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Especializacao em Politicas Publicas e Socioeducacao
Eixo 1 - Mddulo 1 - Politicas publicas e direitos da crian¢a e do adolescente

Parte Il

Rosana Morgado

APRESENTACAO

Os primeiros trés textos deste curso apresentardao uma discussao teodrico-conceitual
dos principios filoséficos do Sistema de Garantia de Direitos, tendo por referéncia os
marcos do Estado democratico no trato da questdo social, através da discussao da
estruturacao de politicas sociais, visando garantir a prote¢do social e a consolidacdo da
cidadania.

Nesse sentido a frase: “cuidado com as crian¢as” tem por objetivo, provocar a reflexao
sobre o quanto, grupos na sociedade brasileira concebem nos dias de hoje, de modo
diferenciado, o significado de protecdo e a quem ela deve se dirigir. Cabe assim, de fato,
perguntar: quando o cuidado com as criancas deixou de ser um alerta para que
tomemos conta delas, para se tornar uma adverténcia sobre sua possivel
periculosidade (Marques, 1994).

Passados 25 anos de homologacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), o
termo menor, embora ndo seja mais utilizado pelos profissionais vinculados a este
campo de intervencdo, continua ainda presente no dia-a-dia do senso comum e de
diferentes profissionais, mantendo seu significado discriminatério e pejorativo.
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ESTADO E QUESTAO SOCIAL

Os marcos conceituais sobre a constituicdo do Estado, consolidam um campo teoérico
fecundo com diferentes correntes de analise no pensamento das ciéncias sociais. Dos
classicos aos contemporaneos podem ser citados: Hegel, Marx, Weber, Gramsci,
Marcuse, Poulantzas, e os brasileiros Florestan Fernandes, lanni e Coutinho, revelando
um amplo espectro de concepcdes sobre a funcdo do Estado nas diferentes sociedades,
com implicacdes diretas e indiretas para o enfrentamento do que hoje se denomina
“desigualdades sociais”.

Pereira (2001) ressalta que:

“o Estado ndao é um fendmeno dado, a historico, neutro e pacifico, mas um
conjunto de relacbes criado e recriado num processo histérico tenso e
conflituoso em que grupos, classes ou fracBes de classe se confrontam e se
digladiam em defesa de seus interesses particulares. E por isso que se diz que o
Estado € uma arena de conflito de interesses. Ou, no dizer de Poulantzas (1981), é
uma condensacdo de forgas sociais.” (Pereira, 2001, p.26)

O Estado assim, compreendido como uma instancia de regulacdo da sociedade
atravessada por interesses contraditérios, esta marcado por correla¢des de forcas que
ora tendem a fortalecer interesses econdmicos de dominacao e explorac¢do, ora tendem
a mover-se em direcdo a uma maior distribuicdo da riqueza socialmente produzida.
Estas contradicdes tém, historicamente, delineado a forma de tratamento dada a
questao social.

Datada na Europa na segunda metade do século XIX, a questdo social “ impds-se como
um fato perturbador da ordem e das instituicdes liberal-burguesas” (Pereira, 2001,

p.31).
Segundo lamamoto (2005), a questdo social é:

"0 conjunto das expressdes das desigualdades da sociedade capitalista
madura, que tem uma raiz comum: a producdo social é cada vez mais
coletiva, o trabalho torna-se mais amplamente social. Enquanto a
apropriacdo dos seus frutos mantém-se privada, monopolizada por uma
parte da sociedade” (lamamoto, 2005, p.27)

Nestes termos é importante estabelecer os principios que deram origem ao chamado
Estado de Bem Estar (Welfare State™) ou ao Estado Social. A questado social, “constituida
em torno do pauperismo e da miséria das massas”, representou o fim da concepcdo
idealista de auto regulacdao da sociedade pelo mercado, para encontrar solucdes para
os “problemas sociais”. Nesta direcdao, moldou-se a concepcdo da necessidade e uma
mediacdo estatal, que preconizava um Estado capitalista regulador ou intervencionista,

' O Plano Beveridge, formulado na Inglaterra em 1942, face ao descrédito no livre mercado como instrumento de
regulacdo econdmica e social, estabeleceu as bases para um pacto entre capital e trabalho mediado pelo estado, o
que deu origem ao chamado Estado de Bem-Estar Social.
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o qual viu-se “cada vez mais envolvido com a garantia, a administracdo e o
financiamento do seguro social”.(Pereira, 2001, p.31)

O Welfare Sate consolidado nos paises europeus, embora com caracteristicas distintas
entre eles, tem como elementos comuns, através do pleno emprego, servi¢os sociais
universais e assisténcia social, concretizar a ideia de “responsabilidade coletiva de
manuten¢dao de um padrdo minimo nacional de condi¢des de vida, como uma questao
de justica social” (Mishra, 1995. p.22)

A existéncia deste modelo de Estado ndo se deu ou de fato, ndo se da ainda, sem
tensGes. As mudancas econdmicas ocorridas na segunda metade do século XX,
utilizaram-se de criticas ao Welfare Satate para introduzir, ou reafirmar, principios
politico-econdmicos revisitados e adaptados “aos tempos atuais do capitalismo
globalizado e da producdo flexivel”. (Pereira, 2001, p.36)

O neoliberalismo assim, elege os pilares do Welfare State como os grandes responsaveis
pela crise econdmica iniciada em fins de 1970. Passam a ser apontados como vildes: 1)
0 gasto governamental com politicas sociais publicas, por gerarem déficit orcamentario.
Para isso a solugdo proposta é o corte destes gastos, liberando recursos para a inversao
privada; 2) a regulacdao do mercado é negativa, pois cerceia o livre jogo mercantil e
desestimula o capitalista de investir. A solu¢do seria a desregulacdo do mercado de
trabalho; 3) a protecdo social publica, através de politicas redistributivas, é perniciosa
ao desenvolvimento econdmico, pois onera as classes possuidoras e aumenta o
consumo das classes populares, em detrimento da poupanca interna. (Pereira, 2001,
p.36)

Alguns outros argumentos se somam a estas criticas: o Welfare State € paternalista e,
por isso, moralmente condenavel, porque incentiva a ociosidade e a dependéncia; é
perdulario, porque gasta muito, e obtém poucos resultados; é ineficiente e ineficaz na
administracao de recursos. A solucao: “reducao do Estado e de suas responsabilidades
sociais”. (Pereira, 2001, p.37)

Contudo, € possivel afirmar em linhas gerais que, mesmo com diferencas significativas
entre os paises, as taxas de crescimento econdmico dos anos 1980, foram inferiores as
dos anos 1960; a reduc¢do da inflacdo foi alcancada, as custas de crescimento do
desemprego, o que contribuiu para o aumento da pobreza, e diminui¢cao do preco de
matérias-primas no mercado internacional. Ainda nesta linha, o aumento dos lucros
empresariais ndo se traduziu em inversdes produtivas e em crescimento do capital fixo,
ao contrario, foram usados em atividades especulativas. De fato, observa-se ao longo
deste periodo a “diminuicdo dos investimentos produtivos, acompanhada da
diminuicdo do investimento publico em infra-estrutura fisica e social”. (Pereira, 2001,
p.38)

No Brasil, ndao sé o Estado Social nunca foi implementado, como a questao social foi
historicamente tratada com questao de policia.

O fato de termos sido um dos ultimos paises no mundo a abolir a escravatura, pode ser
tomado como exemplo de quanto os tracos autoritarios no trato com as desigualdades
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sociais, apresentam-se como elementos estruturadores de nossa sociedade, o que no
transito do Império para a Republica, ndo foi totalmente suprimido.

A historia republicana brasileira esta atravessada por longos periodos de ditaduras. A
repressao aos modos de organizacdo politica, trouxe enormes prejuizos para
conquistas no campo da protecdo social em uma perspectiva de garantia de direitos.
Neste sentido, medidas de seguranca e repressdo “operam em conjunto com o avango
da legislacao social”. Nas palavras de lanni “colocam-se em pratica medidas destinadas
a aperfeicoar o status quo: reformar alguma coisa para que nada se transforme” (lanni,
1992, p.100, apud, Freire, 2001, p.164)

Para Santos (1987), os periodos ap6s 1930 e 1964 significaram um preco politico
elevado pago pela sociedade:

“No primeiro momento, caracterizou-se a relacao entre o poder e o publico
pela extensdo regulada da cidadania. Caracteriza-se o segundo pelo
recesso da cidadania politica, isto €, pelo ndo reconhecimento do direito ou
da capacidade da sociedade governar-se a si propria. E isto reflete-se em
todos os niveis, inclusive nas instituicdes da politica social” (Santos, 1987,
p.89)

O conceito de “cidadania regulada” desenvolvido por Santos (1987) expressa como, no
Brasil, ao longo da segunda metade do século XX, foram viabilizados direitos sociais
somente para as categorias profissionais reconhecidas legalmente pelo Estado. Desta
forma, as carteiras profissionais assinadas, eram exigidas como comprovacao para o
atendimento, por exemplo, nos hospitais publicos.

