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Resumo: Este estudo analisa a atuacdo de organizacdes sociais na implementacdo da
politica de acolhimento institucional para mulheres em situacdo de rua na cidade de S&o
Paulo. O objetivo deste trabalho é compreender como atores sociais participam da
implementacdo desta politica publica e identificar as consequéncias da atuagdo
discricionaria destes atores para as mulheres acolhidas.

A pesquisa é de carater qualitativo. Realizou-se uma revisdo de literatura sobre
implementacéo de politicas publicas, burocracia de nivel de rua e a atuagdo de atores ndo
estatais. Também se utilizou dados secundarios disponiveis em sites do governo
municipal. Em relacéo aos dados primarios, foram utilizados alguns dados de entrevistas
semiestruturadas e observacoes diretas, realizadas em um centro de acolhida especial para
mulheres na cidade de Sao Paulo em abril de 2019. Destaca-se que tais dados se referem
a uma pesquisa pré-campo e, portanto, foram empregados neste trabalho de forma
subsidiéria.

As conclusdes parciais mostram que a situacdo de rua € complexa e multifacetada,
sendo o centro de acolhida uma alternativa utilizada por mulheres para superar outras
questdes que ndo apenas a vida nas ruas. Neste sentido, na implementacdo da politica de
acolhimento institucional, percebe-se a criacdo de regras informais e adaptagdes a politica
formulada, de modo a responder a estes problemas complexos. Neste contexto, as
organizag0es sociais desempenham um papel fundamental, tanto por meio da selecéo dos
trabalhadores de linha de frente quanto por meio do desenho institucional das atividades

gue compdem o cotidiano de um centro de acolhida.
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1. Introducéo

Compreendendo politicas publicas como um subcampo da Ciéncia Politica,
entende-se que o processo de elaboracdo de politicas situa-se em uma crescente
politizacdo, que perpassa processos decisorios complexos e variadas dindmicas de poder,
em constante interacdo com ambientes institucionais que sdo formados ativamente pelos
atores que os compde (MARQUES, 2013). Neste sentido, Marques (2013) sustenta que a
fase de implementagdo passou a ser vista como central nos estudos sobre politicas
publicas na Ciéncia Politica, considerando uma diversificacdo dos atores envolvidos nas
politicas, incluindo sobretudo os responsaveis diretamente pela implementacéo.

A implementacdo ndo é uma etapa simplesmente executoria, desse modo, 0S
estudos sobre o tema permitem compreender estruturas, institui¢cdes, processos e valores
associados as politicas publicas (LOTTA ET AL., 2018). Para Bichir e Canato (2019),
“processos de implementacdo englobam interpretacdo, negociacdo, resolucdo de
conflitos, exercicio de poder discricionario de diferentes atores, relacfes e fluxos
diversos” (BICHIR; CANATO, 2019, p. 262, 263). Assim, a implementacao altera as
politicas publicas, as quais resultam de uma complexa combinacdo de decisbes de
diversos agentes (ARRETCHE, 2002).

Desde a década de 1980, sobretudo a partir da publicacdo do trabalho de Lipsky
(1980), parte da literatura de politicas publicas prop6e uma perspectiva bottom-up para
estudar a implementacdo. Nessa perspectiva, o conceito de burocracia de nivel da rua é
utilizado para fazer referéncia aos “servidores publicos que interagem diretamente com
os cidadéos no curso de suas atividades, e que possuem discri¢do substancial na execucao
de seu trabalho” (LISPKY, 1980, p. 3, traducdo propria). Pesquisas mais recentes
apontam que, principalmente com as reformas do New Public Management, as quais se
preocuparam com a forma como as politicas publicas sdo gerenciadas, nota-se um avanco
no campo de politicas publicas em caracterizar estes trabalhadores de linha de frente ndo
somente como servidores estatais, mas também, como servidores que possuem vinculos
com diversos tipos de organizagdes, sejam elas publicas, privadas (com ou sem fins
lucrativos) ou mistas (BRODKIN, 2015; GASSNER; GOFEN, 2018).

No Brasil, atualmente ha um crescimento das pesquisas que analisam os arranjos
de implementacéo e a atuacdo da burocracia de nivel de rua no pais, entretanto, ainda ha

uma subteorizacdo sobre a atuacdo das organizagOes sociais que, por meio de parcerias



com o Poder Publico, realizam a implementacéo destas politicas pablicas.

Assim, entendendo o estudo das mulheres em situacéo de rua como um ponto de
acesso para analisar a recente agenda do papel das organizagdes sociais na implementacao
de politicas publicas, a proposta deste trabalho € analisar a implementacdo dos centros de
acolhida femininos na cidade de Séo Paulo. Entre os objetivos especificos da pesquisa,
destaca-se o interesse em: (i) identificar os atores sociais diretamente envolvidos na
implementacdo; (ii) estudar como as diferentes Organizac¢des da Sociedade Civil (OSC),
na gestdo dos centros de acolhida, podem influenciar na reproducéo de desigualdades nas
politicas publicas; e (iii) identificar as consequéncias dessa atua¢do discricionaria para as
mulheres em situacdo de rua, usuarias dos servicos de acolhimento institucional.

Com este estudo visa-se contribuir com a agenda de pesquisa sobre as
desigualdades envolvidas na implementacdo de politicas sociais, por meio de um
mapeamento inicial dos atores da sociedade civil envolvidos em uma politica publica

relevante no campo da Assisténcia Social.

