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1
Introducéao

A Politica Nacional de Assisténcia Social' - PNAS — se configura como
politica publica de protegao social do pais organizada de forma descentralizada e
territorializada®. Ela se integrada a outras politicas setoriais procura atender as
demandas socioterritoriais através de suas protecdes afiancadas®. Este modelo de
gestdo descentralizado da PNAS corresponde a orientacdo estabelecida na
Constitui¢do Federal de 1988 definida no Art. 204, inciso 1%, que institui o pacto
federativo como padrao para oferta dos servigos publicos no territério brasileiro.

A descentralizagdo politica administrativa é concebida pelos descentralistas
como uma forma de distribuicdo espacial e governamental do poder® que facilita
0 processo administrativo e politico, contribuindo para equidade na oferta da
politica publica. Assim como, permite a participacdo da populagcdo no processo
decisorio da implementagao do servico de carater publico.

Nos anos 1980 houve por parte de estudiosos uma grande defesa do

paradigma da descentralizagdo. Eles destacam como

“fungdes da descentralizacdo do poder: diminuir os efeitos negativos da
burocracia, respeitar prioridades e necessidades locais, facilitar uma maior
representatividade na formulagdo de decisdes e uma maior equidade na
alocacdo dos recursos, aumentar a legitimidade e estabilidade institucional
etc.” (TOBAR, 1991 p. 02).

Estes argumentos foram desenvolvidos a partir da realidade local visando a

distribuicdo equanime dos recursos financeiros, € também propostos para o

' Publicada no ano de 2005.

? Sdo diretrizes da Politica de Assisténcia conforme estabelecido na CF/88 e preconizado na
LOAS.

3 Composta pela Protecdo Social Bésica e Prote¢io Social Especial.

* Art. 204“descentraliza¢io politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas estadual
e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social”.

> TOBAR, Frederico, 1991
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encaminhamento da crise econdmica dos governos que fomentaram a proposta de
Reforma do Estado brasileiro.

A proposta de Reforma do Estado que foi se configurando nos anos 90
propunha reducao do papel do Estado no que tange, principalmente, o
financiamento das politicas publicas de corte social. E viu-se a necessidade de
redefinicdo dos papéis dos governos subnacionais e do governo federal para dar
governabilidade a realizagdo das politicas publicas. Com isso, a Reforma do
Estado teve como foco as mudancas de ordem econdmica, do sistema
previdenciario e do sistema administrativo estatal. Entao na época destacava-se a
necessidade de uma reforma administrativa-gerencial propondo a alteracdo na
estrutura governamental e a democratizacdo do Poder Publico, requerendo-se para
isso mudancas nos arranjos federativos para fortalecer uma pratica governamental
descentralista.

Neste contexto as politicas sociais foram projetadas para serem ofertadas de
forma descentralizada. No caso da Politica Publica de Assisténcia Social (2005)
esta forma de gestdo comeca a tomar corpo no inicio dos anos 2000 quando os
programas, projetos e servigos sdo estruturados para atender as demandas
socioterritoriais.

A Politica de Atendimento ao Adolescente em cumprimento de medidas
socioeducativas em meio aberto, conforme determina o Estatuto da Crianga e
Adolescente (1990), deve ser organizada e estruturada de forma descentralizada,
correspondendo a municipalizagdo da mesma. A idéia perpassa pela compreensao
que a proximidade da realidade socioecondmica do adolescente contribui para que
ndo haja a reincidéncia do cometimento do ato infracional.

Esta politica materializada no Servigo de Prote¢do Social a Adolescente em
Cumprimento Medida Socioeducativa passou a ser executada nos municipios
quando foi destinado recurso financeiro a partir de junho de 2008 através da
Portaria MDS n°® 222 que define critérios e apresenta os parametros legais que
assentam o cofinanciamento federal.

Os programas de atendimento ao adolescente em conflito com a lei eram
desenvolvidos pelo Departamento Geral de Atendimento Socioeducativo -
DEGASE. No inicio dos anos 2000, conforme j4& enunciado, inicia-se a
responsabiliza¢do por parte dos municipios na implementacdo de programas em

meio aberto nas capitais. O Ministério de Desenvolvimento Social - MDS, no ano
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de 2010, tragou o seguinte panorama da municipalizagdo: 40% em 2006, 70% em
2007 e 100% dos municipios ja haviam implantado esta politica no ano de 2008.°
E ainda, um levantamento feito em 2008 apontou a predominancia de municipios
com execugdo dos programas pela assisténcia social, ou seja, com o refor¢o do
cofinanciamento realizado pelo Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS).
Porém, diante deste avango e assimilacdo por parte dos municipios que a protecao
social dispensada aos adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas
em meio aberto estaria integrada ao escopo legal da PNAS. Mas, no ano de 2009,
detectou-se no processo de municipalizacdo, que 40% dos municipios (2226) t€m
execucao ainda pelo Poder Judiciario.

