo de procedimentos. Entre elas,
a emissdo da Guia de Acolhimento, pelo Juizado da Infancia e da Juventude, que
fornece informagdes basicas, como identificacdo da crianca e do adolescente, sua
filiacdo e endereco, 0 motivo da medida protetiva de abrigo, entre outras informagdes
gue irdo subsidiar as proximas agdes a serem desenvolvidas pelos profissionais das

unidades.

Outra exigéncia do ECA, € que se estabelecam fluxos entre a unidade e o Sistema de
Garantia de Direitos - SGD, que envolve varios 0rgdos e instituicdes do poder publico e
da sociedade civil, como o Conselho Tutelar, o Juizado da Infancia e da Juventude, a
Promotoria da Infancia e da Juventude, delegacias; e os servicos de outras politicas
publicas, em especial, Salde, Educacéo e Assisténcia Socia. A unidade de acolhimento
devera verificar a possibilidade de reintegracdo familiar, e caso essa possibilidade se
verifique, deverd ser comunicado a autoridade judiciaria no prazo de cinco dias. Caso
ndo exista a possibilidade de reintegracédo da crianca e do adolescente em sua familia de
origem, devera ser enviado um relatério fundamentado ao Ministério Publico. No caso
da impossibilidade reinsercdo, o Ministério Publico tera 30 dias parainiciar 0 processo
de destitui¢cdo do poder familiar.

Verificando-se que a medida a ser tomada € a manutencdo do acolhimento da crianga ou
adolescente, a unidade de acolhimento devera enviar semestralmente relatorios

circunstanciados, relatando a Justica a situagéo da crianca ou adol escente acolhido e de

sua familia.

A fiscalizacdo para o cumprimento dos procedimentos estabel ecidos para o acolhimento
esta sob responsabilidade do Poder judiciario, Ministério Publico e Conselhos Tutelares.
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Para a gestdo do acolhimento e o desenvolvimento das atividades de atendimento, o
documento OrientagBes Técnicas estabelece as seguintes orientacBes metodol ogicas:
estudo diagnostico, plano de atendimento individual e familiar ou Plano Individual de
Atendimento - PIA, acolhimento familiar, articulacdo intersetorial, Projeto Politico
Pedagogico e gestdo do trabal ho.

O estudo diagnéstico é um procedimento que deve ser desenvolvido por uma equipe
multiprofissional do 6rgdo que aplicara a medida protetiva de abrigo, em conjunto com
o Conselho Tutelar, Justica da Infancia e da Juventude e equipe do 6rgdo gestor da
Assisténcia Social. O objetivo do estudo diagnéstico é avaliar 0s riscos a que as criancas
e 0s adolescentes estdo expostos. Nesse diagnostico, devem ser oferecidas alternativas
para 0 ndo acolhimento institucional. Verificando-se que o acolhimento é a Unica
dternativa no momento, este devera ser feito levando-se em conta as demandas da
crianca e do adolescente, como localizacdo, escola que frequenta, estrutura fisica,
profissionais qualificados e projeto politico pedagdgico que atenda a suas necessi dades.
Caso o0 acolhimento sgja feito em cardter de urgéncia, o estudo diagndstico devera ser

feito em até 20 dias.

A orientacdo metodol 6gica relacionada ao Plano Individua de Acolhimento - PIA deve
ser seguida pela equipe técnica da unidade de acolhimento, em conjunto com a equipe
responsavel pela supervisdo do acolhimento no érgéo gestor da Politica de Assisténcia
Socia. O PIA deve ser subsidiado pelo estudo diagndstico, e apontar as estratégias e
acoes que serdo desenvolvidas para superar a situagdo motivo do acolhimento, visando a
reintegracao familiar da crianca ou adolescente em sua familia de origem ou em familia
substituta.

A reintegracdo familiar, que requer o acompanhamento da familia de origem pela
unidade que presta 0 servigo, é de extrema importancia para a garantia da brevidade e
excepcionalidade do acolhimento. Para que sgja possivel o cumprimento das diretrizes
do ECA, o acompanhamento familiar deve compor a rotina do trabaho a ser
desenvolvido pelos profissionais das unidades. Entre as técnicas que podem ser
desenvolvidas nesse acompanhamento esta: 0 estudo de caso, entrevistas individual e
familiar, formagdo de grupo com as familias, visitas domiciliares, encaminhamento da
familia, de acordo com suas necessidades, a rede de servicos de politicas publicas, em

especial as sociais, assim como a programas de transferéncia de renda.
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O acompanhamento das familias, assim, exige forte articulacdo intersetorial. Esta € a
principal estratégia de gestdo que deve ser utilizada para complementar 0s servigos néo
ofertados pelo acolhimento. Nessa direcdo, o documento OrientagBes Técnicas ressalta
que as unidades devem ter como premissa sua “incompletude institucional”, buscando,
por isso, articulagdo constante com os 0rgaos que compdem o Sistema de Garantia de
Direitos - SGD e com 0s servigos desenvolvidos pela rede socioassistencia e outras
politicas publicas, como salide e educacao.

O Projeto Politico Pedagogico é a quinta orientacdo metodologica do documento
OrientacOes Técnicas. Esse procedimento visa orientar o funcionamento dos servicos de
acolhimento como um todo, desde seu funcionamento interno até sua articulagdo com a
rede servicos, familias e comunidade. As sugestdes de contelido para a construcéo do
Projeto Politico Pedagbgico sdo as seguintes. atitude receptiva e acolhedora no
momento da chegada e durante a permanéncia da crianca ou adolescente na unidade de
acolhimento; manutencéo de grupos de criangas e adolescentes com vinculos familiares
na mesma unidade; organizacdo de documentos que possuam os registros da histéria de
vida e desenvolvimento da crianca ou adolescente; definicdo do papel dos profissionais
e valorizagdo dos mesmos; 0 servigo a ser desenvolvido com a familia de origem; o
trabalho para manutencdo e fortalecimento da convivéncia comunitéria; o
fortalecimento da autonomia da criangca e do adolescente, e o desligamento dos

acolhidos de forma gradativa.

A Ultima orientagdo metodol 6gica diz respeito a gestdo do trabalho. Em consonancia com
a NOB-RH/ SUAS, de 2006, essa orientacdo estabelece diretrizes para a gestdo do
trabalho, entre elas, a de educagdo permanente. O papel que os profissionais
desempenham no exercicio de suas fungdes requer critérios rigidos de selecéo, atencédo a

capacitacéo e acompanhamento desses profissionais.

A selecdo devera ser feita por um processo criterioso. Para a contratacdo de profissionais
com perfil adequado para o desenvolvimento de suas funcdes, devem-se seguir alguns
passos, apresentados nas Orientagdes Técnicas:
Ampla divulgagdo, com informagdes claras sobre o servico, o perfil
dos usuérios, as atribuicdes e exigéncias do cargo a ser ocupado,
sal&rios e carga horéria, dentre outros;

Processo seletivo, com atencdo a exigéncia da formagdo minima para
cada funcdo e experiéncia profissiona;
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Avdiacdo de documentacdo minima a ser exigidas documentos
pessoais, certiddo negativa de antecedentes criminais, atestado de
salde fisica e mental;

Avaliacdo psicolégica e socia: andlise da vida pregressa, entrevista
individual e atividade de grupo. (OrientacGes Técnicas: Servigos de
Acolhimento para Criancas e Adolescentes, 2009, pag.56)

Além dessas orientacOes € desgjavel que o candidato possuam motivacdo e aptiddo para

o trabalho com criangas e adolescentes, entre outras.