Nesta direcdo. Sartori (2012) enfatiza:

“para aqueles que conseguiram se inserir no mercado de trabalho nesse
periodo através de um trabalho formal, dentro de um processo de
assalariamento, o resultado foi muito positivo, proporcionando-lhes até
uma valorizacdo da mado de obra. Porém, para os demais estratos
despossuidos - do qual fazia parte grande parcela da populacao brasileira -,
nao lhes restaram muitas alternativas a ndo ser as acdes filantropicas e de
benemeréncia da elite sensibilizada com as questdes sociais do nosso pais”.
(Sartori, 2012, p.27)

O processo de redemocratizacdo teve como coroacdo a aprovacdao em 1988 da
Constituicdo, denominada Constituicdo Cidada. Nela, varios direitos sociais foram
assegurados, inequivocamente como conquistas de setores organizados na sociedade,
sem contudo, como indica Behring (2011) atingir a esséncia da questao social:

“E possivel afirmar que como resposta as crescentes mobilizacbes e
organizacdes dos trabalhadores, o Estado além de atuar acdes de carater
repressivo, incorporou também algumas demandas dos movimentos
operarios, transformando determinadas reivindicacdes em leis que
proporcionaram aparentemente melhorias nas condi¢bes de vida, sem,
contudo, atingir a esséncia da questao social”. (Behring, 2011,p.35)
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As expressdes da questdo social atravessam assim, diferentes contextos histéricos e
conjunturas especificas, tendo sido uma marca na sociedade brasileira ser tratada
recorrentemente pelo Estado brasileiro como caso de policia.

A titulo de exemplificar concep¢des e praticas do poder publico, que se reatualizam no
trato repressivo da questao social, podem ser citadas as a¢des recentemente realizadas
pela Secretaria de Ordem Publica do municipio do Rio de Janeiro, de abordagem a
populacao de rua. Implementadas principalmente as vésperas da realizacao de grandes
eventos na cidade, como por exemplo a Copa do Mundo, foram objeto de inUmeras
denuncias quanto a forma truculenta de retirada da populagao das ruas, bem como
sobre sua ineficacia, dado o numero insuficiente de abrigos e as precarias condi¢des de
infraestrutura que apresentavam? A ancoragem destas acdes junto a Secretaria de
Desenvolvimento Social?, geraram o que se denominou por: “recolher ndo é acolher” .

Cidadania e Direitos

No Brasil, pode-se dizer que o uso do conceito “cidadania”, o que implica na
implementac¢do de direitos que a garantam atraveés principalmente de politicas publicas,
é recente.

Os tragos autoritarios e repressivos que marcam a estrutura de nossa sociedade, se
fazem presentes, até os dias de hoje, também na forma de “concessao” de diferentes
beneficios, apresentados e tratadas como benesses. Dentro de uma cultura clientelista
estruturada com base na logica do favor, gerando um sentimento de divida para quem
deles se beneficia por se considerar favorecido.

O conceito de “cidadania invertida”, cunhado por Fleury (1994) permite compreender
como, ao longo de nossa trajetoéria republicana, o estado esteve ausente da assisténcia
aos nao trabalhadores com carteira assinada (“cidadania regulada”), tratados como nao
cidaddos. O mérito para conseguir ajuda se dava pela constatacgdo de sua
“incapacidade”. A condi¢ao de ndo cidadao possibilitava o acesso a beneficios sociais.

O atestado de pobreza, serve de exemplo para trazer ao século XX, o uso de uma
declaracao comprobatéria da caréncia daquele individuo e, portanto, de sua suposta
incompeténcia.

E possivel identificar, de modo mais explicito no Brasil, desde a aprovacdo da
Constituicdo, um campo de tensbes entre a afirmac¢do do campo dos direitos de
cidadania - por exemplo, criancas e adolescentes como sujeitos de direitos- e a
persisténcia de uma perspectiva, de que os beneficios devem ser concedidos aqueles
que sejam merecedores. Ainda recorrente no campo da assisténcia social, as cestas
basicas sdo muitas vezes trocadas por votos, solicitados por gestores ou mesmo
profissionais, para candidatos ao legislativo ou ao executivo, reatualizando assim, o
chamado “voto de cabresto”.

2para maoir aprofundamento sobre o tema, consultar:
http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/fass/article/view/993/773

¥ Nomenclatura adotada no municipio do Rio de Janeiro para a Secretaria da Assisténcia Social.
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Data da Revolug¢ao Francesa no século XVIII a ruptura na forma como se via o individuo,
de individuo sem direitos a individuo garantido pelo direito positivo: “seja em sua
dimensao individual ou coletiva”. Na reconstruc¢ao historica deste processo, Marshall
(1967) classifica em trés os direitos de cidadania: civis, politicos e sociais. Neste sentido,
“a partir dos direitos civis, a luta pelos direitos politicos e sociais que lhe sucedem, vém
qualificar os valores da vida e da liberdade”. (Rezende, 2014, p.51)

O direito positivo, como norma reguladora da vida em sociedade na idade
contemporanea, define a protecao do individuo abstrato. Esse individuo abstrato,
torna-se individuo concreto “por meio das leis especificas que definem em diversos
campos da vida social a sua condicdo de sujeitos de direitos especificos”. Podem ser
citados: a crianca e o adolescente, o idoso, a pessoa com deficiéncia, entre outros. A
individua¢ao transforma em pratica social a “garantia juridica especifica desses direitos.
(Rezende, 2014, p.51)

Nesta direcao, afirma Rezende (2014)

"A ideia de cidadania como progressiva qualificacdo dos valores da vida e
da liberdade até os dias atuais desdobra-se em duas condicdes: 1) o ser
cidadao - condicdo juridica do individuo de ter direitos; 2) a cidadania como
exercicio dessa condi¢do juridica. (...) A cidadania como exercicio da
condicao juridica de ser cidadao se realiza em institui¢cdes sociais por meio
de procedimentos técnicos (...) A passagem do plano do direito garantido
na lei, para o da efetivacdo dessa garantia em acesso e usufruto de dado
servico, tem relacdo direta com a qualificacdo técnica daquele que executa
tais servicos.” (Rezende, 2014, p.56)

Mais recente ainda, especialmente no Brasil, é a ideia da relacdo entre direitos e
direitos humanos, através do link: https://www.youtube.com/watch?v=uCnIKEOtbfc &
possivel em apenas 10 minutos, ter-se uma ampla visdao da histéria dos direitos
humanos

u

Boaventura Santos (2013) destaca que “ a hegemonia dos direitos humanos como
linguagem de dignidade humana é hoje incontestavel. No entanto, essa hegemonia
convive com uma realidade perturbadora. A grande maioria da populagdao mundial nao
é sujeito de direitos humanos” (p.15).

Neste sentido, o autor problematiza* o que qualifica de “ a fragilidade dos direitos
humanos”. Esta fragilidade é recorrentemente identificada no senso comum e
apresenta-se também nos discurso e praticas de diferentes profissionais, mesmo
aqueles que atuam no campo dos direitos. “Esse pessoal dos direitos humanos”, € um
exemplo da forma pejorativa e desqualificadora dirigida aqueles que supostamente “sé
querem defender bandido”.

A naturalizacdo das desigualdades sociais e o nao reconhecimento de direitos pela
condicao de cidadania, escamoteiam os processos politico econémicos de concentracao

4 Para maior aprofundamento sobre o tema, consultar também: Boaventura Santos (1997), disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/In/n39/a07n39.pdf
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de riqueza e poder, que visam a manutencao de uma estrutura de sociedade
identificada como uma das mais desiguais no mundo.