2. O debate tedrico sobre a implementacéo de politicas publicas no Brasil
Arretche (2012) sustenta que a Constituicdo brasileira de 1988 foi elaborada de forma
que os governos locais possuissem competéncia para serem 0s principais provedores de
politicas publicas que atingissem o bem-estar social. Ao mesmo tempo, a regulacao
federal é essencial, pois € possivel perceber que os municipios desempenham certos
padrdes na priorizacdo de gastos ao implementarem politicas publicas (ARRETCHE,
2012). Assim, o Estado de Bem-Estar Social no Brasil foi previsto na Constituicéo de
1988 de modo que os governos subnacionais tivessem controle de alguns aspectos da
implementacéo de politicas sociais, mas com a necessidade de realizar agdes previstas
nos programas federais (FRANZESE; ABRUCIO, 2013).
Para Franzese e Abrucio (2013), prevalece no Brasil um federalismo cooperativo,
ou seja, um modelo no qual “as instituigdes politicas incentivam os atores territoriais a
colaborarem, dividindo o poder entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a serem
executadas conjuntamente” (FRANZESE; ABRUCIO, 2013, p. 365). Os autores apontam
que, consequentemente, nota-se no sistema brasileiro uma prevaléncia da gestdo

municipal na promocdo de politicas sociais, 0 que resulta no fortalecimento de uma



burocracia em nivel local que gera limitagbes a mudancas unilaterais pelo Governo
Federal (FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Nesse sentido, Arretche (2012) diferencia policy-making de policy decision-
making, ou seja, enquanto o primeiro relaciona-se a descentralizacdo de competéncias, o
segundo corresponde a autonomia decisoria dos entes federativos na implementacéo de
politicas publicas. Assim, é fundamental considerar que o modelo federativo brasileiro
limita as decisdes dos gastos locais por meio da regulagéo federal (ARRETCHE, 2012).
Para Bichir, Brettas e Canato (2017), € possivel observar uma tensdo analitica na
diferenciagdo desses dois conceitos, sendo importante considerar o processo de
implementagéo também como um processo decisorio.

Até o inicio da década de 1970, os estudos neste campo eram caracterizados por
uma abordagem top-down que entendia que o processo de implementacéo de uma politica
publica deveria assegurar que esta ndo se desviasse dos objetivos iniciais delimitados na
fase de formulacdo (LOTTA ET AL., 2018). Contudo, abordagens mais recentes apontam
gue a negociacdo de ideias e de interesses também esta presente na implementacéo, fase
que apresenta relacfes e interacfes complexas que podem alterar a politica pablica
(LIPSKY, 1980; ARRETCHE, 2002; LOTTA ET AL., 2018).

Neste sentido, um dos primeiros estudos com um olhar bottom-up da
implementacao, é o trabalho de Lispky (1980) sobre burocracia de nivel de rua. Ele aponta
que esses burocratas sdo frequentemente foco de controvérsias politicas, tanto pelo
desafio de delimitar o escopo de suas fungdes, quanto pelo impacto que representam na
vida das pessoas atendidas por suas atividades (LISPKY/, 1980). Esse impacto das a¢oes
dos burocratas de nivel de rua ganha especial relevancia na implementacdo de politicas
publicas destinadas a pessoas em situa¢fes de vulnerabilidade, as quais sdo fortemente
influenciadas pela atuagéo desses servidores, podendo até mesmo culpa-los pelas mazelas
que vivenciam (LIPSKY, 1980). Dessa forma, esses servidores publicos “(...)
representam as esperancas dos cidaddos ao tratamento justo e efetivo por parte do
Governo” (LISPKY, 1980, p. 12, tradugdo propria).

Para Lotta et. al. (2018), esta abordagem bottom-up permite identificar as
evolugdes que uma politica publica passa ao longo do processo de implementacéo, a partir
do ambiente, das relacBes e dos comportamentos dos atores envolvidos. A analise da

burocracia de nivel de rua auxilia na compreensdo dos processos decisorios que permeiam



a implementagdo (ARRETCHE, 2002; LIPSKY, 1980; LOTTA ET AL., 2018;).

Lotta e Santiago (2017) argumentam que os burocratas sdo atores chaves para
compreender os rumos das politicas publicas, havendo uma nitida associacao entre eles e
os resultados institucionais. Nesse sentido, Lotta (2010) aponta que a maneira como
ocorre a interacdo entre os ‘“‘agentes implementadores” e a populagdo atendida ¢
fundamental na mediacao entre o Governo e 0s usuarios do servico puablico. Para a autora,
as habilidades sociais de cada servidor, formadas a partir de suas experiéncias prévias e
esferas de convivéncia social, e que podem ser selecionadas durante a contratacéo desses
agentes, séo centrais nessa interacdo (LOTTA, 2010).

E pertinente enfatizar que, como discute Dubois (2019), a discricionariedade em
si ndo é boa ou ruim, mas é uma caracteristica da implementacgéo, a qual deve ser descrita
e a analisada empiricamente. Como o autor enfatiza, € nesta etapa na qual nota-se “uma
aparente contradigcdo entre politicas formuladas a partir de todo um rigor regulamentar,
mas que cuja realizacdo repousa, pelo menos parcialmente, sobre uma atividade de
bricolagem, quase que caso a caso” (DUBOIS, 2019, p. 116).

Neste contexto, Pires e Lotta (2019) defendem que, além da andlise sobre a
atuacdo discricionaria dos burocratas de nivel de rua, € fundamental considerar um olhar
socioldgico sobre o comportamento desses servidores publicos. Para eles, os valores e
normas sociais que permeiam a socializacao desses trabalhadores, implica nos resultados

da politica publica implementada:

(...) a implementacdo torna-se um espaco para a reproducdo das
desigualdades sociais — por meio de preconceitos raciais, de género ou
outras formas de viés e favoritismo — que se cristalizaram ao longo do
tempo em culturas locais, regionais e ou nacionais e sao cotidianamente
mobilizadas pelos agentes de linha de frente em interagdo com os seus
publicos-alvo (PIRES; LOTTA, 2019, p. 138).