Como vimos anteriormente, a capacitacéo € indispensavel paratodos os profissionais da
equipe técnica, de apoio e coordenadores. Deve-se oferecer desde a capacitacdo inicia
até a formagdo continuada, principalmente para os profissionais que mantém contato
direto com as criangas e adolescentes e suas familias. Apds a contratacdo, deve ser
estabelecida uma rotina de acompanhamento dos profissionais e desenvolvimento de
capacitacbes continuadas. Para ndo correr o risco de a rotina de trabalho gerar um
automatismo na resolucdo dos problemas, as atividades de acompanhamento dos
profissionais deverdo ser feitas como forma de melhorar o desempenho e a qualidade do
atendimento. As atividades que poderéo ser feitas para 0 acompanhamento profissional
sd0 as formacgBes continuadas de temas do cotidiano; estudo de caso; encontros diarios
grupos de escuta; avaliacdo dos profissionais, entre outras.

Na proxima subsecdo, sdo apresentados 0s critérios que devem orientar essa gestao por
parte das unidades.

2.1.2. A dimensao técnica do trabalho estabelecida na NOB-RH.

A gestéo do trabalho, no ambito do SUAS, é normatizada, como ja mencionado, pela
NOB-RH-SUAS, aprovada em 2006, com o objetivo de formar planos de cargos,
salarios e carreiras para trabalhadores da Assisténcia Social. Além disso, a NOB-RH-
SUAS ressdlta a importancia da educacdo permanente e capacitacbes, visando a
valorizagao do trabalhador e a garantia da eficacia dos resultados. No caso das unidades
de acolhimento, essas diretrizes devem assegurar que a crianca, o adolescente e suas
familias sgjam de fato acolhidos e tenham seus direitos preservados. E importante
deixar claro que o profissional ndo conseguira desenvolver seu trabalho, em
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consonancia com a necessidade do publico-alvo, sem a devida qualificacdo e

capacitagao.

No SUAS, o trabalho € desenvolvido por equipes de referéncia, que atuam em conjunto,
de forma a complementar conhecimentos e habilidades para alcancar os objetivos do
servigo a ser realizado. Essas equipes séo compostas segundo a necessidade do servigo
prestado. No acolhimento de criangas e adolescentes, as equipes das unidades devem ser
formadas por coordenador; técnico de nivel superior; cuidador e auxiliar de cuidador,

como mostraremos a frente.

Pressupfe-se que as equipes de referéncia possuem objetivos comuns, €, no intuito de
abranger o problema com que lidam, em sua totalidade, elas devem ser formadas por
profissionais de diversas &reas, 0 que permitird o compartilhamento de habilidades e
conhecimentos. A NOB-RH-SUAS estabelece a exigéncia de escolaridade de nivel
superior, no servico de acolhimento institucional, para os técnicos, que devem ser
psicologos e assistentes sociais. No entanto, a resolucdo n° 17 de 20 de junho de 2011,
reconheceu outras equipes profissionais que poderdo compor as equipes de referéncia
do SUAS, como € o caso 0s pedagogos, terapeutas ocupacionais, entre outros. A NOB-
RH-SUAS estabelece também que, para atuacdo desses profissionais no SUAS, séo
necessarias formacgao e habilidades especificas para o servico que desenvolvem. Como a
rotina de trabalho é muito variada e complexa, o profissional deve estar, o tempo todo,
preparado para lidar com o desconhecido. Paraisso, aém de uma qualificacdo continua,
0 processo de selecdo também devera ser criterioso, garantindo a contratacdo de
profissionais qualificados e com perfil adequado para o desenvolvimento de suas

funcdes.

Os profissionais que prestam o servico de acolhimento institucional de criangas e
adolescentes, aqui denominados “burocratas da linha de frente”, sdo o nosso objeto de
estudo. Esses profissionais, no exercicio de suas funcdes, estabelecem vinculos com os
usuarios, o que permite a eles atuar como intermediador da oferta de direitos aos
cidadé@os. O vinculo entre esse profissional e 0 usu&rio ndo deve ser de caridade ou
tutela e sim de intermediador, que fara uma reflexdo e atuara possibilitando ao usuério o
enfrentamento de suas dificuldades através das ferramentas ofertadas pelo Estado e
sociedade.
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O trabalho desenvolvido pelos burocratas da linha de frente no acolhimento deve
incluir, conforme determinado pelo ECA e regulamentado no documento OrientacOes
Técnicas, o esforco de reinsercdo familiar e a garantia da autonomia das criangas e dos
adolescentes. Por meio de agBes como o encaminhamento para qualificacéo
profissional, acompanhamento da familia por programas socioassistenciais, educacéo,
salde, lazer entre outros, procura-se reduzir as vulnerabilidades, possibilitando a
reinsercdo a familia. Sendo assim, afata de uma qualificacgo adequada pode causar um
atendimento ndo condizente com o estabelecido no ECA. Ela pode gerar também uma
insatisfacdo dos profissionais com relacdo as atividades que realizam, ja que néo
produzem os resultados esperados. Esse descontentamento traz prejuizos tanto para os
profissionais individual mente quanto para o objetivo da politica.

Para isso, a NOB-RH SUAS nos mostra de forma esgquemética, quais os profissionais
por categoria, formacdo e atividades a serem desenvolvidas, que devem compor as

equipes minimas dos servigos de acolhimento no &mbito nacional, conforme tabela:

Quadro 1:Profissionais por cargo, escolaridade e equipe minima para compor as equipes

minimas do acol himento institucional

Profissional/ Escolaridade Quantidade

Funcéo

Coordenador Nivel superior 1 profissional referenciado para até 20 usuérios acol hidos
ou médio em, no méximo, 2 equipamentos

Cuidador Nivel médio e 1 profissional para até 10 usuérios, por turno. A quantidade
qualificacéo de cuidador por usuério deverd ser aumentada quando
especifica houver usuérios que demandem atencdo especifica (com

deficiéncia, com necessidades especificas de salide,
pessoas soropositivas, idade inferior aum ano, pessoa
idosa com Grau de Dependéncialll ou I11, dentre outros).
Paratanto, deverd ser adotada a seguinte relacéo:

a)1 cuidador para cada 8 usuarios, quando houver 1 usuario
com demandas especificas;

b) 1 cuidador para cada 6 usuarios, quando houver 2 ou
mai s usudrios com demandas especificas.

Auxiliar de Nivel 1 profissional paraaté 10 usuérios, por turno. A quantidade

Cuidador fundamental e | de cuidador por usuério devera ser aumentada quando
qualificagéo houver usuarios que demandem atencgdo especifica (com
especifica deficiéncia, com necessidades especificas de salde,

pessoas soropositivas, idade inferior a um ano, pessoa
idosa com Grau de Dependénciall ou 11, dentre outros).
Para tanto, devera ser adotada a seguinte rel agéo:

a) 1 auxiliar de cuidador para cada 8 usuarios, quando
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houver 1 usuario com demandas especificas;

b) 1 auxiliar de cuidador para cada 6 usuarios, quando
houver 2 ou mais usuérios com demandas especificas.

Assistente Social Nivel superior 1 profissional para atendimento @, no maximo, 20 usuérios
acol hidos em até dois equipamentos de alta complexidade
para pequenos grupos.

Psicdlogo Nivel superior 1 profissional para atendimento @, no maximo, 20 usuérios
acolhidos em até dois equipamentos de alta complexidade
para pequenos grupos.

Fonte: Reproduzido de NOB-RH/SUAS

Como podemos observar, a organizacéo do processo de trabalho dos profissionais que
atuam nas unidades de acolhimento - os burocratas da linha de frente - é fundamental na
construcdo didria do servico. E através dela que o plangjamento para a execucdo do
servico, visando a garantia dos direitos das criangas e adolescente, torna-se uma agéo
solida. A qudificacdo, aptiddo e sentimento de responsabilidade tornam-se requisitos
basicos para 0 desenvolvimento das atividades diarias desses profissionais, e € por meio

deles que o Estado exerce sua funcdo de protecdo social.