Diferentes segmentos da sociedade continuam difundindo a falsa ideia de que com
esforco e determinacdo individuais & possivel superar as dificuldades vivenciadas:
encontrar um emprego, ter uma casa, etc. Esta concepg¢ao pautada na falsa premissa de
que todos os sujeitos sociais nascem em condicdes de igualdade, camufla a estrutura
de desigualdades que organiza nossa sociedade, desigualdades estas de classe, género
e etnia, bem como seus mecanismos de perpetuacdo. Esta l6gica opera também a
individualizacdo dos problemas e culpabilizacdo dos individuos, a qual opera no limite,
atribuindo a culpa pela pobreza ao préprio pobre.

Em hipotese alguma se desconsidera a existéncia de responsabilidades individuais e a
importancia de empenho préprio para a superacdao de adversidades, contudo nao se
pode atribuir a milhdes de brasileiros, chamados de acomodados e apaticos, uma
responsabilidade que se localiza ha séculos na estrutura de nossa sociedade.

Concordando com Gongcalves e Garcia (2007) quando afirmam que:

“O transito da visdao da necessidade pela incapacidade, para o acesso e
garantia de direitos pela condicdo de cidadania, ndo é um percurso facil.
Enfrentar séculos de culpabilizagdo e responsabilizacdo individual por
dimensdes estruturais de nossa sociedade, ndo se faz em poucas décadas.
Embora sejam inegaveis as conquistas legais, alcancadas nas ultimas
décadas, sua eficacia na ruptura de concepc¢des e praticas sociais ainda nao
se fez".

Foi ao longo da década de 1980 que, no Brasil, as denuncias de violacdo de direitos de
criancas e adolescentes puderam ser realizadas. Isto foi possivel a partir do processo de
redemocratizacdo da sociedade e da organizacdo de diferentes movimentos sociais
voltados especificamente para dar voz a este segmento.

A aprovacdo do Estatuto da Crianca e do adolescente em 1990, em consonancia com as
diretrizes ratificadas na Convencdo Internacional das Na¢fes Unidas dos Direitos da
Crianca em 1989°, a qual o Brasil é signatario, ndo se deu sem tensdes. Garantir no
plano juridico formal a condicdo de sujeitos de direitos, para todas as criancas e
adolescentes, ndo fez com que no plano da implementacdo de politicas e programas,
esse principio fosse prontamente incorporado.

A desqualificacdo de cidadaos considerados como ndao merecedores de garantia de
direitos, se estende a criancas e adolescentes, particularmente as pobres, que vistos
sob uma perspectiva menorizante, vivenciaram séculos de descaso e repressdo.

Nas palavras de Goncalves e Garcia (2007)

®> A Convencao Internacional sobre os Direitos da Crianca, ratificada por 193 paises, é o instrumento de direitos
humanos mais aceito na histéria universal, podenedo ser acessado em:
http://www.unicef.org/brazil/pt/resources 10120.htm
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“A cidadania, ja dissemos com Hannah Arendt, repousa na detencao sine
qua non do direito. A partir da Convencdao da ONU de 1989, e com o
Estatuto, a crianca cidada ndao tem necessidade de assisténcia a saude: ela
tem direito a assisténcia médica adequada; o adolescente ndo tem
necessidade de assisténcia escolar: ele tem direito a frequentar a escola; o
autor de ato infracional ndo tem necessidade de um advogado que o
defenda no processo: ele tem direito a assisténcia juridica e a garantias
processuais”.

Neste sentido, a ascensao de direitos de cidadania como dever do Estado representou,
no plano juridico, um aperfeicoamento politico-institucional fundamental. Contudo,
continua sendo um desafio a implementacdo de direitos, através de politicas publicas
que enfrentem as desigualdades sociais, em uma perspectiva de protec¢do social.
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Protecao Social: elementos para a analise

Esta aula tem por objetivo, propiciar o debate tedrico conceitual sobre a protecdo social
no Brasil e seu significado para a garantia de direitos de criancas e adolescentes,
especialmente aqueles em conflito com a lei.

E possivel situarmos a década de 1930, como uma referéncia para a discussdo de um
sistema de protecdo social brasileiro.

Backx (2011) enfatiza que: “uma primeira dificuldade na discussao da protecdo social
diz respeito a inexisténcia de um sentido univoco em relacdo a sua conceituacao; (...)
Contudo, nenhuma sociedade, prescinde de algum tipo de protecao social”.

Sposati (2009) lembra que no Brasil, no inicio do século XX, “o primeiro direito de
protecao alcancado pelo trabalhador foi o do acidente de trabalho”, quando a
ocorréncia deixou de ser vista como uma falha individual e pessoal do trabalhador,
tornando-se responsabilidade do patrao. Os acidentes com o trabalhador durante a
jornada, passaram a ser responsabilidade do patrdo. “O homem entdo ganhou
finalmente a equivaléncia as maquinas, por mais absurda que essa afirmacdo possa
parecer a ética”. (Sposati, 2009, p. 16)

Contudo, é importante destacar que a protecdo social e suas formas de implementacao
estdo em debate ha pelo menos dois séculos. Para exemplificar, vale citar que o sistema
previdenciario alemdao foi implantado entre 1883 e 1889 e que na Gra-Betanha a
legislacao fabril data de 1864 e entre 1905 e 1911 foi adotado um sistema de seguro
nacional progressivo. (Pereira, 2001, p.31)

Di Giovanni (1998, p.10, apud, Backx, 2011) propde a seguinte forma de conceber a
protecao social nas chamadas sociedades complexas:

Assim chamo de sistemas de protecéo social as formas - as vezes mais, as
vezes menos - institucionalizadas que as sociedades constituem para
proteger parte ou o conjunto de seus membros. Tais sistemas decorrem de
certas vicissitudes da vida natural ou social. (...). Incluo neste conceito,
também tanto as formas seletivas de distribuicao e redistribuicao de bens
materiais (como a comida e o dinheiro), quanto bens culturais (como os
saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e a integracao, sob varias formas,
na vida social. Incluo, ainda, os principios reguladores e as normas que,
com intuito de protecao, fazem parte da vida das coletividades.

Para esse autor as sociedades sempre disponibilizaram recursos e esforcos em suas
atividades de protecdo social, variando em forma e modos de alocacao, conforme
critérios historicos e culturais de cada grupo social. Sem duvida a alocacao de recursos
através do Estado resulta de “relacbes macropoliticas” (travadas entre diferentes grupos
no plano do poder publico), onde os embates se ddo sobre o montante, a forma e o
destino dos recursos sociais. Deste modo, “a protecdo social se institucionaliza através
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de politicas de carater social”, sem necessariamente refletirem “um consenso final entre
as forcas e agentes sociais envolvidos” (DI GIOVANNI, 1998, p.11, apud Backx, 2011).

Segundo Sposati (2009):

Uma politica de protecdo social contém o conjunto de direitos civilizatérios
de uma sociedade e/ou o elenco das manifestacdes e das decisdes de
solidariedade de uma sociedade para com todos os seus membros. E uma
politica estabelecida para preservacao, seguranca e respeito a dignidade de
todos os cidaddos. (Sposati, 2009, p. 17)

Analisar os sistemas de protecao social, pressupde ter por referéncia a identificacdo dos
projetos econdmico e politico em disputa em cada sociedade e da capacidade de
organizacao e pressao dos diferentes segmentos, evidenciando-se como uma chave
para compreensao do quanto estes sistemas estao melhor e mais bem estruturados
para garantir maior ou menor protecao.