E fundamental elucidar que a escolha do tema de pesquisa que se
apresentara foi influenciado por um lado pela experiéncia da autora na Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Econdmico e Social de Nova Iguagu - SEMDES,
no periodo de 2007 a 2008, como Subsecretaria de Prote¢ao Especial e por outro,
pela importancia de produzir informagdes acerca de uma temadtica relevante de
uma politica publica que, devido as recentes transformagdes de esfera
governamental, sofrera significativas mudancas. A subsecretaria citada,
concentrava os projetos destinados a populacdo que sofreu algum tipo de
violéncia, isto ¢ tinha os direitos violados.

A referida experiéncia, de gestdo de politicas publicas, propiciou a
aproximagdo da real situacdo de alguns segmentos populacionais, (criangas,
adolescentes, jovens, mulheres e idosos) oportunizando reflexdes que reforcam a
necessidade de planejamento, monitoramento, avali¢do, (re) formulacdo e a
implementagao das politicas publicas.

Dentre todos os projetos subordinados a Subsecretaria, a implantagdo do
Servico de Atendimento ao Adolescente em cumprimento de medidas
socioeducativas em meio aberto, despertou a atencao e veio dar base para formatar
este estudo de pesquisa. Isto se deu, também, porque houve oportunidade de
compor a equipe que formulou a proposta preliminar da politica de atendimento

ao adolescente em conflito com a lei da Cidade de Nova Iguagu.

% Dados retirados da apresentagdo realizada pela Dra. Carmem Silveira no Seminario
Regional em Belo Horizonte — Caeté sobre a implementagdo do SINASE entre os anos de 2006 a
2010.
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Por conta do cotidiano profissional e da fung¢do quer exercida houve
oportunidade de inser¢do no CMDCA como conselheira suplente no periodo de
2007 a 2008. Na ocasido assumiu-se a coordenagdo do Projeto Cidadania
(abordagem a adolescente em situagdo de rua) e AdoleSendo (levantamento do
adolescentes em conflito com a lei do municipio de Nova Iguagu), participacao
em seminarios sobre a tematica e participagcdo na VII Conferéncia Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente no ano de 2007 sob o tema Concretizar
Direitos Humanos da Crianga e do Adolescente: Um investimento obrigatorio.

Além da experiéncia acima, recentemente, a autora no periodo de 2009 a
2010, trabalhou na Secretaria Estadual de Assisténcia Social de Direitos Humanos
— SEASDH, alocada na Superintendéncia de Protecdo Especial como Assessora
Técnica na implantacdo e implementacdo dos CREAS e dos respectivos servicos
de média complexidade nos municipios do Estado do Rio de Janeiro. Tornou-se
na €época a técnica de referéncia na implementagao do Servigo de Protecdo Social
a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade
Assistida e de Prestacao de Servigos a Comunidade no Estado.

Houve participagdo em seminarios internos € externos sobre a tematica,
assim como orientagdo as equipes técnicas dos municipios para estruturarem o
processo de trabalho no CREAS, organizacdao do atendimento do Servico de
Prote¢do Social aos Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de
Liberdade Assistida e de Prestacdo de Servicos a Comunidade a partir do recurso
financeiro disponibilizado pelo Governo Federal. E ainda, confeccio de nota
técnica sobre Medida Socioeducativa destinada aos municipios que iriam
implantar e implementar servigo acima mencionado. Também representa¢do a
SEASDH/Prote¢do Social Especial no Encontro Regional para Integragdo do
SUAS/SINASE para realizacdo do servico de atendimento ao adolescente nos
municipios do Estado do Rio de Janeiro no ano de 2010.

Outra atividade vinculada ao assunto do servico de atendimento ao
adolescente, que trouxe ampliagdo sobre o tema estudado, foi o acompanhamento
sistematico dos polos de Nova Iguacu e Duque de Caxias no Curso de Formacao
Continuada dos Profissionais de Medidas socioeducativas do Estado do Rio de
Janeiro — CREAS durante o ano de 2010. E houve a oportunidade neste curso de
lecionar as disciplinas Conhecendo Boas Praticas — estudo de caso e sobre,

Parametros para Socioeducacdo e Municipalizacdo e desafios locais. E ainda nesse
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processo de apropriacdo de informagdes e interagdo com a tematica foram
importantes a participagdo nos dois Semindrios sobre a Implementagdo das
Medidas Socioeducativas em Meio Aberto no Estado do Rio De Janeiro.