Na estruturagdo do SUAS, conforme visto, os governos subnacionais - estados e
municipios - a0 0s responsavels pela execucdo dos servigos de Protecdo Social Basica
e Protecdo Social Especial, mesmo quando esses servigos sdo prestados por entidades
privadas de assisténcia social. Na proxima secéo, serdo discutidas as responsabilidades
dos municipios, agui especialmente, o de Belo Horizonte, na gestdo do acolhimento

institucional.

2.2. A gestdo municipal da politica de acolhimento institucional de criancas e

adolescentes em Belo Horizonte

Para a execucdo da politica de acolhimento institucional de criangas e adolescentes em
Belo Horizonte, verifica-se a presenca de diversos atores diretamente envolvidos. Entre
eles, estd 0 Conselho Municipa de Direitos da Crianca e do Adolescente - CMDCA,
gue é responsavel por definir e controlar a politicamunicipa de atendimento acriancae

a0 adolescente, em conjunto com os 6rgados que compdem o SGD: os conselhos
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tutelares, o Juizado da Infancia e da Juventude e a Promotoria da Infancia e da

Juventude.

O CMDCA éresponsavel por definir os pardmetros da politica de atendimento a crianca
e do adolescente, exercer o controle sobre as acBes desenvolvidas pela Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte — PBH. Paratanto, ele deve abrir discussbes a respeito do
tema, definir as prioridades da politica, controlar a execucdo da politica no municipio,
gerenciar o Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescentes e a forma de

alocacdo dos recursos nas entidades, entre outras competéncias.

O CMDCA é composto por representantes do Executivo e da sociedade civil. Sendo que
os membros do Executivo sdo indicados pelo prefeito, e os membros da sociedade civil
s80 indicados pel as entidades ndo-governamentais.

O Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente esta diretamente ligado ao
CMDCA. E formado por dotacdo do Orcamento do Municipio para atividades do
CMDCA, doagoes, recursos do Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do
Adolescente - CEDCA, do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
- CONANDA e os derivados de multas por condenacdo civil ou penalidade
administrativa. (Lei municipal n° 8.502/2003)

Os conselhos tutelares tém a funcdo de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e
do adolescente, conforme o ECA. N&o cabe a ele aplicar san¢do punitiva, mas sim
proteger e encaminhar criancas e adolescentes, que ndo estgjam tendo seus direitos
assegurados, a programas sociassistenciais que irdo suprir essas falhas na garantia dos
direitos. Eles devem também fiscalizar as entidades que atendem criancas e
adolescentes, iniciando processos judiciais, quando verificada irregularidades na
prestacao do servico.

Além desses atores diretamente envolvidos na garantia dos direitos a criangas e
adolescentes, 0 municipio de Belo Horizonte também conta com o envolvimento de
outros atores, como 0 Poder Judiciario, que por meio do Juizado da Infancia e da
Juventude determina e fiscaliza o acolhimento, e do Ministério Publico, que por meio da
Promotoria da Infancia e da Juventude, também realiza a fiscalizacdo das unidades de

forma a garantir os direitos das criangas e dos adol escentes e de suas familias.
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Para a execucdo da politica de acolhimento de criancas e adolescentes, 0 municipio de
Belo Horizonte conta com a parceria de entidades ndo-governamentais que prestam o
servico através de convénios, a partir dos quais elas passam a receber recursos publicos
para a manutencdo das unidades. Além do repasse de recursos, a PBH também é
responsavel pela supervisdo do servico prestado e pela capacitacdo e formacéo

continuada dos funcionérios que trabalham nas unidades.

Em 2008, a PBH, em parceria com o Instituto Félix Guatari, promoveu cursos de
capacitacdo para todos os profissionais de acolhimento, abordando diversas tematicas,
desde os servigos prestados pelos cozinheiros como pelos dirigentes. No entanto, em
2012, o convénio com esse Instituto foi extinto, ficando a responsabilidade das
capacitacOes para a prépria PBH em conjunto com a sua propria rede de servicos de
Salde e Educacdo. Cabe destacar que o Poder Judicidrio também tem desenvolvido
atividades de capacitacdo, assm como as proprias unidades, que identificam suas

demandas e convidam profissionais para ministrar palestras aos seus trabal hadores.

2.2.1. O provimento dos servigos pelas unidades de acol himento.

As unidades de acolhimento sdo responsaveis por uma série de atividades destinadas a
garantir a protegdo e defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes. Além dos
procedimentos gerenciais ja citados anteriormente, elas devem dar respostas as
exigéncias do Poder Judiciério, Ministério Puablico, Conselhos Tutelares e do 6rgéo
gestor da Politica de Assisténcia Social no municipio, a Secretaria Municipal Adjunta
de Assisténcia Social - SMAAS. As aividades mais importantes na rotina do
atendimento sé0 aguelas desenvolvidas diretamente com as criangas, adolescentes e
suas familias. S&o acbes que objetivam o cuidado cotidiano, garantindo-se o
desenvolvimento humano e social, as quais, aliadas as atividades de interlocucéo com o
SGD e 0 0rgéo gestor, buscam promover e garantir os direitos de cidadania, incluindo o

de convivénciafamiliar e comunitéria.

Conforme mencionado, as unidades de acolhimento devem desenvolver suas atividades
em conformidade com os principios e diretrizes estabelecidos pelo ECA, de forma a

garantir os direitos humanos fundamentais: direito a vida e a salde; direito a liberdade,
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a0 respeito e a dignidade; direito a convivéncia familiar e comunitaria; direito a
educacdo, a cultura, ao esporte e a0 lazer e o direito a profissionalizagdo e a protecdo no
trabalho. Assim, além do desenvolvimento de atividades que busquem garantir o direito
a convivéncia familiar e comunitaria, as unidades devem propiciar condi¢cdes para a
efetivacdo de todos os direitos. O leque atividades a serem desenvolvidas é muito
extenso, incluindo as recredtivas proprias para cada idade; as que propiciam
participagdo cultural, artistica; as atividades de lazer e religiosas; as que permitem a
insercéo de criancas e adol escentes na rede de ensino, de educacéo profissionalizante; as
gue possibilitam o0 acesso a salde, ao convivio com a comunidade de origem. O
objetivo deve ser sempre 0 de restabel ecer os direitos anteriormente violados causadores
do acolhimento, e fornecer condic¢des para o restabel ecimento de vinculos familiares.

Para 0 desenvolvimento dessas atividades, as unidades devem contar com vérios fatores,
como profissionais qualificados e bem informados a respeito da legislacéo vigente, e
possuir apoio dos 0rgaos responsaveis pela politica, através de recursos materiais, além
de oferta suficiente de servicos na rede de politicas sociais. Porém, mesmo que as
unidades possuam todos esses recursos necessarios, a eficacia do acolhimento no
atendimento das metas de excepcionalidade e brevidade do acolhimento institucional,
assim como sua efetividade na garantia dos direitos, depende do enggjamento e
motivacdo profissional. S6 assim a execucdo da politica, a entrega do direito ao
acolhimento institucional, tem possibilidade de ser realizada como previsto na
legislacdo.

No préximo capitulo, o objetivo € avaiar se todos os requisitos anteriormente vistos séo
atendidos pelas unidades de acolhimento institucional de criangas e adolescentes no
municipio de Belo Horizonte, isto é, se 0s “burocratas da linha de frente”, diante da
complexidade do atendimento, utilizam de seu conhecimento técnico ou utilizam de
outras fontes de conhecimento para executar 0 servico, e se atingem os objetivos da
politica segundo o padréo estabel ecido na normatizagéo.
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3. UMA ANALISE DA IMPLEMENTACAO: OS BUROCRATAS DA
LINHA DE FRENTE E SEU PODER DE DEFINIR A POLITICA NO
NIVEL DA RUA.