Além deste olhar atento sobre a atuacdo dos trabalhadores de linha de frente, a
literatura nacional e internacional aponta também para a importancia de compreender o
arranjo institucional sob o qual estes funcionarios atuam. Assim, no caso das politicas de
assisténcia social na cidade de S&o Paulo, Bichir, Brettas e Canato (2017) enfatizam a
importancia das Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs) na implementacao de politicas

publicas. Para as autoras, nessa etapa do ciclo de politicas publicas, nota-se uma relagdo



de autonomia e dependéncia entre os atores governamentais e as OSCs, a qual é
influenciada por capacidades — como recursos financeiros e humanos, articulagdo com
outros atores, influéncia politica, interacdo com os beneficiarios, entre outras — e
restricGes de normas federais e municipais (BICHIR; BRETTAS; CANATO, 2017).

Neste sentido, como a literatura internacional aponta, 0s arranjos de
implementacdo de politicas publicas no mundo sdo cada vez mais complexos, sendo
caracterizados, muitas vezes, pelas interagdes publicas e privadas. Como Hill e Hupe
(2002) apontam, uma das dimensdes relevantes nos arranjos de implementacao é o tipo
de organizacdo envolvida na implementacdo. No geral, todos os trabalhadores de linha de
frente atuam em busca da promocéo do interesse publico, assim, estdo submetidos a regras
governamentais gerais (HILL; HUPE, 2002). Entretanto, particularidades da organizagao
a qual estes servidores fazem parte também influenciam o seu trabalho (HILL; HUPE,
2002).

As organizagdes que atuam na implementacgdo de politicas publicas sdo chamadas
por Brodkin (2015) de organizacGes de nivel de rua. Para a autora, estas organizacfes
publicas, privadas ou mistas tém uma funcdo publica fundamental, podendo operar sob
diversos tipos de contratos (BRODKIN, 2015). Como mencionado, Brodkin (2015)
caracteriza o crescimento das parcerias entre o Poder Publico e organizagdes privadas no
ambito das reformas do New Public Management, o que complexifica os estudos sobre
burocracia. Desta forma, “as antigas burocracias do setor publico ndo s3o apenas
gerenciaveis, mas também gerentes, contratualizando e supervisionando a entrega de
politicas publicas” (BRODKIN, 2015, p. 34, tradu¢do propria).

Neste contexto, estudar as organizacdes de nivel de rua significa ndo somente
analisar e compreender a rotina dos trabalhadores de linha de frente que atuam na entrega
direta de politicas publicas a populacdo beneficiaria, mas considerar também a figura do
gerente que supervisiona este trabalho e, em alguma medida, também interage com a
populacdo atendida. E nesta dimens&o que se encontra o trabalho de Gassner e Gofen
(2018), as quais adotam uma perspectiva “agente-clientela” para estudar a geréncia de
nivel da rua.

Os chefes executivos das organizagdes de nivel de rua podem ser caracterizados
como gerentes de nivel da rua, 0s quais ocupam uma posi¢do peculiar - uma vez que ao

mesmo tempo que tém contato direto com a populacéo atendida, também sdo atores que



se relacionam com outros niveis da burocracia estatal, 0 que pode gerar controvérsias
(GASSNER; GOFEN, 2018). Assim, a atua¢do destes funcionarios na “implementacéo”
é caracterizada por tentar conciliar objetivos estratégicos e regras imperativas com as
caracteristicas da sua clientela politica.

Gassner e Gofen (2018) enfatizam que o conceito de “clientela” esta relacionado
auma populacéo alvo que é diversa e possui varios subgrupos. Em seu trabalho, as autoras
ilustram como, muitas vezes, estes gerentes de nivel de rua precisam adaptar e flexibilizar
as regras, que recebem das burocracias superiores, as caracteristicas da sua clientela
politica, de modo que os objetivos das politicas publicas formuladas possam ser
alcancados na implementacao.

Neste aspecto, Brodkin (2015) sustenta que as pesquisas mostram que se ha um
“jogo de implementacdao”, os gerentes estdo em vantagem, uma vez que esta posicao
estratégica permite “ndo que eles controlem os niveis mais baixos de discricionariedade,
mas porque eles possuem novas e poderosas ferramentas para influenciar o seu exercicio”
(BRODKIN, 2015, p. 36; traducdo propria). De toda forma, a autora também enfatiza
como os diversos arranjos de contratualizacdo entre o Poder Publico e as organizac6es de
nivel de rua podem aumentar ou diminuir a discricionariedade dos atores envolvidos na
implementacéo de politicas publicas (BRODKIN, 2015).

3. Contextualizacdo da politica de acolhimento institucional e metodologia de
pesquisa
Esta secdo tem como objetivo contextualizar a politica de acolhimento institucional
para mulheres em situacdo de rua na cidade de S&o Paulo, bem como, apresentar a

metodologia de pesquisa utilizada na coleta e analise de dados.

3.1 A situago de rua feminina na cidade de S&o Paulo

O Censo da Populacdo em Situacdo de Rua da cidade de Sao Paulo de 2019
registra que, naquele ano, havia cerca de 24.344 pessoas nessa situagcdo na capital paulista.
A pesquisa mostra que, dessas pessoas, 11.693 estavam em servi¢os de acolhimento
institucional, os quais sdo definidos pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social como
“equipamentos, destinados a familias e/ou individuos com vinculos familiares rompidos

ou fragilizados, a fim de garantir protecdo integral” (BRASIL, 2009).



O Censo PopRua 2019 mostra ainda que deste total, 3.604 eram mulheres e 1.610
estavam abrigadas em centros de acolhida. Vale mencionar que estimativas do IPEA
(2020) apontam que os dados do Censo ja estdo desatualizados e que o0 nimero de pessoas
nesta situacdo cresceu nos ultimos meses, inclusive em razdo da maior vulnerabilidade
vivenciada no contexto da pandemia da Covid-19.

A populacgdo em situacdo de rua € um fendmeno global, caracteristico dos grandes
centros urbanos, que constitui um problema publico multidimensional e multifacetado
(SERAFINO; LUZ, 2015). No Brasil, esta realidade esta associada tanto aos processos
de exclusdo econdmica e politica, agravados pelo éxodo rural e fluxos migratérios, como
também, pela reducdo de politicas sociais e o crescimento do processo de criminalizacdo
da pobreza (NOBRE et al., 2018).