De acordo com Pastorini e Galizia (2007), € possivel demonstrar que, até finais dos anos
1980, ainda que se verifiguem diferencas, os sistemas de protecdo social
sul-americanos expressam variacdes de um “padrao” muito similar, proprio dos
modelos “conservadores estratificados”, fundados em organizacdes politicas
corporativas e praticas clientelistas de protecdo social (Draibe; 1995, 1996). Apesar de
estarem distantes de alcancar igualdade na cobertura e equidade dos beneficios, como
a protecdo nos paises europeus, “as politicas permanentes de saude e aposentadoria
brasileiras podem ser consideradas estruturas especificas de protecao social”. (Pastorini
e Galizia, 2007, p.78)

O sistema de protec¢do social brasileiro, em uma combinacdao de formas institucionais
publicas e privadas (tanto em financiamento como em prestadores de servi¢os) pode
ser definido como “misto” ou “hibrido”, caracterizando-se pela convivéncia, de certa
forma “equilibrada”, de estruturas publico-universais, como é o caso da saude, e
estruturas particulares, contributivas, com provedores publicos e privados, e regimes
de aposentadorias e pensdes de reparticao simples e obrigatérios, mas excludentes dos
trabalhadores nao formalmente empregados. Simultaneamente a um forte conteudo
assistencial e tracos compensatérios para os setores mais empobrecidos, ndo incluidos
como beneficiarios dos programas de previdéncia social. (Pastorini e Galizia, 2007, p.82)

Ainda na década de 1980, diferentes movimentos organizados na sociedade fizeram
parte das pressfes para a reforma Constitucional de 1988, que orientava o sistema de
protecdo social para a integracao das trés areas que o compdem (previdéncia, saude e
assisténcia). Definindo-o como direito social amplo, reconfigurava seus principios e
formas administrativas e ampliava suas bases de financiamento e gestao. Dessa forma,
buscou-se incluir, como destinatarios da seguridade social, aqueles setores
historicamente excluidos da protecdo social. (Pastorini e Galizia, 2007, p.83)

Depois das conquistas da Constituicdo de 1988 em direcdo a universalidade, as
reformas nos anos 1990 “consagram os projetos em que predominam as propostas de
conservacao de sistemas mistos”. As acdes e programas que se apoiam na ideia da
parceria entre o Estado e a sociedade civil contribuem para que o primeiro delegue
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parte de suas responsabilidades para a segunda e o mercado, facilitando ao mesmo
tempo, ao setor privado, o acesso aos recursos publicos, utilizando a subsidiariedade
(financeira e juridica) como principal mecanismo. (Pastorini e Galizia, 2007, p.84)

Ou, como destaca Pereira (2001),

“(...) as solucdes referentes a pobreza e a chamada exclusao social tém sido
cada vez mais procuradas na sociedade e baseadas no recurso estratégico
da solidariedade informal e voluntaria, envolvendo a familia, a vizinhanca,
0s grupos de amigos. (..) delineando-se um esquema pluralista de
bem-estar” (Pereira, 2001, p.39)

Em disputa, parecem estar presentes dois tipos de pluralismo: o primeiro, onde o
estado se desobriga de seus deveres e responsabilidades, transferindo-os para a
sociedade, o segundo, onde o Estado embora trabalhe articulado a iniciativas privadas,
nao perde o horizonte dos direitos. (Pereira, 2001, p.40).

Esse processo se da na contramdo, por exemplo, da aprovacdo da politica de
assisténcia social como politica publica que passou a integrar o tripé da Seguridade
Social, visando romper com a légica do favor, das acdes descontinuas e sobrepostas e
da cultura do clientelismo, que historicamente se fizeram presentes nas a¢ées de cunho
caritativo e filantrépico. Assim, o Estado, que ao longo de nossa historia republicana,
ndo se fez presente através de politicas publicas, na protecao de segmentos mais
pauperizados da sociedade, respalda-se no modelo econdmico em curso, para
manter-se “minimo para o social”.

A politica de assisténcia social aprovada em 2004, trouxe com ela o desenho do Sistema
Unico de Assisténcia Social - SUAS®,

O SUAS se constitui em um sistema integrado, descentralizado e participativo,
compreendendo os servicos socioassistenciais de 6érgaos publicos e entidades nao
governamentais, tendo a familia como foco da atencdo e o territério como base da
organizacao. Divide-se em prote¢do basica (que atua no fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios, através dos CRAS - Centros de Referéncia da Assisténcia
Social) e protecao social especial de média e alta complexidade (que atua face as
situacbes mais graves de violacdo de direitos), através dos CREAS - Centros de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social.

As politicas sociais como politicas publicas podem ser compreendidas de diferentes
formas. Considera-se aqui, com base em Pereira (2008), a existéncia de duas principais
interpretacbes sobre seu significado. A primeira, que aponta o Estado como seu
produtor exclusivo e a segunda que, privilegia a relacdo dialeticamente contraditéria
entre Estado e sociedade.

® A Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS, aprovada em 1993, pode ser consultada em:
http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/secretaria-nacional- de-assistencia- social-snas/cadernos/lei-organica-de-
assistencia-social- loas-anotada- 2009/lei-organica- de-assistencia- social-2013- loas-anotada e para maior
detalhamento sobre o Sistema Unico de Assisténcia Social- SUAS consultar:
http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/suas
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Nesta direcdo, segundo Pereira (2008) é possivel afirmar que:

"politica publica ndo é sindbnimo de politica estatal, (...) tendo como
caracteristicas: constituir um marco de orientacdo para a acao publica, sob
a responsabilidade de uma autoridade também publica sob o controle da
sociedade; concretizar direitos sociais conquistados pela sociedade e
incorporados nas leis; guiar-se pelo principio do interesse publico e da
soberania popular e visar a satisfacdo das necessidades sociais e ndo da
rentabilidade econémica privada”.( p.96)

Assim, em um campo onde se expressam interesses contraditorios, atravessado por
relacdes de poder, as politicas sociais, resultado das correlacdes de forcas presentes
em diferentes conjunturas historico-politico-sociais, expressam os direitos sociais, fruto
de conquistas da sociedade, tendo aplicabilidade por meio de politicas publicas, as
quais, operacionalizam-se por meio de programas, projetos e servicos (Pereira, 2008,
p.95).

Neste sentido, ainda concordando com Pereira (2001), a defesa de um sistema de
protecdo social garantidor de direitos, passa, necessariamente, por “reconhecer que os
cidadaos tém direito a liberdade de escolha e a¢do individuais, mas de uma forma que
esse direito ndo se sobreponha aos interesses coletivos que exigem o
comprometimento do Estado” (Pereira, 2001,p.40)

Na discussdo de protecdo social, especialmente quando se trata de criancas e
adolescentes, a familia tem sido identificada como uma importante instituicdo social na
protecao social de seus membros. Ao problematizar as diferentes expressdes da
questdo social, que atravessam a instituicao familia, tais como, violéncia domeéstica, uso
abusivo de alcool e outras drogas e a situacdo dos jovens em conflito com a lei, a familia
tem sido, ao longo da histéria, acusada de ndo exercer seu papel protetivo.

A familia representa no imaginario social, um espac¢o de socializacdao unicamente pelo
afeto e unido pelo amor, o que tem dificultado em muito, analisa-la como uma
instituicdo social que, como as demais em nossa sociedade, esta atravessada por
relacdes de poder e dominacao. (Morgado, 2012)

Neste sentido, a discussdao de género, em interlocu¢cdo com outros campos de
conhecimento, tem papel preponderante na desnaturalizacdo de fung¢des sociais, que
fixam os papeis de homens e mulheres em nossa sociedade. (Morgado, 2012)

A concepc¢do idealizada de familia acaba por gerar, percepcdes de desajuste e
incompeténcia, incorporada por pessoas que vivenciam composi¢cBes familiares
diferentes do modelo apresentado como correto ou aquelas “incapazes” de manter os
seus filhos/as “na linha". Incompeténcia esta reforcada por um discurso de
desqualificacdo das familias empobrecidas, legitimado intervenc¢des de controle.

A anadlise de nossa trajetoria histérica de intervencao junto as familias pobres, permite
identificar um processo de culpabilizacdo destas familias pelos seus proprios
“problemas”, deixando de lado a problematizacdo sobre as condi¢des objetivas
existentes, que oferecam o suporte necessario para o enfrentamento das dificuldades
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por elas vivenciadas. Na primeira metade do século XX era comum, que as visitadoras
sociais fossem as casas/corticos em que viviam as classes trabalhadoras e a despeito de
identificarem as condi¢des extremamente precarias de infraentrustura em que viviam,
relatavam enfaticamente sua “condicdo de amoralidade”, por pais e filhos partilharem
um unico cdmodo. Hoje em dia, as visitas domiciliares sao, muitas vezes, utilizadas para
fiscalizar como as familias beneficiarias, por exemplo do bolsa familia, tem utilizado
seus recursos. Em nome do bom uso do dinheiro recebido, geladeiras sdao vasculhadas.

Ressalta Mioto, que as familias sdao vistas como “incapazes de se capacitarem para
cumprir as obriga¢des familiares”. (Mioto, 2013, p.8).