A andise da implementacdo da Politica de Acolhimento Institucional de Criangas e
Adolescentes em Belo Horizonte, executada por, entre outros atores, burocratas da linha
de frente, utiliza os dados do Censo Suas 2012, coordenado pelo MDS, e do survey feito
com profissionais das unidades de acolhimento, realizado pelo “Projeto Rede de
Atendimento a Criangas e Adolescentes” desenvolvido em 2013, no ambito do
DCP/FAFICH/UFMG.

Os dados coletados pelo projeto fornecem informagbes sobre a dindmica interna das
unidades de acolhimento, o perfil das equipes de referéncia, além de informacdes sobre
as entidades mantenedoras. Na andlise, buscaremos verificar se o trabalho desenvolvido
pelos burocratas da linha de frente, no &mbito das unidades de acolhimento, esta em
consonancia com a normatizagao vigente ou se as atividades seguem outros padrdes que
modificam a forma como deveria ser executada. Para a andlise, também utilizaremos da
teoria sobre a discricionariedade dos burocratas da linha de frente, apresentada no

primeiro capitulo deste trabal ho, e das normatizagdes apresentadas no segundo capitulo.

3.1. O acolhimento de criangas e adolescentes em Belo Horizonte: recursos

materiais e humanos

A configuragdo das unidades de acolhimento em Belo Horizonte € de extrema
importancia para tragarmos o perfil e as experiéncias dos burocratas da linha de frente
para o atendimento das criangas e adolescentes acolhidos. O survey redlizado pelo
Projeto Rede de Atendimento a Crianca e ao Adolescente abrangeu 41 unidades de
acolhimento a criancas e adolescentes no municipio de Belo Horizonte, sendo 37
conveniadas com a PBH. Das 41 unidades, trés sdo exclusivamente para aqueles que
possuem algum tipo de deficiéncia.
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A amosta do survey € um pouco menor gue o universo das unidades do municipio.
Segundo dados do Censo Suas 2012, Belo Horizonte conta com 56 unidades. Assim, o
survey corresponde a 73% do total. A amostra do survey ndo corresponde em totalidade
0 numero verificado pelo Censo Suas 2012, pelos seguintes motivos. trés ndo
participaram por ndo fazerem parte da investigacdo, ja que acolhiam jovens (e ndo
criancas e adolescentes, como informado no Censo Suas 2012); outras nove nao
participaram por motivo individual, trés foram fechadas, e uma néo foi encontrada. O

survey incorporou ainda uma unidade ndo registrada no Censo Suas 2012.

A distribuicdo das unidades investigadas no survey, por tipo de publico que atendem e

relacéo com o Poder Piblico municipal, € apresentada no Grafico 1.

Gréfico 1. Unidades que acolhem criangas e adolescentes, por tipo de vinculo com a
PBH (conveniada, ndo-conveniada) e tipo de publico atendido (%) (2012) (n=41).
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e a0 Adolescente 2013. Elaboragdo propria

Como podemos ver, a maioria (87,8%) das unidades investigadas possuem convénio
com a PBH, o que garante as unidades um apoio ainda maior, visto que as obrigactes
do municipio com as unidades estdo estabelecidas na normatizagdo e fornecem uma

série de compromissos para a execucdo da politica, entre elas a capacitacdo continuada.
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No grafico 2, sGo apresentados, os dados percentuais referentes as unidades que

acolhem criancas e adol escentes por tipo de unidade.

Gréfico 2: Unidades que acolhem criancas e adolescentes, por tipo de unidade (abrigo

ingtitucional, casa lar e casa de passagem) (%) (2012) (n=41).

M Abrigo Intitucional

M Casa Lare Casade
Passagem

Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria.

Como podemos ver, as unidades que acolhem criangas e adolescentes em BH sd0 em
sua maioria (80%) abrigos institucionais, sendo que a casalar e a casa de passagem

correspondem a 20% do total.

A administracdo das unidades de acolhimento é feita por entidades mantenedoras, que
s80 pessoas juridicas do direito publico ou privado, que proveem 0S recursos
necessarios para o funcionamento das unidades de acolhimento. Em Belo Horizonte 21
unidades mantenedoras fazem a administracdo das 41 unidades investigadas pelo
survey, sendo oito delas diretamente vinculadas a Igreja. As fontes de recursos publicos
das unidades vém de diversas entidades do Poder Publico, sendo que agumas

correspondem a uma parcela maior de contribuicéo, conforme mostra o Gréfico 3.
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Gréfico 3. Unidades que acolhem criancas e adolescentes do municipio de Belo

Horizonte, por fonte principal de recursos publicos (%) (2012) (n=41)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragdo propria

Como podemos ver, os recursos vindos dos Fundos municipais tem uma porcentagem
maior, conjuntamente com o tesouro municipal, devendo-se a0 convénio com O
municipio para a prestacdo dos servigos. O Fundo Municipal de Assisténcia Social em
Belo Horizonte € movimentado pelo Secretério Municipal de Desenvolvimento Social,
sendo a Secretaria Municipal Adjunta de Assisténcia Social responsavel pelo
gerenciamento do Fundo, para as seguintes finalidades, definidas na Lei n® 8742, de
1993:

I- aquisicdo de material de consumo;

I11- aquisicdo de material permanente e equipamentos;

I11- peguenas obras de construcéo, conservagado e adaptacao;
IV - conservacdo de equipamentos especificos;

VI- pagamentos de servigos prestados por entidades contratadas ou
conveniadas;

V- pagamento de servigos prestados por entidades contratadas ou
conveniadas;

V- pagamento de beneficios eventuais (Art. 22)
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Cabe ao conselho Municipal de Assisténcia Social fiscalizar a aplicacdo dos recursos
financeiros do Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Segundo dados do Orcamento da Crianga e do Adolescente (OCA), o municipio de Belo
Horizonte previu para 2013 um gasto correspondente a 29% do orcamento total da
PBH, aplicados em politicas destinadas a criancas e adolescentes, e 0 Fundo representa
0,38% de todo esse orcamento. Sendo assim, verificamos que 0s recursos destinados a
criancas e adolescentes em Belo Horizonte correspondem a um percentua significativo

do orcamento publico do municipio.

3.1.1. As formas de recrutamento e o perfil dos trabalhadores das unidades.

Como sabemos, os resultados das agdes publicas sdo afetadas ndo s pelas decisdes em
relacdo ao orcamento, como também aquelas ocorridas ao longo do processo de
trabalho. Para que se atinjam resultados satisfatérios, as unidades devem contar com
uma gestéo do trabalho qualificada. Nesta subsecéo, vamos analisar se a execugdo do
trabalho no nivel da rua conta com recursos humanos qualificados, segundo as

normatizagtes apresentadas no segundo capitulo.

Primeiramente, recapitulando o capitulo anterior, para a formagdo de equipes de
trabalho, a normatizacdo estabel ece que o processo de contratacdo de profissionais deve
ser feito de forma rigorosa. Deve-se verificar, aém das formagdes correspondentes aos
cargos, a aptiddo para o trabalho com criancas e adolescentes. O processo de

recrutamento deve ser feito de formaampla e utilizar de recursos para a contratacéo.

A andlise sera feita a partir dos dados coletados no survey realizado pelo Projeto Rede
de Acolhimento de Criangas e Adolescentes, no qual foram entrevistados, nas 41
unidades de acolhimento, 404 profissionais que trabalham com criangas e adol escentes.
Verificou-se que os processos utilizados para a contratacéo desses profissionais foram
diversos, como apresentado no Gréfico 4.

49



Gréfico 4. Profissionais de unidades que acolhem criangas e adolescentes do municipio

de Belo Horizonte, por etapas do processo de recrutamento (%) (2012) (n=404).
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Como podemos ver, 0 processo de recrutamento conta principalmente com uma andlise
de curriculo e entrevistas, sendo a prova, a dindmica em grupo, o teste psicolégico e
outros meios, pouco utilizados no processo de contratacdo. Podemos dizer que o
recrutamento acaba ndo sendo t&o criterioso quando deixa de utilizar outras ferramentas

gue poderiam analisar melhor os perfis dos profissionais.