Dentre os estudos atuais sobre populagdo em situacdo de rua, nota-se o
crescimento gradual das pesquisas acerca da situagdo de rua feminina (a exemplo de
BISCOTTO et al, 2016; LOPES; BORBA,; REIS, 2003; NOBRE et al., 2018; ROSA,
BRETAS, 2015;). Apesar de numericamente inferiores, as mulheres em situacéo de rua
apresentam caracteristicas significativas, e distintas dos homens, que devem ser
consideradas pelas politicas publicas que visam atender a esse publico (LOPES; BORBA;
REIS, 2003). Usualmente essas mulheres estdo associadas ao agravamento de processos
de violéncia, tanto doméstica quanto sexual, e a maior vulnerabilidade, em comparacao
aos homens que estdo na mesma situacdo (LOPES; BORBA; REIS, 2003; ROSA;
BRETAS, 2015).

Biscotto et al. (2016) e Costa et al (2015) discutem também a importéncia da
higiene para as mulheres, a qual torna-se um desafio na situacao de rua, sobretudo nos
periodos menstruais e de gravidez. Desse modo, a busca das mulheres por equipamentos
de acolhida representaria uma forma de suprir as necessidades basicas desse grupo, em
uma tentativa de reduzir a vulnerabilidade em que se encontram (BISCOTTO et al, 2016).

No Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que atualmente esta sob atengéo
do Ministério da Cidadania, ha a previsdo do Servigo de Acolhimento Institucional, o
qual é majoritariamente executado pelos municipios. Em Séo Paulo, tal politica publica
estd sob a competéncia da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS), sendo a implementagcdo do servico de acolhimento realizada por OSCs,

conforme regulamentado pela Portaria 46/10/SMADS e pela Instrugdo Normativa n° 3 da



SMADS de 2018. Esta politica publica foi criada em 1992, durante a gestéo da ex-prefeita
Luiza Erundina (1989-1992) e desde o inicio foi realizada em parceria com as OSCs.

Segundo a lista de servicos oferecidos a populagdo em situacdo de rua
disponibilizada no site da SMADS, a cidade de S&o Paulo apresenta nove servicos de
acolhida exclusivamente femininos. Dos centros de acolhida femininos, um é voltado a
migrantes e, outro, a gestantes. Excluindo-se esses dois servigos especificos, a cidade
possui sete centros de acolhida para mulheres em situacéo de rua, acompanhadas ou ndo
de filhos. Destes sete, trés centros estdo localizados na regido da Sé e da Mooca, area que
concentra o maior percentual de pessoas nesta situacdo na capital paulista.

Tendo em vista tais pontos, a escolha deste caso para estudar a atuacdo dos atores
sociais na implementacao de politicas publicas justifica-se por duas razdes. Primeiro, pela
importancia que as politicas publicas para populacdo em situacdo de rua apresentam hoje
nas agendas dos grandes centros urbanos. O nimero de pessoas nesta situacao é crescente
ao longo dos anos e o0 que 0s poucos dados sobre o tema mostram é que, apesar da
predominancia do perfil “homem desacompanhado”, cada vez mais € possivel notar
familias, mulheres, idosos e criancas em situagao de rua - havendo uma mudanca no perfil
geral desta populacéo.

Segundo é o fato desta politica publica desde a sua origem ser pensada e
implementada em parceria com atores da sociedade civil. Na Constituicdo Federal de
1988, no artigo 204, estd previsto que as politicas socioassistenciais devem ser
coordenadas e executadas juntamente com ‘“‘entidades beneficentes e de assisténcia
social”. Este entendimento estd presente também tanto na Politica Nacional de
Assisténcia Social de 2004 quanto nas Normas Operacionais Basicas do SUAS
(NOB/SUAS) de 2005 e 2012, as quais preveem bases para a interagdo entre o Estado e
a sociedade civil. Estas normativas estabelecem que 0 governo possui a primazia na
promoc&o de politicas sociais, mas a sociedade civil atua de forma complementar nestas
politicas.

Vale ainda mencionar que em 2014, com a publicacdo do Marco Regulatério das
Organizacbes da Sociedade Civil (MROSC), foi delimitado um regime juridico que
regulamenta as parcerias entre o Poder Publico e estes atores sociais, refor¢cando a

relevancia desta cooperacdo na promocao de politicas publicas no &mbito nacional.



3.2 Metodologia de pesquisa

Este trabalho estrutura-se a partir de métodos qualitativos de coleta e analise de dados.
Conforme discute Alonso (2016) a pesquisa qualitativa apresenta certos pressupostos que
a caracterizam. O primeiro € a dissociacdo dos fenbmenos sociais do estudo, assim, o
“objeto” estudado ¢é inseparavel do contexto no qual ele se insere. O segundo é a
consciéncia de que esse “objeto” sdo pessoas, dotadas de intencionalidade e
racionalidade, e que, portanto, alteram seus comportamentos e interagdes ao serem
observadas. O terceiro ¢ chamado pela autora de “relacdo sujeito-sujeito”, que se refere a
percepcao de que as pessoas estudadas ndo sdo sujeitos meramente passivos, e sim, ativos,
possuindo ideias e visdes sobre si e 0 contexto em que se encontram. Por fim, o quarto
pressuposto apresentado pela autora ¢ a “dupla hermenéutica”, conceito que aponta que
0 pesquisador traca as suas analises e interpretacdes a partir da visdo produzida pelos
sujeitos observados (ALONSO, 2016).

Considerando esses pontos limitantes do estudo qualitativo, a autora aponta que
“todo conhecimento € parcial, porque conhecimento de uma parte (ndo do todo) e porque,
ao se adotar um ponto de vista, toma-se partido” (ALONSO, 2016, p.9). Essa parcialidade
também é discutida por Cefai (2013) que, ao debater sobre o método etnografico, afirma
que a coleta empirica de dados em campo esta associada a implicacdo direta, em primeira
pessoa, do pesquisador, o qual observa aquele local a partir dos proprios sentidos. Assim,
desde a selecdo do que se observa até a analise e interpretagdo dos dados, hd a
interferéncia do pesquisador no estudo.