Apresenta-se, assim, como um enorme desafio, a mudanca do paradigma da
incapacidade da familia, para o da percepc¢do e da estruturacdo de suportes
necessarios, ao desenvolvimento de capacidades, para exercerem sua fung¢ao protetiva’
2

Neste sentido, importante aspecto associado a este paradigma, trazido ao debate
contemporaneo, pela discussao da matricialidade sociofamiliar, refere-se a relacao
entre familia e assisténcia social.

Duas grandes tendéncias se fazem presentes: a primeira, que entende a relacao familia
e assisténcia social como ajuda publica, e a segunda que entende esta relagdo como um
direito de cidadania.

Compreender a relacdo familia e assisténcia social como ajuda publica, significa
“ancorar-se na ideia de que a familia é a principal instancia de protecao”, a assisténcia
social s6 é necessaria, quando a “familia fracassa na provisao de bem-estar de seus
membros”. Para Mioto, “ter essa compreensado sobre a divisdo de responsabilidades da
protecdo social, significa conceber esta relacao mediada pela ideia de faléncia”.(Mioto,
2013, p.5)

A familia, segundo a autora, é geralmente,

“medida pela sua incapacidade em buscar, gerir e otimizar recursos, que
implica em grande medida a sua relacdo com a esfera do trabalho.
Incapacidade também em desenvolver adequadas estratégias de
sobrevivéncia e convivéncia, em alterar comportamentos e estilos de vida,
além de nao se articularem em redes de solidariedade. Nesse contexto se
estabelece a premissa que a assisténcia social deve ocorrer sob a forma de
compensacao e ter carater temporario”.(Mioto, 2013, p.6)

Compreender a relacao da familia e assisténcia social no campo dos direitos sociais
significa identificar o Estado como a “principal instancia de provisao de bem-estar” e
socializar antecipadamente “os custos enfrentados pela familia, sem esperar que sua
capacidade se esgote” (Mioto, 2013, p.7)

70 debate sobre as possibilidades da familia exercer sua funcdo protetiva pode ser aprofundado em, dentre
outros, Goldani (2002) disponivel em: http://www.rebep.org.br/index.php/revista/article/view/329/pdf 309 e
Campos e Teixeira (2010) em http://www.scielo.br/pdf/rk/v13n1/03.pdf
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O Plano Nacional de Promocdo, Protecao e Defesa do Direito de Criancas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria® , aprovado em 2006, € um
importante instrumento de respaldo para a intervencao profissional, tendo como eixo
estruturante a énfase na manutencdo dos vinculos familiares e comunitarios, atraveés
da estruturacdo de politicas e programas de suporte as familias, em uma perspectiva
interdisciplinar e intersetorial. (MDS, 2006)

Criancas e Adolescentes e Protecao Social

Pelo exposto, mesmo passados 25 anos da definicdo legal de criancas e adolescentes
como “sujeitos de direitos”, evidencia-se o quanto o reconhecimento e garantia de
direitos deste segmento continua sendo um desafio. Especialmente quando analisamos
os jovens em conflito com a lei.

Os direitos sociais, ao longo de nossa histéria republicana, apresentados e
implementados como favor as classes econdmicas menos favorecidas, seguem a
mesma logica quando dirigidos a criancas e adolescentes empobrecidos.

O levantamento nacional de criancas e adolescentes em unidades de acolhimento no
Brasil, concluido em 2011° , tendo por base 2.624 servicos desta natureza, localizados
em 1.157 municipios, nas 27 unidades da federa¢do, com 36.929 criancas e
adolescentes acolhidos, identificou que “o acolhimento em fun¢do da caréncia de
recursos materiais do responsavel situa-se em quarto lugar, nas unidades nao
governamentais e em sexto nas unidades governamentais”. (Assis e Farias, 2013, p.185)
Contudo, ao analisarmos os motivos que tiveram maior incidéncia, tais como: entrega
voluntaria pela familia de origem, abandono dos responsaveis, auséncia de
responsaveis por doenca, auséncia por prisao, por orfandade e por responsaveis
dependentes quimicos/alcoolistas, permite problematizarmos o quanto estes motivos
sado de fato, outras dimensodes da “caréncia de recursos”.

O levantamento revela assim, o grave descumprimento do artigo 23 do ECA:

“A falta ou a caréncia de recursos materiais NAO constitui motivo suficiente
para a perda ou a suspensao do poder familiar. Paragrafo uUnico. Nao
existindo outro motivo que por si s6 autorize a decreta¢do da medida, a
crianca ou o adolescente sera mantido em sua familia de origem, a qual
devera obrigatoriamente ser incluida em programas oficiais de auxilio.”
(grifo nosso)

Os programas e servicos destinados a este segmento etario mostram-se ainda,
atravessados pela heranca historica da auséncia do estado na estruturacao de politicas
publicas. As acdes filantrépicas e de caridade fazem-se presentes neste campo de
atuacdo em contraste com a atuacdo de servicos publicos. Para exemplificar, o

& O Plano pode ser acessado em: http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/secretaria-nacional-
de-assistencia-social- snas/livros/plano-nacional- de-convivencia- familiar-e- comunitaria-2013-
pncfc/plano-nacional-de- convivencia-familiar- e-comunitaria- 2013-pncfc

° Para maior detalhamento sobre o levantamento consultar:
http://www.mds.gov.br/saladeimprensa/eventos/assistencia-social/encontro- nacional-de-
monitoramento-do-suas-2011/arquivos/mesa-6/Levantamento%20Nacional%20das%20Criancas%20e%20Adolesce
ntes%20em%20Servicos%20de%20Acolhimento.pdf
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levantamento nacional acima citado, identificou dentre as unidades de acolhimento no
pais, a existéncia de 41.9% como governamentais e 58,1% ndo governamentais. Com
diferencas regionais, a regido sudeste tem 69,6% de seus servicos realizados por
instituicdes privadas e a regiao norte tem 72,2% de unidades governamentais. As
demais regides apresentam aproximadamente a metade dos servicos de cada natureza.
(Assis e Farias, 2013, p.90).

Nas situacdes de conflito com a lei, importante diretriz para a garantia de direitos
através de sistemas publicos, que priorizem as medidas em meio aberto em detrimento
das de privacdo de liberdade, refere-se a aprovacdo do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo - SINASE.

Nas palavras de Sposato (2007)

“O SINASE ratificou o ECA quanto a prioridade na aplicacdo das medidas
socioeducativas em meio aberto em detrimento daquelas restritivas de
liberdade (semiliberdade e internacao), que devem ser aplicadas em carater
de excepcionalidade. O SINASE, desta forma, “priorizou a municipaliza¢ao
dos programas de meio aberto, mediante a articulacdo de politicas
intersetoriais em nivel local, e a constituicdio de redes de apoio nas
comunidades e, por outro lado, a regionalizacdo dos programas de
privacdo de liberdade a fim de garantir o direito a convivéncia familiar e
comunitaria dos adolescentes internos, bem como as especificidades
culturais” (Sposato, 2007, p.7)

A intersecdo com a politica de assisténcia social através particularmente do servico
especializado do Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social - CREAS,
responsavel por prover a atencao socioassistencial e o acompanhamento de
adolescentes e jovens em cumprimento de medidas socioeducativas em meio aberto
(liberdade assistida e prestacdo de servicos a coumindade), reafirma a perspectiva da
municipaliza¢do do atendimento e da intersetorialidade.

Contudo a politica repressiva em curso, em detrimento de uma politica de seguranca
publica, que ndo esteja assentada principalmente na reclusao e punicao, atinge em
particular os jovens negros e pobres.

Dados do Ministério da Justica revelam que nos ultimos 20 anos a populagdo carceraria
cresceu em 403,5%. O Brasil ocupa hoje o quarto lugar no mundo, com um contingente
de aproximadamente 574 mil presos, destes 0s jovens, ou seja, 0s presos com idade
entre 18 e 29 anos, representam 54,8%, enquanto os negros sao 60,8% do total.

A recente aprovacdo pela comissdo de justica da cdmara da reducao da maioridade
penal e sua aprovacdo em primeiro turno no plenario da camara, bem como a
aprovac¢ao no Senado da ampliacdo do tempo de internagdo para 10 anos (!), indicam
claramente a presenca, com significativa representacdo politica, de uma perspectiva
punitiva em detrimento de diretrizes de protecao e da aplicacdo de medidas soécio

0 Para melhor detalhamento consular: http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/secretaria-nacional-
de-assistencia-social- snas/cadernos/orientacoes-tecnicas- centro-de- referencia-especializado-
de-assistencia-social- creas-1/orientacoes- tecnicas-centro- de-referencia- especializado-de- assistencia-social-creas
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educativas. Isto, a despeito dos dados existentes'' sobre os percentuais e tipos de atos
infracionais com o envolvimento de jovens. Dados recentes mostram ainda que, entre
2012 e 2013, houve um aumento de 12,3% de jovens cumprindo medida de internacao
ou semiliberdade, sendo hoje 23.066.