Sabemos que além de um processo de recrutamento por conhecimentos técnicos, é
importante que os profissionais possuam motivagdo para 0 desenvolvimento do
trabalho. Como vimos no capitulo anterior, 0s requisitos emocionais s80 muito
importantes, j& que o trabalho demanda um espirito de solidariedade e afeto. Como
mostra os dados do Gréfico 5, os profissionais, em sua maioria, disseram possuir um

sentimento solidério na execucao de suas atividades.
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Gréfico 5: Profissionais de unidades que acolhem criangas e adolescentes do municipio
de Belo Horizonte, por motivagao para o trabalho (%) (2012) (n=404)

N/R 12,38

Acham o trabalho desafiador 1 0,99

Exercicio de sua profissdo 1 1,73
Identificacdo com a entidade @ 1,98
Precisam trabalhar (necessidade
. . m 7,67
financeira)
Gostam de trabalhar com criangas I [/ 5,2 5

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Os profissionais demonstraram uma caracteristica importante, o sentimento de amor,
solidariedade e missdo no desenvolvimento do trabalho com criangas e adolescentes.
Esse sentimento é importante, segundo a normatizacdo, compondo 0s critérios

necessarios para a contratacdo estabel ecidos.

Outra andlise importante, no que se refere ao perfil das equipes técnicas. No survey,
verificou-se que algumas categorias 80 mais numerosas devido as demandas do
trabal ho, e outras surgem devido a diversos motivos institucionais, uma vez que ndo sdo
normatizadas. E o caso dos profissionais administrativos e da &rea de salide, que ndo
estdo previstos nas OrientagcOes Técnicas. Podemos visualizar melhor a configuragdo
das equipes através do Grafico 6.
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Gréfico 6: Profissionais de unidades que acolhem criangas e adolescentes do municipio
de Belo Horizonte, por cargo que ocupam nas unidades de acolhimento (%) (2012)
(n=404)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Verificamos que os cuidadores sdo os profissionais em maior nimero nas instituicdes
(59%). Podemos pressupor que a demanda pelos servicos dessa categoria funcional é a
maior, seguida dos auxiliares de cuidador, que possuem (17%). Os profissionais com
menor percentua (2% e 3%) estdo na area administrativa e de salde.

Pressupomos que devido aos déficits do servico nas areas de salde, e as necessidades
das unidades com criancas e adolescentes que necessitam de cuidados especiais, as
unidades buscam aternativas como a contratacdo de profissionais que vao atende-los
com uma maior agilidade. Vimos que esse tipo de servico por parte das unidades ndo
estd presente nas normatizagdes, que preconizam unidades de acolhimento o mais
proximo possivel de residéncias. Os profissionais administrativos também ndo estdo
estabelecidos na normatizacdo, mas se faz necessario pelo fato de as unidades

demandarem um servico de prestacéo de contas e gerenciamento.
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3.1.2. Os recursos humanos nas unidades de acolhimento segundo critérios de

escolaridade; formacéo profissional e capacitacfes para o exercicio da fungao.

Sabemos que, como mostra a NOB-RH/SUAS, os trabalhadores do servico de
acolhimento, para o0 exercicio de suas fungdes, necessitam de uma formagdo
correspondente a0 cargo que ocupam nas instituicdes, assim como, devem ser
constantemente submetidos a formagdes complementares que Ihes permitem o exercicio
de suas fungdes com primazia, atendendo as especificidades do servico, que sempre traz
desafios complexos a serem resolvidos. Além dessas objecBes, é importante que esses
burocratas possuam uma experiéncia prévia de trabalho com criancas e adolescentes
para os cargos de cuidador e auxiliar de cuidador.

Como vimos anteriormente, Lipsky (1980) argumenta que os burocratas da linha de
frente recorrem constantemente a sua formagao técnica para a execucao de seu servico,
pelo fato de serem confrontados com situagfes ndo previstas, que demandam acgOes
rapidas e nem sempre contam com 0 apoio de Seus supervisores.

Baseados no Gréfico 7, vamos analisar se os burocratas da linha de frente, agui

investigados, atendem as exigéncias da NOB-RH/SUAS no que se refere a escol aridade.
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Gréfico 7: Profissionais das unidades que acolhem criancas e adolescentes em Belo

Horizonte, por cargo que ocupam e nivel de escolaridade (%) (2012) (n=404)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Como podemos ver, a grande maioria dos profissionais das unidades de acolhimento do
municipio investigadas possuem a capacitacdo equivalente ao cargo, como o caso dos
cuidadores: 61,3% desses profissionais possuem o0 ensino médio completo, que € o
estabelecido na NOB-RH/SUAS. No entanto, uma grande parcela dos auxiliares de
cuidador (34,3%) possui 0 ensino fundamental incompleto, sendo que o exigido para o
cargo € o nivel fundamental completo. Os profissionais com os cargos de coordenador e
técnico possuem em sua maioria escolaridade superior, que é aexigida para o cargo.

Além da escolaridade, a normatizacéo estabel ece que os profissionais devam possuir um
conhecimento prévio do trabalho com criancas e adolescentes, vindo de suas
experiéncias anteriores. O Grafico 8 nos mostra qual é o perfil dos profissionais de Belo
Horizonte no quesito experiéncia.
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Gréfico 8: Profissionais das unidades que acolhem criancas e adolescentes em Belo
Horizonte, por existéncia de experiéncia anterior para o trabalho a ser desenvolvido (%)
(2012) (n=404)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragdo propria

Como podemos ver, entre as categorias profissionais que possuem um contato direto e
diario no atendimento as criancas e adolescentes (coordenador, técnico, cuidador e
auxiliar de cuidador), somente os auxiliares ndo possuem experiéncia superior a 50%.
Sendo a experiéncia dos coordenadores correspondente a um percentual de 80%. Entre
os técnicos, 85,3% possuem experiéncia e, entre os cuidadores, 70%. Nas &reas ndo
definidas na normatizacdo para o acolhimento (area administrativa e &rea de salde),
75% dos profissionais administrativos ndo possuem experiéncia do trabalho com

criangas e adol escentes, e 75% dos profissionais da area de sallde possuem experiéncia

Outro aspecto importante a ser observado é o relativo a capacitacbes. Como vimos no
capitulo anterior, a PBH é responsavel por capacitar os profissionais continuamente,
sendo essa uma das atribuicdes do municipio na gestédo do servico de acolhimento
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prestado pelas unidades conveniadas. As capacitagcbes, como vimos ao longo do
trabalho, sdo extremamente importantes. S&o apresentadas, no Gréfico 9, as
capacitacles realizadas pelos profissionais para 0 exercicio de suas funcdes e os temas

envolvidos na realizac8o dessas capacitacoes.

Gréfico 9: Profissionais de unidades que acolhem criangas e adolescentes em Belo
Horizonte, por capacitacdes realizadas e temas (%) (2012) (n=404)

o = 2,10
Administracdo
. i 43,80
Organizacdo, manutencdo unidade 5,10
—— 12}50
Aspectos praticos do cuidado 277 30 27,30
mmt— Q) 2()
= 210
Outros —10 0,00
— 5}9%) !
Atendimento técnico (PIA, estudo de caso, |m %14% -
relatorios) — 0,20 21,30 m Auxiliar
Capacitacio continuada/basico, intermedidrio, | —————18, 50 Cuidador
avancado — 07 20, m Técnico
= 210
Adolescéncia, sexualidade 13,00 = Coordenador
— 4,60
Rede de servigos socio-assistenciais e SGD |y 01390
mmtis” 6,90
. . - [— 4,260
Riscos e violagBes de direitos | ;g%
10,30
e \
Aspectos legais e tedricos do obrigamento ?13%0 20
15,50

Aspectos relativos 3 gest30 | mmmmbi e 13,80

Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Como podemos ver, o percentual de profissionais que participaram das capacitacdes nos
diferentes temas é consideravelmente baixo. Nenhuma categoria profissional contou
com mais de 43,8% de seus integrantes nas diferentes capacitagdes. Verificamos
também que as capacitagdes para o trabalho desenvolvido com a rede de servicos
socioassistenciais e SGD € muito baixa, os auxiliares e cuidadores ndo participaram de
nenhuma capacitacdo nessa categoria tematica, dificultando assim, os encaminhamentos

e trabal hos para a superacgéo das vulnerabilidades sociais.
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No grafico 10 vamos mostrar o tempo de trabalho dos profissionais nas unidades de

acolhimento.