No entanto, se por um lado os métodos qualitativos sdo questionados pela
impossibilidade de tracar generalizacdes (estatisticas) e pela forte influéncia do
pesquisador nos resultados dos estudos, Alonso (2016) sustenta que a principal vantagem
desses métodos € a profundidade analitica que eles propdem. Desse modo, a linguagem e
a habilidade do pesquisador em relatar as vivéncias dos sujeitos observados, as suas
condicdes sociais e interaces com o mundo sdo fundamentais para persuadir o leitor
sobre a veracidade dos resultados encontrados.

O presente estudo foi estruturado sobretudo a partir de dados secundarios. A
revisdo da literatura versa sobre implementacéao de politicas publicas, burocracia de nivel
de rua e a atuacdo de atores ndo estatais. Também foram utilizados dados secundarios

disponiveis em sites do governo municipal de Sdo Paulo, como também, dados do Censo
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SUAS de 20109.

Subsidiariamente, foram utilizados dados priméarios coletados em entrevistas
semiestruturadas e observagdes diretas, realizadas em um centro de acolhida especial
(CAE) para mulheres na cidade de Sdo Paulo em abril de 2019. Destaca-se que tais dados
se referem a uma pesquisa pré-campo que tinha como objetivo delimitar o recorte deste
projeto de pesquisa. Assim, tais informacgdes foram empregadas neste trabalho de forma
subsidiéria.

Durante esta pesquisa de campo, foram realizadas entrevistas com algumas
funcionarias deste CAE — duas assistentes sociais, a psicologa e a gerente — com 0
objetivo de coletar as suas percepcOes acerca das atividades ofertadas por este servico de
acolhimento. Também se entrevistou onze acolhidas, das quais cinco sdo maes com filhos
também abrigados. Enquanto as entrevistas com a equipe técnica duraram cerca de trinta
minutos cada, com as acolhidas as conversas variaram entre vinte minutos a uma hora,
conforme a disponibilidade e interesse da entrevistada.

Como mencionado acima, os dados primarios também foram coletados a partir de
observacOes diretas. Apesar da metodologia de observacdo desse estudo basear-se em
artigos sobre etnografia, entende-se que pela duracéo e densidade da pesquisa de campo,
realizou-se uma observacdo exploratéria a partir de principios da etnografia, a qual
caracterizo como observacao direta. Essa escolha esta associada a definicdo de etnografia

proposta por Cefai (2013) que a define como:
um processo de pesquisa que se sustenta em uma observacgao
prolongada, continua ou fracionada, de situagdes, em espagos
publicos, organizagbes ou comunidades, que implica
manusear com habilidade o acesso aos terrenos, a tomada de
notas - mais densa e precisa possivel - e um trabalho de analise
profundo nesta experiéncia de trabalho em campo (CEFAI,

2013, p. 101, traducéo propria).

Inicialmente foram realizadas visitas semanais durante trés semanas para
aproximagdo com o campo e para realizacdo das entrevistas com as funcionarias do CAE.
Ap0s este periodo, foi realizada uma imersdo em campo com duracdo de quatro dias, onde

foram realizadas observacdes exploratdrias com duracdo de cerca de 7 horas por dia
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(periodo da manhd e da tarde), periodo em que também foram feitas as entrevistas com

as mulheres acolhidas no CAE em questéo.

4. Mapeamento dos atores sociais envolvidos na politica analisada a partir dos
dados oficiais

A partir dos dados da planilha de parcerias da SMADS de setembro de 2020,

combinadas com os dados do Censo SUAS 2019, foi elaborada a tabela abaixo

compilando as seguintes informacdes gerais sobre os centros de acolhida especiais para

mulheres em situacdo de rua na cidade de Séo Paulo: (i) regido onde o CAE estd; (ii)

numero de vagas de acolhimento; (iii) OSC responsavel pela gestdo do servigo; (iv)

quantidade de assistentes sociais no CAE; e (v) quantidade de psicdlogos no CAE.

Tabela 1 — caracterizagéo geral dos CAE para mulheres na cidade de S&o Paulo

CAE Regido Total OSC N° de N° de
de assistentes | psicologos
vagas sociais
Brigadeiro Sé 140 CROPH? 14 0
Mulheres | Sdo Miguel 50 APOIO?® 2 2
Esperanca Paulista
Mulheres Vila 100 APOIO 2 1
Nova Prudente
Esperanca
Mulheres Ermelino 60 Soc. de Amigos 2 1
Vila Mara Matarazzo de Vila Mara, Jd.
Maia e vilas
adjacentes.

3 Coordenagdo Regional das Obras de Promo¢do Humana.

4 Este € 0 nimero que consta no Censo SUAS 2019, mas pela quantidade de vagas de acolhimento, este
dado parece errado. Uma hipétese é que no preenchimento do formulario do Censo 2019, o CAE em questdo
estava com alguma baixa no corpo de funcionarios.

5> Associacdo de Auxilio MUtuo da Regido Leste.
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Casa de Mooca 134 CROPH 2 1
Apoio Maria

e Maria
Casa de Mooca 82 Associacao 1 1
Marta e Reciclazaro
Maria
Santo Amaro Santo 80 APOIO 2 0

Amaro

Em relacdo as OSCs responsaveis pela implementacdo dos servigos de
acolhimento para mulheres em situacdo de rua, a partir deste mapeamento é possivel
desprender algumas informacdes. Primeiro, destaca-se que todas as quatro OSCs atuantes
nesta politica publica apresentam vinculos religiosos na composicdo da organizagéo,
conforme informac@es disponiveis nos sites dessas organizagoes.