A partir desse processo, houve apropriacao de literatura especializada que
suscitou algumas questdes que foram postas em referéncia a gestao de politicas
publicas sociais e que problematizam o estudo a ser apresentado. As questdes
dizem respeito:

Como vem se dando o planejamento, o monitoramento ¢ a avaliagao do
Servico de Protecdo Social aos Adolescentes em Cumprimento de Medida
Socioeducativa na modalidade de Liberdade Assistida e de Presta¢dao de Servigos
a Comunidade no municipio de Nova Iguacu? Quais sdo as possibilidades e
dificuldades em assumir a execugdo da politica de atendimento ao adolescente em
cumprimento de medidas socioeducativas ap6s o cofinanciamento do governo
federal?

Como se da a participacdo no ponto de vista do gestor? Qual a relagdo entre
0s eixos: gestdo e intersetorialidade na implementacdo da politica de atendimento
ao adolescente em conflito com a lei? Ha articulacdo do governo local com
Juizado da Infincia e Juventude e do Idoso para implementagdo da politica de
atendimento ao adolescente em conflito com a lei? Ha articulacdo da rede local
com o poder executivo para o atendimento do adolescente em conflito com a lei
em meio aberto?

Ja que a municipalizagdo tem a possibilidade de tornar a politica mais
acessivel ao cidaddo, aumentando a participacdo e o controle social, o
questionamento manteve-se oportuno pela escassez de produgdo cientifica de
conhecimento dessa politica.

A descentralizagdo das politicas publicas que norteiam as agdes nos
municipios, elucidada e definida na Carta Magna foi tomada como eixo
fundamental no questionamento, sabendo-se que numa primeira dimensio
concebe-se a descentralizagdo como administrativa que se configura através da
distribuicdo de competéncias entre os entes federativos (Unido, Estados, Distrito
federal e Municipios) para formulacdo de politicas. E numa segunda dimensao
compreende-se a descentralizagdo politica em que cada um dos entes exerce
atribui¢des proprias que ndo decorre do ente central, ou seja, ndo dependem de

concessdo ou transferéncia de recursos.
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A descentralizagdo se materializa como estratégia de conquista da justica
social, através da implementacdo de politicas publicas que respondam as
demandas do nivel local. Jovchelovitch, (1997), entende a descentralizagdo a
partir dos enfoques: intragovernamental e democratico. O enfoque
intragovernamental diz respeito ao deslocamento de poder do governo federal
para esfera estadual ou municipal. Ou da esfera estadual para o municipal. E
quanto ao democratico, continua Jovechelovitch (1997), compreende a
participacao dos cidadaos nos processos decisorios do Estado.

Diante disso, o questionamento se amplia: Como se da a intersetorialidade
desta politica, ja que esta previsto no Sistema Nacional de Ac¢do Socioeducativa-
SINASE, a incorporagdo do adolescente em conflito com a lei em diferentes
politicas publicas? Qual a participacdo da populagdo na implementagdo da
politica de atendimento ao adolescente em conflito com a lei? A perspectiva que
orienta essas inquietagdes esta apoiada no reconhecimento da realidade local e dos
cidaddos como sujeitos interlocutores de sua propria histéria numa politica que foi
municipalizada.

A responsabilizagdo dos municipios como executores da politica de
atendimento as medidas socioeducativas em meio aberto destinadas ao
adolescente depende da melhor corresponsabilidade para garantir os mecanismos
que facilitem sua implementacgao.

Entender a implementacdo dessa politica ha mais algumas indaga¢des que se
fazem presentes. Quais os desafios que se apresentaram no processo de
implementa¢do da politica de atendimento ao adolescente em cumprimento da
medida socioeducativa em meio aberto no municipio? Quais as iniciativas,
dificuldades e desafios postos no desenvolvimento da politica de atendimento ao
adolescente? Quantos técnicos acompanham os adolescentes? Ha seguimento das
diretrizes do SINASE quanto a pessoal técnico? A partir da descentralizagao,
quais as estratégias desenvolvidas para atender as politicas publicas naquele
territorio? Quais as mudancgas na gestdo da politica de atendimento ao adolescente
em conflito com a lei pds Constituicdo de 88? Quais as atribuigdes do municipio
no que tange a implantacdo e implementacdo da politica de atendimento ao

adolescente em conflito com a lei?
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E importante recordar que a Carta Magna preconiza que os trés niveis de
governo devem estar articulados para garantir direitos. Para tanto, estabelece
competéncia, respectivamente para cada ente federativo:

a)UNIAO tem o papel de coordenar, regular e apoiar as politicas ptblicas
executadas pelos Estados e municipios;

b)ESTADOS tém como fun¢do de coordenar, regular e assessorar aos
municipios e;

c¢)os MUNICIPIOS tém o papel de executar os servigos.