Gréfico 10: Profissionais de unidades que acolhem criangas e adolescentes em Belo
Horizonte, por tempo de trabalho nas institui¢cdes de acolhimento (%) (2012) (n=404)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragao prépria

Como podemos ver, o tempo de trabalho de 35% dos profissionais, é inferior a 3 anos
de trabalho. Além disso, 30% dos profissionais possuem menos de 1 ano de trabalho na
instituicdo.

Diante desse contexto, em gue existe uma baixa capacitacdo e profissionais com pouca
experiéncia com o trabalho, € de se imaginar que algumas dificuldades sdo
cotidianamente encontradas, mas, como € mostrado no Gré&fico 11, entre tantas
dificuldades existentes, a fata de capacitacdo é apontada entre as mais frequentes pelos
trabalhadores.
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Gréfico 11: Profissionais de unidades que acolhem criancas e adolescentes em Belo
Horizonte, por tipo de dificuldades encontrada para a execucéo do trabalho (%) (2012)
(n=404)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e a0 Adolescente 2013. Elaboracdo propria

O problema no atendimento a criancas e adolescentes é apontado por 25,8% dos
profissionais; afata de recursos materiais € apontada por 15,8% e a falta de capacitacéo
€ apontada por 9% dos profissionais. Como podemos ver, entre as dificuldades mais
freglientemente apontadas esta a falta de capacitacdo, este € um dos pontos importantes
para a andlise da discricionariedade feita neste trabal ho.

Sabemos que o trabalho a ser desenvolvido por esses profissionais demanda um elevado
conhecimento técnico. No entanto, como podemos ver os proprios profissionais no
exercicio de suas funcdes, apontam entre as dificuldades existentes para a realizacéo do
trabalho, a fata de capacitacOes. 1sso pode comprometer a entrega do servico de
acolhimento. Como vimos, uma parte significativa dos profissionais ndo participaram
de capacitagbes para 0 exercicio de suas fungBes ou ndo possuem um conhecimento
prévio do assunto. Sendo assim, pressionados pelas demandas do servigo, como o
proprio Lipsky argumenta, eles provavelmente desenvolverdo agfes baseados em sua
formac@o prévia ou caracteristicas pessoais. Ou sgja, utilizam de um conhecimento
técnico inerente a suas profissdes ou de seu conhecimento popular para o trabalho com

criangas e adolescentes, 0 que ndo atende as especificidades do publico que é mantido
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sob medida protetiva de abrigo. Como sera visto a frente, as atividades que sdo
desenvolvidas nas unidades ndo mantém uma relagdo importante com a fim da politica,
que é a reintegracdo familiar de criancas e adolescentes. Mas antes de tratar dessas

atividades, vejamos o perfil das criancas e adolescentes acolhidos e de suas familias.

3.2. O perfil das criancas e adolescentes acolhidos e de suas familias

A andlise que sera feita nesta secéo diz respeito ao perfil das criancas e adolescentes
acolhidos institucionalmente, investigados no survey. Os dados apresentados tratam de
uma amostra constituida por 462 criangas e adolescentes acolhidas em 41 unidades,
sendo que duas unidades ndo participaram com o0s dados relativos a criangas e

adol escentes, totalizando dados de 39 unidades.

O Censo Suas 2012 registrou um numero total de 621 criancas, adolescentes e jovens,
sendo a amostra do survey equivaente a 74,3% do total registrado em 2012, sendo este,

portanto, um percentual representativo para a nossa andlise.

A partir desses dados, analisaremos, primeiro, o perfil das criancas e adolescentes
acolhidos por varidveis de raga, cor, idade, condicdo especia de salde, tempo de
acolhimento e motivo de desligamento das unidades. Apéds essa andlise, faremos uma
investigacdo do perfil das familias das criancas e adolescentes acol hidos, assim como, 0

vinculo familiar que possuem.

3.2.1. Caracteristicas das criancas e adol escentes acolhidos

As caracteristicas das criancas e adolescentes acolhidos em Belo Horizonte nos

mostrar&o qual € o perfil do publico que demanda o servigo de acolhimento.

Através de caracteristicas das criangas, adolescentes e familias sera possivel, por parte
das unidades, a construcdo de um plano de a¢&o que atinja os objetivos da politica. Cada
publico demanda um tipo de tratamento, respeitando as diferencas e estruturas
familiares. O objetivo da politica € manter as criancas e adolescentes o menor tempo
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possivel longe das suas familias, garantindo que seus direitos ndo corram mais riscos de
serem violados. Como vimos anteriormente, 0 survey investigou 462 criangas e
adol escentes acolhidas em 39 unidades. Como poderemos ver, esse publico se distingue

em varios quesitos, como mostram os dados do Grafico 12.

Gréfico 12: Criangas e adolescentes abrigados em Belo Horizonte, por cor e idade (%)
(2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Como podemos ver, as criancas e adolescentes afrodescendentes é o segmento de maior
porcentagem, independentemente da idade, representando 74,7% do total de criangas
acolhidas. Podemos identificar também que o nimero de criancas e adolescentes
acolhidos é composto majoritariamente por criangas e adolescentes na faixa etaria acima
de 9 anos.O Gréfico 13 apresenta as condi¢cdes de salde de criangas e adolescentes

acolhidos em Belo Horizonte.
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Gréfico 13: Criancas e adolescentes acolhidos em Belo Horizonte, por condicéo especial
de salde (%) (2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Em relacdo as condicbes de salde, podemos ver que a maioria das criangas e
adolescentes acolhidas (75,1%) n&o possui qualquer tipo de condicdo especia. Entre
aquelas que apresentam algum tipo de condicéo, 8,9% possuem problemas cerebrais,
seguido das que possuem problemas mentais (4,1%), doencas graves (3,5%) e

dependéncia quimica (2,4%).

O tempo de acolhimento institucional também nos fornece muitas informacfes a
respeito da efetividade das atividades desenvolvidas, ja que elas devem atender a
brevidade e excepcionalidade do acolhimento institucional. Como sabemos, o quanto
antes se criarem condicBes para a convivéncia familiar segura a essas criangas e
adolescentes, maior sera o grau de sucesso da politica. E importante lembrar que o
tempo previsto na normatizacdo como limite para o acolhimento corresponde a 2 anos.

O Gréfico 14 nos mostra esse tempo na politicamunicipal de Belo Horizonte.
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Gréafico 14: Criancas e adolescentes acolhidos em Belo Horizonte, por tempo de
acolhimento (%) (2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Como podemos ver, uma porcentagem significativa de criangas e adolescentes esta no

acolhimento ha mais de 2 anos (28,2%), infringindo a normatizagdo. A ragalcor retrata o

perfil de desigualdades presentes no Brasil, onde os afrodescendentes séo atingidos com

0s maiores niveis de desigualdades e fragilidades. No Gréfico 15, veremos 0s motivos

de desligamento institucional de criangas e adolescentes. Como vimos anteriormente, 0

esperado para a politica é que o desligamento se dé pelainsercéo ou reinser¢do familiar.
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Gréfico 15: Criangas e adolescentes acolhidos em Belo Horizonte, por motivo de
desligamento da unidade de acolhimento (%) (2012) (n=462)

24,16

Evasdo

Insergdo familiar

Falecimento

25,49
Reinser¢do familiar
23,35

Transferéncia

0 5 10 15 20 25 30

M Total Casa Passegem M Casa-Lar W Abrigo

Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

A porcentagem de criancas e adolescentes reinseridos no ambiente familiar € de
25,49%, seguidos da evasdo (24,19%) e da insercdo familiar (22,64%). Mesmo que a
insercdo e reinsercéo familiar representem 48,13% dos motivos de desligamento a
evasdo ainda representa um percentual muito ato (24,16%), o que nos leva a supor que
o trabalho desenvolvido ndo representa satisfatoriamente os fins da politica, pois ndo

desenvolve um trabalho de acordo com as especificidades que o publico demanda.