No caso da CROPH, por exemplo, a OSCs é criada a partir do trabalho da
Coordenacao Central de obras assistenciais da Arquidiocese de S&o Paulo. Ja a APOIO
recebe suporte financeiro e técnico de organizacgdes ligadas a Igreja Catolica e Protestante
na Inglaterra, Alemanha e Canada. Ainda, a Sociedade de Amigos de Vila Mara, Jardim
Maia e vilas adjacentes foi constituida a partir dos principios da “teologia da libertagdo”
e tem suas origens ligada ao trabalho da Pastoral Operéria e da Pastoral da Juventude. Por
fim, a Reciclazaro tem seu nome pensado a partir de uma passagem biblica e a
organizacéo é presidida por um sacerdote.

Por um lado, esta caracteristica reflete o papel historico que as entidades religiosas
desempenham no Brasil no campo das politicas sociais. Por outro, esta informacéo abre
espaco para pesquisas que analisem a relevancia desta caracteristica na implementacao
de politicas sociais, sobretudo considerando este olhar socioldgico sobre a atuagdo da
burocracia de nivel de rua que Pires e Lotta (2019) discutem.

Segundo, é pertinente mencionar que trés dessas quatro OSCs possuem parcerias
com a SMADS para implementacdo de outros servi¢os que ndo apenas os CAEs para
mulheres em situacdo de rua. No caso da CROPH, por exemplo, além dos servigos
mencionados, a organizacao € responsavel por outros 14 servicos na cidade de Séo Paulo,

como centros de acolhida para mulheres transexuais, centros de acolhida masculinos,
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centros de acolhida para idosos e republicas para adultos no processo de saida da situagdo
de rua.

No mesmo sentido, a APOIO possui convénio com a SMADS para
implementacdo de outros 29 servicos para populacdo em situacdo de rua, tais como
centros de acolhida para convalescentes, centros de acolhida masculinos, republicas e
servicos de “Autonomia em Foco” para pessoas no processo de saida da situagao de rua,
entre outros. Ademais, no caso da Associacdo Reciclazaro, esta organizacao é conveniada
com a SMADS para implementacdo de outros dois servicos de acolhimento, um
masculino e outro para idosos.

Este dado mostra que algumas dessas organizagdes possuem um porte expressivo
e tem uma relacdo extensa com o Poder Publico, o que pode ser um aspecto que influencie
a relacdo entre as burocracias estatais e as geréncias de nivel de rua dessas OSCs. Esta
experiéncia com a provisdo de outros servigos da assisténcia social também pode ser um
aspecto que influencie a rotina de trabalho da OSCs e o desenvolvimento de capacidades
na implementacdo da politica publica.

Vale ainda mencionar que a legislacdo municipal que estabelece o regime juridico
com as OSCs em Séo Paulo (Decreto n® 57.575/2016) prevé no Art. 33, inciso VIII que
para celebracdo das parcerias € necessario que a entidade esteja cadastrada — ou em
processo de cadastramento — no Cadastro Municipal Unico de Entidades Parceiras do
Terceiro Setor (CENTS). Pode-se dizer que esta necessidade de cadastramento prévio é
uma forma de criar uma rede de OSCs vinculadas ao Poder Publico para implementacao
de politicas socioassistenciais, 0 que contribui para que estas OSCs prestem mais de um
servico ao Poder Publico.

Terceiro, em relacdo ao quadro de funcionarios das organiza¢des, 0 mapeamento
dos assistentes sociais e psicologos presentes no cotidiano destes servicos de acolhimento,
permite quantificar quantos burocratas de nivel de rua atuam nestes servigos e possuem
relacdo direta com a rotina de atividades das mulheres acolhidas nestes CAEs. Segundo
a Portaria 46/SMADS/2010, os CAE para mulheres em situacdo de rua devem ter uma
assistente social para cada 75 mulheres acolhidas e uma psicéloga para atender todo o
servico. Ademais, todos os CAE possuem um gerente que esta no cotidiano do CAE e
que faz a ponte de dialogo entre a rotina do servi¢o de acolhimento e as burocracias

estatais e da OSCs em questdo, como discutido por Gassner e Gofen (2018).

14



Entretanto, a anélise dos dados do Censo SUAS mostram que as quantidades
previstas nas normativas nao correspondem necessariamente a realidade do quadro de
funcionarios nos CAEs. Este nimero reduzido de funcionarios técnicos para atender um
extenso nimero de mulheres aumenta ainda mais a importancia dos trabalhadores de linha
de frente na implementagéo da politica publicas.

Como discute Pires, diante de situacdes complexas e davidas sobre como proceder
em cada situacdo, os trabalhadores de linha de frente “recorrem a processos de redugéo
de complexidade e simplificacdo das incertezas e dos dilemas, por meio da diferenciacéo,
do julgamento e da classificacdo dos usuarios atendidos em um conjunto restrito de
categorias (formais e informais)” (PIRES, 2017, p. 9).

Neste sentido, quando hd um grande nimero de mulheres para serem atendidas,
mas poucos funcionarios para acompanhar a trajetoria destas mulheres, a tendéncia é que
questdes relevantes passem despercebidas e que categorias formais e informais sejam
criadas para superar desafios e incertezas do trabalho complexo destes funcionarios. E
possivel notar este aspecto sobretudo nos dados empiricos que foram coletados para

subsidiar esta analise.

5. Analise empirica de um CAE em S&o Paulo

Como mencionado, foi realizada uma pesquisa de campo de carater exploratdrio
em um CAE para mulheres em situacdo de rua na cidade de Sao Paulo para contribuir
com analise dos dados secundarios do presente estudo. Nas entrevistas tanto com as
funcionérias quanto com as acolhidas, em diversos momentos foi mencionada a interagao
entre as assistentes sociais e psicologas do servico com as mulheres acolhidas.