O encarceramento como resposta aos indices de criminalidade, ou como denominou -
Wacquant (1999, p. 79) - “a gestdo penal da precariedade”, atende a interesses politicos
e econdmicos de diferentes grupos (grupos por exemplo, interessados na privatizacdo
das unidades prisionais) dando vasao ao traco autoritario ainda ando superado em
nossa sociedade, contribuindo ainda para legitimar grupos que tém atuado através dos
linchamentos, denominados “justicamentos”.

Nesse sentido, o quanto nossa sociedade investira mais na dimensao de protecdo,
estruturando, por exemplo, mecanismos de mediacao™ , do que na de puni¢ao
continua sendo um campo de disputa com inumeras tensbes e fragilidades.
Fragilidades que tem atingido drasticamente as possibilidades de assegurar direitos
definidos constitucionalmente, especialmente aos jovens em conflito com a lei.
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De menor a crianca: trajetdria de conquista
de direitos

A Constituicdo de 1988, particularmente em seu art. 227", e o Estatuto da Crianca e do
Adolescente - ECA, promulgado em 1990, redefinem as responsabilidades da familia, da
sociedade e do Estado, visando a garantia da protecdo integral. Criancas e adolescentes
passam a ser legalmente considerados sujeitos de direitos, em condicdo peculiar de
desenvolvimento.

A mudanca do termo, de menor para criancas e adolescentes, supera a dimensao de
uma mudanga gramatical de terminologia. O termo menor, oriundo do campo juridico,
sempre foi utilizado de forma estigmatizante: menor carente, menor abandonado,
menor infrator, menor delinquente, dentre outros, associados a doutrina de situacao
irregular. Contudo, passados 25 anos de promulgacdo do ECA, verifica-se que ainda
hoje algumas antigas praticas sociais sao reeditadas, mesmo quando utilizam a nova
terminologia.

O ECA constitui-se em um marco juridico-politico de fundamental importancia para
respaldar a pratica profissional no campo da infancia e juventude'.

A imagem do menor comeca a ser constituida no final do século XIX, no contexto da
construcdo republicana no Brasil e da necessidade de formar uma classe trabalhadora
nacional. Nos jornais, revistas juridicas e nas conferéncias académicas, menor vai
aparecendo e se constituindo enquanto categoria que define criancas e adolescentes
pobres das cidades que, por ndao se encontrarem sob a autoridade dos pais, sdo
consideradas abandonadas. Ou seja, a imagem do menor surge associada a
materialidade e ao abandono moral (Londofio, 1994).

A urgéncia em intervir, educando ou corrigindo os menores, passa a ser fundamental, e
a virada do século é marcada pela intervencdo do poder publico na elaboracao e
execuc¢ao de acdes voltadas para o atendimento, realizado quase que exclusivamente
pela iniciativa privada até aquele momento.

No que se refere a questdo da infancia, juristas e higienistas foram personagens
fundamentais no enfraquecimento da visao nao intervencionista do Estado. Sobretudo
no periodo compreendido entre 1920 e 1926, médicos e advogados foram os principais
responsaveis tanto pela criacdo de instituicdes quanto pela articulacdao de reformas
nesta area.

Nitidamente sob a lideranca do setor juridico e sob a influéncia de um importante
movimento internacional que visava a humanizacdo da justica e do sistema
penitenciario, origina-se a criacdo de uma legislacao especial para a infancia - o Codigo

3 Artigo 227: “E dever da familia, sociedade e do Estado, assegurar & crianca, ao adolescente e ao jovem, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentacao, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultua, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar, além de coloca-los a salvo de toda a forma de
negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao”

4 As reflexdes apresentadas neste texto tém por base principal o artigo escrito por: Torres, Souza Filho e Morgado
(2006).
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de Menores (12/10/1927) -, também conhecido como Cédigo Mello Mattos, em
referéncia ao seu autor e primeiro Juiz de Menores do Brasil™.

Incorporando tanto a visao higienista de prote¢do do meio e do individuo quanto a
visao juridica repressiva e moralista, este Codigo considerava a familia responsavel pelo
desvio de conduta de seus filhos, classificava os menores quanto a sua insercao no
trabalho e na conduta anti-social através de graus de periculosidade, além de explicitar
institucionalmente as diferentes formas de conceber a crianca através da legalizacao
das Varas de Familia para criancas e adolescentes, e do Juizado de Menores para as
criancas pobres. E a partir deste primeiro Codigo que a palavra menor se consolida
como classificatéria da infancia pobre e, contraditoriamente, é também a partir dele
que comecam a ser formuladas estratégias relativas a intervencado junto a esse menor.

O Cddigo de Menores se baseava na chamada “Doutrina da Situacdo Irregular”, a qual
considerava 0os menores como objeto de medidas judiciais quando encontrados em
situacao irregular, ou seja, privados de condi¢des essenciais a sua subsisténcia, saude e
instrucdo obrigatoria, vitimas de maus tratos, em perigo moral, com desvio de conduta
e autores de ato infracional. Em outras palavras, os menores eram levados para os
tribunais independentemente de sua situacao estar vinculada a uma questao social ou
a uma questao judicial de conflito com a lei.

Conclui-se, portanto, que o Brasil Republica outorga a esfera judiciaria o papel de
protagonista da formulacdo e busca de solu¢bes para o problema da infancia
tornando-a, efetivamente, objeto de sua al¢ada juridica. A categoria menor consolida-se
no vocabulario legal e a infancia é mais uma vez segmentada: infancia geral, infancia
pobre e infancia menorizada (Londofio, 1991). Justica e assisténcia, uma associacdo
cujas bases foram montadas na passagem do século, firmam-se enquanto proposta, e
cria-se o primeiro conjunto de estabelecimentos oficiais destinados ao que se
denominava por protecdao aos desamparados e delinquentes.

Portanto, a assisténcia oficial desse periodo segue a tradi¢do das iniciativas caritativas
constituindo-se, basicamente, na mera montagem de um sistema de atendimento de
carater correcional, reformista e repressivo materializado através dos Institutos,
Internatos, Reformataérios, Escolas premunitérias e correcionais.

Esse dado é significativo, pois explicita a forma de intervencao estatal frente a questao
social, antes da "expansdo do capital e da pauperizacdao da forca de trabalho". O
trabalho de assisténcia, em geral, e o atendimento destinado ao menor,
especificamente, eram desenvolvidos pelas instituicdes de caridade, tanto religiosas
quanto leigas.

Somente a partir dos anos 1930 é que a assisténcia passa a ser paulatinamente
absorvida pelo Estado.

> Importante consultar a vasta literatura produzida sobre a “Histéria Social da Infancia”. Aries (1986) e Rizzini
(1995, 1997) sao referéncias fundamentais.
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Apds a chamada “revolucao” de 1930, Getulio Vargas assume o poder e comeca a
desenvolver uma politica voltada para a industrializacdo (modernizacdo) do pais
centrada no protagonismo estatal.

O Estado interventor varguista, com o firme proposito de consolidar a ordem capitalista
no Brasil, também se preocupara com a questdo social. Desta forma,
"progressivamente, o Estado brasileiro passa a reconhecer a questao social como uma
questao politica a ser resolvida sob sua direcdao" (Sposati et al, 1985).

A partir de entdo, a intervencdo social passa a se constituir como um instrumento
privilegiado do Estado para prover servi¢os, visando a ampliacao “regulada” da
cidadania para garantir a implementacao do projeto de “modernizacdao conservadora”,
no marco da ordem capitalista. Aos setores excluidos desta intervenc¢do, o Estado,
articulado a rede filantropica/caritativa, dispunha do aparelho assistencial para atender,
através do controle social, as tensdes sociais e viabilizar seu projeto.

Durante o periodo compreendido entre a era Vargas (1930-1945) e a ditadura militar
(1964-1984), a politica de protecdo a infancia, atrelada a assisténcia, vai ser conduzida,
em linhas gerais, seguindo essas orientacdes. Ora pendendo para diretrizes/a¢des
assistencialistas e paternalistas, ora pendendo para orientacbes repressivas e
discriminatorias.