E todos (Unido, Estado e Municipio) tém a responsabilidade de cofinanciar
os servicos ofertados para que se obtenha o sucesso ¢ o pleno desempenho das
politicas publicas na localidade.

Com esta normatizacdo de competéncias posta pela Constituicdo Federal de
1988 ¢ fato que os entes tém um papel fundamental na gestdo da politica de
atendimento ao adolescente em cumprimento de medida socioeducativa: desde
destinar recursos até na formulacdo de um novo paradigma na atencdo dada ao
adolescente em conflito com a lei.

Vislumbra-se com o estudo feito possibilitar a compreensdo ¢ formulagao de
novos parametros de gestao da politica de atendimento ao adolescente do autor do
ato infracional. Assim como, corroborar para produ¢do de conhecimento em
Servigo Social na area sociojuridica e principalmente, contribuir no cumprimento
das diretrizes do Estatuto da Crianga e do Adolescente que estabelece como meta
precipua a manutengdo e garantia dos direitos do adolescente, autor do ato
infracional. Ainda, acredita-se que se possa propiciar debate que subsidie a
desmistifica¢do da logica que a maioridade penal ¢ o caminho certo para diminuir
a violéncia ou obter seguranga publica.

Sem davida que a implementacdo da municipalizagdo desta politica de
atendimento, se coloca como um desafio a mais na concretizacdo da Doutrina de
Protecao Integral, principalmente, porque ndo ha cultura por parte do poder
executivo municipal de lidar com o adolescente infrator. E por se estabelecer
como uma nova politica ¢ importante se estude se conheca e que se acompanhe
sua implantagdo para subsidiar sua eficiéncia e efetividade.

Diante do tema proposto, das inquietacdes esbocadas escolheu-se uma
abordagem de pesquisa com a perspectiva qualitativa conforme o assinalado por

Minayo (1993,66/68) “se preocupa com o nivel de realidade que ndo pode ser
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quantificado, ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiragoes, crengas e atitudes”.

A pesquisa de campo foi realizada na Secretaria de Assisténcia Social da
Prefeitura, no CMDCA e no Juizado da Comarca da Cidade de Nova Iguacu. Foi
um total de sete entrevistas: 03 técnicos e o coordenador do CREAS — Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social e o gestor da Pasta da Assisténcia
Social; o Juiz da Infancia e da Adolescéncia e a Conselheira-Presidente do

CMDCA — Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

O tratamento dos dados levantados foi submetido a técnica de andlise de
conteudo a partir da proposta de Minayo (1992) que divide a técnica em dois
niveis de interpretagao:

a)descricdo da conjuntura socioecondmica e politica do universo dos
entrevistados, assim como, sua historia e inser¢ao no contexto soécio-historico
mais geral;

b)descricdo das observagdes de condutas, costumes, o teor das
comunicacoes de cada individuo.

A pesquisa foi realizada nesta direcdo técnica de embeber o objeto de estudo
primeiramente por uma contextualizagdo historica e posteriormente, no processo
da exploragdo dos dados, apreendé-lo e desvela-lo com as informagdes
provenientes dos entrevistados valorizando a individualidade de cada um.

Contudo ndo se pode deixar de registrar a relevancia de alguns aspectos da
analise de discurso elaborados por Bardin na estruturacdo da pesquisa no que
tange aos procedimentos de anélise tematicos ou de categoriais’. A sistematizago
dos discursos dos entrevistados (as) e a respectiva andlise associaram a analise de
conjuntura de Minayo e a organizagdo dos procedimentos de formagao dos temas
e ou das categorias analiticas.

A estrutura metodologica da pesquisa foi a partir da andlise bibliografica,
onde se organizou as informagdes sobre a temdtica com intuito de captar
elementos em sua essencialidade propiciando um dialogo entre os (as) autores (as)

o que possibilita o desvelar e reinterpretar a realidade. Esta interacdo bibliografica

7 Bardin apud Oliveira, 2008 — O estudo de oliveira possibilita de forma clara o
entendimento da técnica de andlise de discurso, tendo como principal embasamento tedrico
Bardin. Entdo, as concepgdes dele para construgdo dos procedimentos, instrumentos e
sistematizacdo dos dados da pesquisa.
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serviu para a analise dos dados coletados sobre a politica de atendimento ao
adolescente em cumprimento de medida socioeducativa a partir dos discursos
proferidos pelos (as) entrevistados (as) no municipio de Nova Iguacu.