Conforme exposto no referencial teérico a burocracia de nivel de rua esta
associada ao processo de implementacéao de politicas publicas e, especificamente no caso
desse trabalho, de politicas sociais. Assim, o burocrata de nivel de rua possui grande
responsabilidade e importancia na conducao das acfes governamentais, sendo muitas
vezes a face do governo para esta populacdo (LISPKY, 1980). Nesse sentido, é
interessante perceber como as relacGes cotidianas do CAE podem afetar tanto a forma
como a equipe técnica toma as suas decisGes, quanto o acesso das acolhidas aos

programas de governo.
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No caso do Programa Operacdo Trabalho (POT) - um programa que combina a
capacitacdo de pessoas em situacao de rua com o recebimento de uma bola auxilio - por
exemplo, a psicologa e as assistentes sociais entrevistadas explicaram que, quando as
poucas vagas do programa chegam ao servico, elas precisam selecionar quem serdo as
beneficiarias da politica. Assim, estas trés servidoras tém a dificil miss&o de escolherem
duas ou trés mulheres dentro de um universo de cerca de cem mulheres acolhidas para
serem beneficiadas com o POT.

Dentre os aspectos que sdo levados em conta na selecdo, as entrevistadas
explicaram que elas analisam: (i) a forma como a acolhida estéa se relacionando dentro do
CAE; (ii) os posicionamentos que ela apresenta na reunido mensal sobre 0 seu “projeto
de vida” com a assistente social que a acompanha; (iii) as experiéncias anteriores que essa
mulher possui; entre outras questdes. Nenhuma das técnicas soube apresentar critérios
claros de selecdo, sendo este processo caracterizado pela psicéloga como “uma avalia¢ao
complexa e holistica”. Selecdo semelhante, segundo elas, ocorreu para distribuicdo de
oito vagas para as mulheres do CAE participarem de uma formacéo do programa Trabalho
Novo, um outro programa municipal de empregabilidade.

A discricionariedade nas decisdes das assistentes sociais e da psicologa também
pode ser notada na transferéncia interna das acolhidas na rede socioassistencial. Apesar
de ndo haver uma regra formal que estabeleca quanto tempo cada pessoa deve ficar em
um centro de acolhida, algumas recomendacdes informais apontam que o ideal é que a
pessoa seja transferida a cada 6 meses de um servigo para outro, de modo a desencorajar
que a pessoa crie lagos duradouros em um servico de acolhimento que dificulte a sua saida
da situacdo de rua.

Entretanto, a maioria das entrevistadas esta ha mais de um ano no CAE, o que
mostra que esta recomendacdo ndo € necessariamente seguida. Nas entrevistas com as
assistentes sociais, foi explicado que os Unicos critérios existentes para elas realizarem as
transferéncias de mulheres de um CAE para outro € a necessidade de haver vagas
disponiveis em outro CAE e este CAE estar em uma regido préxima. Quando é urgente a
saida da pessoa do CAE e ndo e possivel preencher estes critérios, as entrevistadas
explicaram que é possivel realizar o desligamento da mulher da rede de acolhimento

institucional.
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Alem destes critérios objetivos mencionados, ndo h& nenhum outro critério
delimitado para determinar quando uma mulher em situacéo de rua deve ser transferida
para outro CAE. Assim, o tempo que as mulheres ficam em cada equipamento e o local
em que viverdo é uma decisdo exclusiva das assistentes sociais dos servicos de ponta,
variando o entendimento de cada assistente sobre qual é a melhor decisdo a ser tomada.
Ainda foi destacado que, nas reunides de equipe, as assistentes sociais informam as suas
decisBes para a gerente e a psicéloga, as quais tém pouca interferéncia nessa questao.
Uma acolhida entrevistada, por exemplo, relata que ja teve alguns desentendimentos com
a gerente do CAE pesquisado e, por isso, convive com o receio de ser transferida para um
outro servicgo.

Exemplos de discricionariedade também estdo presentes nas falas das mulheres
acolhidas. Em entrevista, uma mulher relatou que solicitou auxilio da assistente social
para encontrar um servico de bagageiro na cidade de S&o Paulo e ela disse que néo
conhecia e ndo teria como auxilid-la. Em contrapartida, ela contou que pediu a mesma
ajuda para uma outra técnica do CAE que, apesar de ndo saber a informacdo, se
disponibilizou a ligar no Centro Pop e entender como funcionam os bagageiros publicos
para ajuda-la. Esta diferenca na forma como cada trabalhador de linha de frente
encaminha as demandas que surgem no seu cotidiano de trabalho ilustra a
discricionariedade discutida por Lipsky (1980), Lotta (2010), Dubois (2019), entre outros
autores.

Outro exemplo desta atuacdo discricionaria esta presente na fala de uma acolhida,
mée de uma menina de 1 ano e um menos de 3 anos. Ela contou que chegou no CAE h&
trés meses e, desde entdo, esta aguardando o encaminhamento dos seus filhos para a
creche da regido. Ela contou que, conversando com as outras acolhidas, tem a impressao
de que os encaminhamentos escolares realizados por uma assistente social fluem mais
répido do que os realizados pela outra. Estas comparacGes também estiveram presentes
na fala de uma outra acolhida entrevistada que disse notar que algumas assistentes sdo
mais atenciosas que outras.

Outro ponto muito mencionado pelas entrevistadas, especialmente as que estdo ha
mais tempo no servico, é a alta rotatividade da equipe técnica, o que dificulta o
acompanhamento de suas trajetorias e o estabelecimento de vinculos. Uma acolhida,

guando a questionei sobre o atendimento social, apontou que: “as assistentes sociais sdo
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uns amores, muito boazinhas, mas, coitadas, elas acabaram de chegar e logo mais devem
ir embora. Assim fica dificil entender o que se passa na vida de mais de cem mulheres e
querer ajuda-las a progredir”. Outra entrevistada também pontuou essa questéo ao falar
que a assistente social anterior tinha uma boa relacdo com ela, porém “muda tudo muito
rapido aqui. Quando vocé acha que apareceu um anjo na sua vida, ele vai embora”.