O Servico de Assisténcia ao Menor (SAM), criado em 1941, e a Fundac¢dao Nacional de
Bem-Estar do Menor (FUNABEM), criada em 1964, apds o golpe militar, com o objetivo
de substituir o SAM, sdao os exemplos emblematicos da visdo e da pratica de
atendimento as crian¢as e aos adolescentes que predominaram (guardada pequenas
diferencas nao substantivas) durante o periodo compreendido entre a era Vargas e a
ditadura militar recente, amparados pelo Codigo de Menores.

Esse legado especifico na area da crianca/adolescente, inserido no contexto mais amplo
de ebulicdo da sociedade civil em torno da luta por direitos e contra o regime militar, no
periodo p6s-1974, foi o que deu contorno ao surgimento do movimento de luta pelos
direitos da crianca e do adolescente.

O ECA e a Doutrina de Protecao Integral

Os primeiros sinais de maior organizacdo em defesa dos direitos de criancas e
adolescentes surgiram no final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980. Esse periodo foi
marcado por uma ampla proliferacdo de projetos alternativos de atendimento as
criancas e aos adolescentes, desenvolvidos por organiza¢des ndo-governamentais,
lgrejas progressistas e Universidades. Esses projetos faziam uma “critica em ato” a
politica oficial de atendimento, desenvolvendo acdes pautadas no respeito aos
meninos/as, valorizacdo de suas potencialidades, atendimento em meio aberto e
concebendo as criancas e adolescentes como sujeitos do processo histérico e
pedagodgico. Além disso, promoviam denuncias publicas sobre o péssimo atendimento
realizado nas instituicdes oficiais e sobre a violéncia (estrutural e direta) sofrida pelas
criancas/adolescentes das camadas subalternas da sociedade. Essas denuncias, via de
regra, contavam com apoio da imprensa, o que publicizava, sobremaneira, a questao.
Esse momento foi também marcado por producdes académicas (Fischer, 1979 e
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Violante, 1981) que mostravam a faléncia do sistema de atendimento e o efeito
perverso que o internato produzia nas criangas e adolescentes internos.

Este € o embrido do movimento que se formou ao longo dos anos 1980 em defesa dos
direitos das criancas e adolescentes, principalmente do Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua (MNMMR), criado em 1985.

Como a maioria dos movimentos sociais surgidos nesta época, 0 movimento de luta
pelos direitos da crianca também atuava confrontando o Estado e, simultaneamente,
pressionava-o visando a sua democratizacgao.

Os movimentos sociais organizados foram protagonistas de uma ampla mobilizacdo
popular, visando a participacdo no processo de elaboracdo da nova Constituicao
Federal, através das emendas populares.

No caso especifico dos direitos da crianca e do adolescente, nao foi diferente. Como
vimos, no inicio dos anos 1980, setores da sociedade civil que desenvolviam programas
alternativos de atendimento a meninos/as de rua, periferias e favelas foram
construindo uma identidade comum baseada nos principios e propostas que
defendiam para area da infancia o que contribuiu para o surgimento de um amplo
movimento de luta pelos direitos da crianca, contrario as praticas oficiais de
atendimento.

Nesse mesmo periodo, setores das proprias instituicdes oficiais comecavam a
questionar o modelo de atendimento, engrossando as fileiras dos que pregavam
mudancas.

Esses fatores, aliados a possibilidade de alterar o paradigma correcional-repressivo e
assistencialista-paternalista, baseado na doutrina da “situacdo irregular”, fizeram com
que o MNMMR, grupos comunitarios, Igrejas, Universidades, organizacbes nao
governamentais concentrassem esforcos a nivel nacional para levantar as assinaturas
necessarias para a aprovacao das Emendas Populares referentes aos direitos das
criancas/adolescentes.

Mostrava-se importante, naquele momento, garantir, constitucionalmente, elementos
para definicdo do paradigma da Protecdo Integral como norteador de uma nova forma
de conceber a politica de atendimento a infancia/adolescéncia. Era fundamental que as
criancas e os adolescentes deixassem de ser vistos como “menores em situacao
irregular” - e, portanto, objeto de medidas judiciais - e passassem, pelo menos no plano
legal, a ser considerados sujeitos de direitos, portanto cidadaos. As forgas sociais que
defendiam essa proposi¢ao estavam concentradas a nivel nacional. Foi essa articulacao
que propiciou a aprovacao do Artigo 227 na Constituicao Federal de 1988.

Apdés a promulgacdao da Constituicdo, as organizacdes da sociedade civil, que
participaram do processo constituinte influenciando a area da crianga e do adolescente,
se articularam com setores progressistas da Magistratura, do Ministério Publico e do
Poder Executivo, defensores da doutrina de Protecdo Integral, para elaborar e articular
a aprovacao da Lei Complementar aos Artigos 227 e 228 da CF-88, que viria a ser
chamada de Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA (Lei 8.069/90).
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O ECA, enquanto orientacdo politica e institucional, no campo especifico da
crianca/adolescente, enquadra-se no paradigma de constru¢dao de um Estado de
Bem-Estar provedor da universalizacdo de direitos sociais. Neste sentido, a lei se
configura como um verdadeiro instrumento politico-cultural e institucional de
contribuicdo para transformar a configuracao predominante do Estado brasileiro.

Tendo como referéncia a concep¢ao de Estado de Bem-Estar, apresentada por Falcao
(1991), consideramos o ECA no marco dessa configuracdo devido aos seguintes
motivos:

1 - Adoutrina politico-filosofica do ECA é a da Protecdo Integral. Esta doutrina preconiza
a garantia dos direitos fundamentais (vida, saude, educacao, liberdade, lazer, cultura,
dentre outros) a todas as criancas, sem qualquer discriminacdo. O livro | do Estatuto
disp&e sobre todos os direitos das criancas e adolescentes, bem como da prevencao a
violacdo dos mesmos. Ou seja, o paradigma orientador da politica sdo os direitos
sociais, 0s quais sao detalhados nos primeiros 85 artigos da lei. Desta forma,
convergem as orienta¢gdes do ECA com o do Estado de Bem-Estar.

2 - A garantia dos direitos fundamentais deve ser efetivada, segundo a lei, através de
um conjunto de acdes governamentais e nao governamentais, da Uniao, dos Estados e
dos Municipios, tendo como prioridade: a) politicas sociais basicas; b) politicas e
programas de assisténcia social, em carater supletivo, para aqueles que deles
necessitem; c) servicos especiais de prevencdo e atendimento médico e psicossocial as
vitimas de negligéncia, maus tratos, exploracao, abuso, crueldade e opressao. (Artigos
86 e 87)

Neste sentido, a lei exige que os direitos sociais sejam a expressao social do Estado e
que, através dele, seja feita a gestdo das politicas sociais. Descarta, desse modo, o trato
compensatorio do atendimento a infancia.

3 - A luta social que se travou para a conquista do artigo 227 da CF-88 e da Lei 8.069/90
foi reconhecida pelo movimento popular como uma vitéria da qual ele foi um
protagonista essencial, pois foi através de suas acdes de mobilizacdo que se deu a
possibilidade da lei ser conhecida por diversas organizacdes da base e, por conseguinte,
viabilizou a aglutinacdo de for¢as para a pressao junto ao Congresso e a Presidéncia da
Republica, para a sua aprovac¢do. Ou seja, houve uma identificacdo dos movimentos
com o formato normativo-legal proposto para atender suas demandas.

4 - A municipalizacigo do atendimento, através da descentralizacao
politico-administrativa, prevista no artigo 88 da Lei 8.069/90, mostra-se como um
potencial, aliado aos dois outros aspectos (histéria da luta e participacao popular), de
efetivacdo desta proposta. Em consequéncia, apresenta-se como uma possibilidade de
alterar a légica da gestao social, fazendo com que a localidade assuma a centralidade
das decis@es politicas, econémicas e sociais que a afetam diretamente.

Neste sentido, acreditamos que, do ponto de vista conceitual, o Estatuto representa um
grande avanc¢o, ndo s6 para a area da infancia, como também para a contribuicao na
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continuidade da luta pela constru¢dao de um Estado provedor da universalizacdao dos
direitos sociais.