Para compreender melhor os dados apresentados nesta subsecdo, vamos analisar de qual
contexto familiar estas criancas e adolescentes vieram e qua sera o possivel
direcionamento que a politica deve dar para garantir que eles tenham o convivio
familiar retomado.
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3.2.2. O perfil das familias das criangas e adol escentes acolhidos

Sabemos que para aém dos cuidados com criangas e adolescentes, as unidades
necessitam para o desenvolvimento de seu trabalho, atender os familiares. O trabalho
com os familiares requer um esforco significativamente alto, ja que demanda a andlise
de varidveis fora do controle, uma vez que ndo é possivel manter um trabalho di&rio no
ambito familiar. O survey nos mostrou que o percentual de familiares que possuem o
poder familiar é equivalente a 84,2% das criancas e adolescentes, sendo este um nimero
significativo para o trabalho de reinsercdo familiar a ser desenvolvido. Esta
percentagem em numeros corresponde a 389 criancas e adolescentes com familiares

portadores do poder familiar.

A configuracdo familiar também orienta os burocratas da linha de frente quanto ao
sentido que deve nortear seus trabalhos, como podemos ver no Grafico 16. a

composicdo familiar das criangas e adol escentes acol hidos é variada.

Gréfico 16: Criangas e adolescentes acol hidos em Belo Horizonte por vinculo com
familianuclear e extensa (possui, ndo possui) (%) (2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaborago propria
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Como podemos perceber, excluindo os dados referentes a respostas dadas como néo
sabe/ ndo respondeu, o percentual de criangas e adolescentes que possuem pai é baixo
(42,7%). O percentua de criancas e adolescentes que possuem méae € maior (75,8%),
seguido dagueles que possuem outros parentes (69%) e irmaos (66,2%). Sendo assim,
nos casos em que é possivel a reinsercdo familiar, os profissionais devem buscar
desenvolver um trabalho com esses familiares na busca de retomar o mais brevemente

possivel a convivéncia.

A partir da proxima secdo, analisaremos os dados relativos as atividades desenvolvidas
pelas unidades de acolhimento com criancas, adolescentes e suas familias, sendo este o
ultimo ponto da nossa andlise de dados. Essa andlise nos permitira responder a questao
em torno do nivel de adequacdo do trabalho dos burocratas da linha de frente a

normatizacdo da politica de acolhimento institucional de criancas e adolescentes.

3.3. O atendimento prestado nas unidades de acolhimento de Belo Horizonte

As atividades e procedimentos desenvolvidos pelos burocratas da linha de frente com as
criangas, adolescentes e suas familias com o objetivo de criar, manter ou restabelecer os
lagos familiares e comunitarios é o objetivo da andlise de dados desta secdo. Como
vimos anteriormente, a busca pela garantia do direito a convivéncia familiar deve ser
perseguido, e o desenvolvimento de mecanismos que propiciem a efetivagdo deste
direito e dos demais cabe aos burocratas da linha de frente que sdo responsaveis pela
entrega do servico de acolhimento. O objetivo da politica é que esses procedimentos
proporcionem as criangas e adolescentes acolhidos institucionalmente um melhor

desenvolvimento humano e social.

3.3.1. Atividades desenvolvidas com as criancgas e adol escentes

As atividades desenvolvidas pelos burocratas da linha de frente no ambito das unidades
de acolhimento séo, junto com as atividades destinadas a inseri-los na rede de bens e
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Servigos sociais, as bases para a saida da situacéo de vulnerabilidade socia e violacéo

dedireitos.

No grafico 17, sdo apresentadas as familias das criangas e adolescentes acolhidos,
segundo a insercdo em programas sociais, que retratam um pouco do trabaho

desenvolvido pelos profissionais para a superacao das fragilidades sociais.

Gréfico 17: Asfamilias das criangas e adol escentes acol hidos em Belo Horizonte, por
insercéo em programas sociais (%) (2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

De acordo com as informacdes do survey, verificamos que existe uma baixa inser¢éo
das familias em servigos e programas sociais, sendo agueles ofertados pela SMAAS os
mais citados. Principalmente quando analisamos os programas de transferéncia de

renda, verificamos uma baixa inser¢cdo das familias, 0 que se torna um problema, visto
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gue entre as vulnerabilidades estdo as de renda. Verificamos assim, que o trabalho de
encaminhamento que deveria ser feito pelas unidades de acolhimento, em conjunto com
arede, nd0 se mostra téo efetivo.

Entre as atividades desenvolvidas diretamente com as criancas e adolescentes, devem-se
ser enfatizadas aquelas que propiciem o desenvolvimento humano, socia e a
reintegracdo ou integracdo familiar. No gréfico 18 apresentaremos os dados relativos a
criancas e adolescentes que estdo inseridos em programas e atividades para 0 seu

desenvolvimento.

Gréfico 18: Criangas e adolescentes acolhidos por programas e atividades em que estéo
inseridos (%) (2012) (n=462)
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento a Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

O gréafico nos mostra as atividades desenvolvidas pelas unidades com as criangas e
adolescentes acolhidos. Essas atividades possuem carater recreativo, educacional,
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profissionalizante. Como podemos ver, 0s percentuais de criangas e adolescentes
inseridos nos programas e projetos sdo muito baixos, sendo que o maior percentual
refere-se ainser¢éo no Programa Escola Aberta (10,39%), seguidos pelo de inser¢éo no
Programa Escola Integrada (7,79%). O restante dos programas, projetos e atividades
ainda sdo pouco utilizados pelas unidades para insercéo das criancas e adolescentes

acolhidos.

Na proxima subsecéo, vamos andlisar as atividades desenvolvidas pelos burocratas da

linha de frente com as familias das criancas e adol escentes acolhidos.

3.3.2. Atividades desenvolvidas com as familias

As atividades desenvolvidas com as familias podem ser feitas de diversas formas,
estimulando o contato entre crianca e 0 adolescente e sua familia, estabelecendo contato
da familia do ambito das unidades e proporcionando o contato dos acolhidos no
ambiente familiar, através de visitas a familia e comunidade. Cientes de que o convivio
familiar com a familia de origem s6 deve ser objetivado quando ndo houver a
destituicdo do poder familiar, as unidades devem buscar através do trabalho técnico e
em conjunto com a rede assistencial maneiras de estabelecer condicdes saudaveis e
seguras para o retorno ao convivio familiar. No Gréfico 19, sdo apresentadas as
atividades desenvolvidas pelas 41 unidades com as familias das criangas e adolescentes
acolhidos.
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Gréfico 19: Unidades que acolhem criancas e adolescentes por tipo de atividades

desenvolvidas com as familias (%) (2012) (n=41).
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Fonte: Projeto Rede de Atendimento & Crianga e ao Adolescente 2013. Elaboragéo propria

Entre as 41 unidades que atendem criangas e adolescentes com medida de abrigamento
e que desenvolvem atividades relacionadas com as familias, 78,05% realizam eventos
anuais com a participacédo dos familiares. O percentual de unidades que desenvolvem
este tipo de atividade é ato, mas ndo podemos deixar de levar em consideracdo que
eventos anuais sdo esporadicos, ndo sendo possivel estabelecer um vinculo apenas com
esse tipo atividade. A visita domiciliar € desenvolvida apenas por 31,71% das unidades,
assim como as orientagdes e acompanhamentos, feito apenas por 19,51% das unidades e

as visitas dafamilia ao abrigo, feitas por 14,63%.