Conversando com a gerente do CAE pesquisado, ela confirmou a grande
rotatividade da equipe técnica do servigo, porém ndo soube justificar as razdes para isso
ocorrer. Quando questionada sobre quantas assistentes sociais estiveram no servico desde
que ela entrou na geréncia, em dezembro de 2017, ela teve dificuldade de lembrar e
nomear todas as funcionarias, mas disse que, entre dezembro de 2017 e abril de 2019, o
CAE teve cinco assistentes sociais diferentes entre as duas vagas disponiveis para esta
posicdo. Das assistentes sociais que estdo hoje no servico, uma foi contratada ha menos
de dois meses e nunca trabalhou com atendimento social em um CAE — antes ela
desempenhava fungbes administrativas em um centro de acolhida — e a outra, mais
experiente, trabalhou no CAE pesquisado entre 2010 e 2016, saiu para trabalhar em um
Centro Pop e retornou ao CAE em fevereiro de 2019.

A partir do campo, entende-se que a alta rotatividade seja um desafio para a
burocracia de nivel de rua. Como Lotta (2010) discute, o processo de mediacdo e
aproximacao desses servidores com os cidadaos atendidos pela politica esta associado ao
estabelecimento de vinculos locais e ao sentimento de pertencimento aquela comunidade.
Ademais, as decisdes dos burocratas de nivel de rua sobre as suas a¢cdes perpassam 0s
seus conhecimentos de mundo - obtidos por meio de experiéncias prévias e relacdes
sociais — e, portanto, também séo influenciadas pela experiéncia adquirida pelo burocrata
naquele locus de trabalho (LOTTA, 2010; COSTA, 2017; PIRES; LOTTA, 2019).

Neste contexto, a propria organizacdo de nivel de rua e a geréncia do servico
desempenham fungBes fundamentais. Estes niveis mais altos da burocracia tém tanto a
responsabilidade de escolher os trabalhadores de linha de frente, selecionando
caracteristicas que julgam relevantes para implementacéo desta politica publica (LOTTA,
2010), como também, tem autonomia para criarem flexibilizacGes as regras formais que
se apliquem a toda clientela politica (BRODKIN, 2015; GASSNER; GOFEN, 2018).

Um exemplo da discricionariedade exercida pela geréncia de nivel da rua é a
flexibilizagdo da regra de cuidado dos filhos. A Portaria 21/SMADS/2012 estabelece que
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as mulheres acolhidas devem se responsabilizar integralmente pelos seus filhos, ndo os
deixando sozinhos em hipdtese alguma nos centros de acolhida. Entretanto, no CAE
estudado, ha uma flexibilizacdo informal desta regra, a qual permite que as mulheres
deixem os seus filhos sob os cuidados de outras acolhidas no contra turno escolar, se
estiverem empregadas formalmente (com carteira assinada). A gerente explicou que a
flexibilizacdo desta regra € uma forma de facilitar que estas mulheres ingressem no
mercado de trabalho, a0 mesmo tempo, que contribui para geracdo de renda entre as
acolhidas — uma vez que a mulher que cuida do filho da outra acolhida costuma ser
remunerada para desempenhar esta tarefa.

No entanto, de todas as acolhidas entrevistadas, apenas uma era contratada com
carteira de trabalho assinada, o que mostra que a prépria flexibilizagdo ainda esta distante
da realidade do mercado de trabalho. Muitas mées entrevistadas questionaram a eficacia
pratica desta regra, uma vez que elas ndo podem deixar os seus filhos com outras mulheres
quando precisarem realizar “bicos” — tais como vender doces no farol, distribuir panfletos,

cuidar de idosos no hospital, fazer faxina, entre outros trabalhos.

6. Consideracdes finais

Este trabalho, em linhas gerais, visa trazer contribui¢cfes aos estudos sobre
implementacdo de politicas publicas por atores ndo estatais, mapeando os atores sociais
que atuam na entrega da politica de acolhimento institucional para mulheres em situacao
de rua na cidade de S@o Paulo e apresentando possiveis pesquisas que podem ser
desenvolvidas a partir deste mapeamento inicial.

Os dados do Censo SUAS de 2019 e as informacdes da planilha de parceria de
setembro de 2020 da SMADS apresentam trés questdes principais. Uma primeira é que
todas as OSCs responsaveis pelos CAE para mulheres em situacdo de rua séo religiosas,
0 que abre espagos para pesquisas que reflitam sobre o papel e a influéncia que esta
caracteristica pode — ou ndo — trazer para a implementacdo desta politica publica. Uma
segunda é que a maioria das OSCs que atuam nesta politica publica tém parceria com a
prefeitura para implementar outras politicas sociais. Esta informacéo pode ser mais bem
explorada por outras pesquisas, que visem estudar se o arranjo institucional das parcerias
do governo com a sociedade civil contribui para que se limite as OSCs que implementam

politicas publicas ou se hé espago para inser¢do de novas OSCs.
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Por fim, uma terceira questdo que se destaca nesta andlise € que o quadro de
funcionarios destas organizacdes - sobretudo assistentes sociais e psicélogos — é reduzido
pelas proprias regulamentagdes municipais. Porém, o que se percebe na prética é que este
numero € ainda menor na pratica, uma vez que algumas OSCs relataram no Censo SUAS
2019 que ha vagas de funcionarios que ndo estdo ocupadas. Este terceiro aspecto enfatiza
a importancia que a burocracia de nivel de rua possui na implementacdo de politicas
publicas, sendo que quanto menos funcionarios houver, maior serd a importancia da
atuacdo individual de cada funcionario.

Assim, pesquisas futuras poderiam aprofundar a coleta de dados empiricos que
analisassem como estes poucos trabalhadores de linha de frente respondem aos desafios
e complexidades que permeiam a implementacéo do servigo de acolhimento institucional
para mulheres em situagdo de rua. Tanto os dados empiricos quanto a revisao de literatura
sobre a situacdo de rua feminina mostram que esta € uma questdo complexa e
multifacetada, o que acentua os desafios de implementacdo das politicas publicas para
esta populacdo e os impactos da discricionariedade na trajetoria destas mulheres

acolhidas.
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