Utilizou-se ainda de outros instrumentos metodologicos como observagao
sistematica, leitura de artigos e texto publicados na internet, publicagdes técnicas,
reportagens de jornais e revistas eletronicos, leitura de notas técnicas, leis,
decretos e resolugdes e documentos normativos de politicas para adensar os
conteudos apreendidos.

Entdo, apés ter se analisado e apreendido uma base tedrica, alavancou o
trabalho investigativo com a inser¢do no campo de pesquisa iniciando contato
através do correio eletrénico com a profissional assistente social que compde a
equipe técnica da pasta de assisténcia desde anos 80. Com este contato iniciou-se
o agendamento das entrevistas com a equipe técnica do CREAS que atende e
acompanha o adolescente.

Como os profissionais estdo distribuidos em dias diversos para cumprir a
carga horaria de trabalho, a permanéncia no campo foi mais durdvel para
encontrar a equipe em reunido e efetivar as entrevistas de acordo com a
Coordenagdao do CREAS.

Apos as entrevistas com a equipe técnica iniciou outra empreitada de
agendamento de entrevistas com: presidente do CMDC, com o Secretério da Pasta
de Assisténcia Social e a Promotor (a) e Juiz da Comarca de Nova Iguagu. O
agendamento de entrevista com estes representantes do Sistema de Garantia de
Direitos apresentou certa morosidade por causa de incompatibilidade de horarios
entre a pesquisadora e os entrevistados. Nao houve possibilidade de ouvir a
Promotora.

E pertinente registrar que as entrevistas ocorreram individualmente em sala
reservada e em local e horario combinado. Apds explicacdo dos objetivos da
entrevista, assinatura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Anexo I)
as entrevistas foram gravadas em aparelho MP3, devidamente transcritas e
organizadas em eixos, sub-eixos e topicos de analise de acordo com as categorias
definidas para o processo da pesquisa: gestdo publica, intersetorialidade e
territorializagao.

Apds a coleta, o estudo dos dados alcancados passou-se a fase de

interpretacdo conforme ja informado. Como forma de apresentacdo dos resultados,
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escolheu-se organiza-los nesta dissertagdo em cinco capitulos e consideragdes
finais.

No primeiro capitulo apresenta-se a constitui¢do da gestdo publica nos anos
de 1980 na emersao da sociedade democratica, o predominio, ainda, de praticas
patrimonialistas e clientelistas na contramao das novas legislacdes em defesa da
cidadania. Traz o debate sobre a Reforma do Estado nos anos 90 que se
configurou como uma Contrareforma do Estado quando se percebe neste processo
redugdo dos direitos sociais. Como também faz uma andlise das politicas sociais
nos anos 90, a institucionalizacdo da Politica de Assisténcia Social ¢ uma
descrigdo da socioeducagdo no trabalho social.

No segundo capitulo aborda a descentralizagdo da politica publica social
como uma forma de exercicio democratico em busca de garantia de cidadania a
partir do proprio territorio. Tendo a territorializagdo e a intersetorialidade como
categorias fundantes do processo de municipalizagdo das politicas publicas
sociais.

No terceiro capitulo se deteve, primeiramente na contextualizagao historica
do atendimento ao adolescente e da crianga, depois se debruga na analise de
algumas normas técnicas de procedimentos para implementagdo e orientacdo da
politica de atendimento ao adolescente em cumprimento de medida
socioeducativa em meio aberto.

Ja o quarto capitulo caracteriza a Cidade de Nova Iguacu mostrando os
indicadores sociais mais relevantes que interferem no cotidiano do cidadao
iguaguano.

No quinto e ultimo capitulo analisa-se a implementacdo da politica de
atendimento do adolescente em cumprimento de medida socioeducativa na Cidade
de Nova Iguacu para dar condicoes de atendimento do contexto de
municipalizacdo ocorrida na politica estudada.

Por fim, as consideragdes finais apresentam comentéarios resultantes do
estudo que visam dar subsidios para a concretizagdo de encaminhamentos que
possibilitem a execucdo desta politica de atendimento ao adolescente em meio

aberto, tornando-a referéncia de acesso aos direitos do cidadao.
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