Diante das vulnerabilidades apresentadas pelas familias, da existéncia de um grande
nimero de criangas e adolescente que possuem familiares (apresentado no Gréfico 16) ,
0s encaminhamentos a rede de servicos socioassistenciais (apresentado no Grafico 17)
deveriam ser feitos de maneira mais incisiva, atingindo um percentual maior de

familias.

Uma vez que o contato com a familia é limitado devido a variaveis ndo controladas

pelos burocratas da linha de frente, eles devem manter 0 maior contato possivel através
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das ferramentas disponibilizadas pelo servico de acolhimento e pela rede
socioassistencial, no entanto verificamos uma fragil articulacdo entre arede e a familia,
assim como um contato pequeno entre burocratas e o ambito familiar, dificultando

assim as possibilidades de vencer as fragilidades.

A andlise verificou uma fragil atuacéo das unidades de acolhimento, tanto na insercéo
das familias na rede de politicas sociais quanto nas atividades desenvolvidas com as
familias, criangas e adolescentes nas unidades. Além dos esforcos por parte das
unidades no sentido de ampliar o seu grau de atuacdo, torna-se necessario O
desenvolvimento dos burocratas do nivel da rua através de capacitacGes condizentes
com as peculiaridades das familias, a fim de desenvolver atividades mais efetivas na
insercéo e reinsercdo familiar.
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4. CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, buscamos analisar como os burocratas da linha de frente
implementam a politica de acolhimento de criancas e adolescentes em Belo Horizonte,
considerando, fatores organizacionais, pessoais e profissionais que influenciam o uso da

discricdo na prestacao do servico.

A andlise foi precedida pela discusséo, desenvolvida no primeiro capitulo, do escopo da
discricdo e dos fatores que a formatam os diferentes segmentos da burocracia publica —
a alta burocracia e a burocracia do nivel da rua -, nas diferentes etapas das politicas
publicas, e pela apresentacdo, realizada no segundo capitulo, da estrutura organi zacional
e de gestédo do SUAS, focando nos aspectos relativos ao servico de acolhimento

institucional.

Os dados coletados no survey do projeto “Rede de Atendimento a Crianga e ao
Adolescente”, relativos a configuracdo organizacional do servico de acolhimento
institucional do municipio de Belo Horizonte, o perfil das criangas e adolescentes nele
acolhidos e de suas familias e as atividades desenvolvidas pela burocracia do nivel da
rua do servico foram analisados no terceiro capitulo. O objetivo foi avaliar o grau de
discricionariedade que os profissionais que prestam 0 servico imprimem a sua atuacao.
O suposto que orientou a andlise foi de que os resultados atingidos no processo de
implementacdo se déo principalmente pelas préticas realizadas pelos burocratas da linha
de frente com criangas, adolescentes e suas familias. A forma de interacdo desses

profissionais e usuarios também € determinante para 0 sucesso das atividades.

A andlise foi realizada por meio do levantamento de vérios pontos relevantes que
permitem conhecer as préticas adotadas, tendo em vista os resultados a serem atingidos
pela politica. Isto porque os fatores que influenciam as atividades profissionais séo
diversos, e determinantes para a pratica profissional e estilo de acdo a ser adotado,
consequentemente paro uso da discricionariedade nas decisdes em que sdo deixadas a

Seu encargo.

Argumentamos que o a cance dos resultados pretendidos pela politica de acolhimento —
em especial, a garantia do direito a convivéncia familiar - depende de que as equipes de

referéncia sgjam bem capacitadas. Uma vez que os burocratas da linha de frente
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freqlientemente necessitam de respostas novas diante de situagdes conflituosas e
complexas, ndo previstas na formulagdo da politica, eles devem utilizar seu
conhecimento técnico, profissional e experiéncias anteriores para encontrar respostas
rapidas e efetivas. Na auséncia de conhecimento técnico especializado — provido pelas
capacitacbes em servico e pela experiéncia anterior -, que permita a resolucéo de um
determinado problema, os burocratas exercem seu trabalho com um grau maior
discricionariedade.

Diante do contexto mencionado, analisamos as atividades desenvolvidas pelos
burocratas da linha de frente com as familias, criancas e adolescentes acolhidos.
Anadisamos também sua escolaridade, as capacitacbes pelas quais passaram e 0S
processos de contratacdo a que foram submetidos. Verificamos que o processo de
contratacdo dos profissionais ndo atende a normatizacdo vigente, que estabelece um
processo criterioso de recrutamento. De acordo com os dados analisados, os requisitos
de escolaridade, experiéncia, entre outros ndo sdo atendidos na contratacdo de todos
profissionais que atuam nas unidades. Cabe destacar que existe um grande percentual de
cuidadores que ndo passou por um processo de andlise de curriculo, o que demonstra
uma fragilidade na contratacéo de profissionais téo influentes no cotidiano de criangas e

adol escentes acol hidos, por possuirem um contato direto e diério.

Outro ponto importante a ser destacado € a aptidéo para o trabalho. Como vimos este €
um dos requisitos esperado dos burocratas da linha de frente. Na analise dos dados, foi
verificado que, na maioria dos profissionais que atuam nas unidades do municipio, o
sentimento desenvolvido pelas criancgas e adolescentes é positivo, expressado através do
amor, solidariedade. No entanto, a aptidéo deve vir acompanhada de um conhecimento

técnico e capacitagdes continuadas que devem ser ofertadas a esses profissionais.

Essa exigéncia € especiamente importante para os cuidadores e auxiliares porque,
devido a natureza de seu trabalho, possuem um maior contato com as criangas e
adolescentes acolhidos. Embora esses profissionais representem o0 maior nimero de
profissionais das unidades, no entanto, eles ainda possuem escolaridade abaixo do
estabelecido na norma. Verificamos também que a maioria desses profissionais ndo
possui a capacitagdo em temas relativos as necessidades do publico atendido. Essa falta
de capacitacdo, inclusive, € apontada entre as trés principais dificuldades encontradas

pelos proprios profissionais para a execucdo das atividades nas unidades. Sendo assim,
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o contexto de formacdo de recursos humanos é fragil. Segundo Lipsky (1980), as
burocracias quando n&o possuem conhecimento tedrico e profissional para o exercicio
de suas fungdes, ou encontram modos benignos para o processamento da politica ou

podem subverté-la.

Quando verificamos os dados relativos aos resultados atingidos pelo trabaho
desenvolvido pelos profissionais, observamos o reflexo do contexto fréagil de
contratacdo e qualificagdo. Existe um grande nimero de criangas e adolescentes que
estdo acolhidos ha mais de 2 anos, ultrapassando o previsto para o tempo maximo de
acolhimento. Existem criangas e adolescentes com mais de 10 anos de acolhimento.

Outro aspecto negativo verificado é o baixo indice de inser¢éo e reinsercdo familiar.

Sabemos que as diferentes formas de implementacdo da politica, incluindo, no caso
analisado, as atividades desenvolvidas determinam os resultados esperados. Diferentes
préticas levam a resultados distintos. O uso da discricionariedade, subvertendo a
politica, é uma aternativa encontrada pelos burocratas da linha de frente quando ndo
encontram um suporte metodol 6gico para a execucdo das atividades. Esse quadro indica
gue é de fundamental importancia que se criem no municipio de Belo Horizonte, os
mecanismos metodoldgicos, incluindo capacitacBes, considerando seus impactos

positivos narealizacdo do objetivo fim da politica.
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