Do ponto de vista institucional, o ECA estabelece a criagdo dos conselhos dos direitos,
conselhos tutelares, justica da infancia e juventude, promotorias e defensorias publicas
e o forum de defesa dos direitos da crianca como as principais instancias e mecanismos
para implementar uma politica de protecdo integral, baseada na universalizacao de
direitos, ampliacdo da cidadania e democratizacdo da sociedade.

Sinteticamente, podemos dizer que logo apdés a homologacdo do ECA, os movimentos
em defesa dos direitos da crianca e do adolescente se voltaram para a formulagao do
aparato legal necessario para instituir os conselhos dos direitos. Simultaneamente, a
justica da infancia e juventude e as defensorias e promotorias publicas iniciaram o
reordenamento institucional para atender as novas exigéncias trazidas pelo ECA.

O Sistema de Garantia de Direitos

Conforme dispde a Resolucao n° 113 de 19 de abril de 2006'°, do CONANDA, o Sistema
de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente - SGD , constitui-se na articulagao
e integracdo das instancias publicas governamentais e da sociedade civil, na aplicacao
de instrumentos normativos e no funcionamento dos mecanismos de promocao,
defesa e controle para a efetivacao dos direitos humanos da crianca e do adolescente,
nos niveis Federal, Estadual, Distrital e Municipal.

Em seu paragrafo primeiro estabelece que: “ esse Sistema articular-se-a com todos os
sistemas nacionais de operacionalizacao de politicas publicas, especialmente nas areas
da saude, educacdo, assisténcia social, trabalho, seguranca publica, planejamento,
orcamentaria, relacdes exteriores e promocdo da igualdade e valorizacdo da
diversidade”. Integram o SGD: Conselhos Tutelares, Conselhos de Direitos, Poder
Judiciario, Ministério Publico, Policias Civil e Militar, Secretarias de Saude, Educacdo e
Assisténcia Social e os Programas de atendimento publicos e privados (Conanda, 2006).

Trés eixos estratégicos estruturam o SGD: defesa, promocdo e controle da efetivacao.
Os objetivos do eixo de defesa sdo: a garantia ao acesso a justica e 0 recurso as
instancias publicas e mecanismos juridicos de protecdo legal. O eixo da promocdo visa
garantir o atendimento, promocdo e protecdo aos direitos, em carater transversal e
intersetorial, através de politicas publicas. O controle das acdes de promocdo e de
defesa dos direitos, constituem-se nos objetivos do terceiro eixo estratégico

Ja consignada nesta resolucdo, a perspectiva de garantia de direitos apresenta-se
associada a dos direitos humanos. A efetivacdo dos direitos humanos de criancas e
adolescentes é assim, simultaneamente, principio e objetivo do SGD.

Faz-se imprescindivel analisarmos com cuidado a efetivacdo dos mecanismos juridicos
e sociais previstos no ECA:

16 A resolucdo pode ser consultada na integra pelo link:
http://www.crpsp.org.br/portal/comunicacao/diversos/mini_cd/pdfs/Res 113 CONANDA.pdf
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Conselhos dos Direitos

Os conselhos dos direitos sdao espacos publicos formalmente constituidos formados por
representantes da sociedade civil organizada e por representantes do poder executivo,
paritariamente, tendo como atribuicao a deliberacao da politica destinada a infancia e
juventude. Existe nos niveis federal, estadual e municipal.

Os conselhos se estruturam como mecanismos de democracia participativa (Souza
Filho, 1999). Porém, para efetiva-los desta forma, a tradi¢do corporativista e clientelista
presente na cultura politica brasileira, tem que ser enfrentada. Sdo exemplos desta
tradicdo os conselhos formados sob controle e tutela do poder executivo,
subordinando as “corporacdes” ao Estado, e as a¢des/negociacdes de apoio politico
efetivadas através de destinacdo de recursos publicos para entidades da sociedade civil,
numa nitida perspectiva de “compra de votos” por parte do poder publico. Atuar
fiscalizando e denunciando tais atitudes continua na agenda.

Outro aspecto relevante que necessita ser enfrentado diz respeito ao poder burocratico
que se expressa por parte dos técnicos responsaveis em dar suporte a dinamica dos
conselhos, mas que ao mesmo tempo ainda resistem em facilitar o transito e as
informacBes burocraticas necessarias ao bom funcionamento dos mesmos,
principalmente em relacdo a operacionalizacdo dos fundos publicos. Romper a
distancia entre dimensdo politica e burocratica mantém-se como um desafio.

No espaco do conselho também se expressa a luta pelo conteddo da politica publica a
ser definida, determinados principios ligados a doutrina da situacao irregular ainda se
fazem presentes. Este enfrentamento tem de ser realizado, as estratégias de ocupacdo
de espaco politico e a luta por poder sdao questdes que devem ser consideradas.

O espaco dos conselhos revela-se frequentemente atravessado por uma “descolagem
das representacdes dos que representam”, governamentais e nao-governamentais. Os
posicionamentos e propostas ndo sao, via de regra, resultado de deliberacdes coletivas.
Em muitos casos os representantes sdo indicados e escolhidos obedecendo a critérios
que nao o “conhecimento, o compromisso e o poder efetivo de decisdo cerca da
tematica em questao” ((Duriguetto e Souza Filho, 2012, p.225)

Contudo, é possivel afirmar que os conselhos “constituem espacos que podem
potencializar praticas democraticas de ampliacdo, controle e fiscalizacao popular das
politicas sociais, bem como a ampliacdo de direitos” (Duriguetto e Souza Filho, 2012,
p.222)

Conselhos Tutelares

Sdo d6rgaos nao jurisdicionais, autbnomos, compostos por representantes da
comunidade, com o objetivo de zelar pelos direitos das criancas e adolescentes.
Existem apenas no nivel municipal.

Os conselhos tutelares padecem de uma profunda contradi¢do: sao érgaos autbnomos,
porém mantidos pelo poder executivo municipal. Ao mesmo tempo, sao responsaveis
por zelar pelos direitos das criangas, o que, na maioria das vezes, significa cobrar do
poder executivo municipal a ampliacdo da rede de servicos destinados a infancia e
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juventude. A tensdo politica esta criada estruturalmente pela propria natureza do
conselho. As liderancas politicas do poder executivo municipal e sua burocracia ndo se
conformam em “sustentar” um 6rgao que permanentemente os pressiona. Por outro
lado, a disputa por uma vaga no conselho tutelar tem desencadeado praticas politicas
clientelistas. Na medida em que os conselheiros tutelares ndo necessariamente
conhecem o tema da politica de protecdo a crianga, varios conselhos ainda tém
implementado a¢des muito mais orientadas pelos principios higienistas, moralizantes e
autoritarios que pautados pela oOtica do ECA. Neste sentido, é fundamental o
investimento continuado em capacitacdes regulares dirigidas aos conselheiros, bem
como as equipes técnicas a eles vinculadas.

Justica da Infancia e Juventude

E o 6rgdo do poder judicidrio responsavel para tratar das questdes relativas aos
interesses individuais, difusos ou coletivos afetos a crianca e ao adolescente, assim
como responsavel por conhecer representacdes promovidas pelo Ministério Publico
para apuracao do ato infracional atribuido ao adolescente.

O poder judiciario incorporou, especialmente nos ultimos dez anos os principios
ordenadores do SGD. Contudo, a perda de centralidade legal para a tomada de
decisBes sobre a questao da crianca e do adolescente ainda ndo foi absorvida por todos
0s juizes. Ainda persistem situa¢des em que juizes da infancia e juventude extrapolam
seu poder e atuam como poder executivo (executando politicas de atendimento) ou
como conselho de direitos (definindo politicas publicas). A tradicao da doutrina da
situacdo irregular ainda leva juizes a ndo se submeterem a padrfes de conduta que
consideram a cidadania das criancas e de suas familias.

Ministério Publico

O ECA “atribuiu ao Ministério Publico um relevante papel, passando as suas maos boa
parte dos poderes que o ultimo Codigo de Menores entregara aos Juizes”. Suas fun¢des
podem ser resumidas em duas competéncias principais: titular das a¢des publicas, ou
seja, das acdes que tratam da prevaléncia do interesse da sociedade sobre o individual.
Desta forma, é o Ministério Publico que da inicio ao “procedimento de apuracado de ato
infracional praticado por adolescente”; e Fiscal da Lei, “competindo-lhe acionar a Justica

sempre que algum direito fundamental da crianca ou do adolescente for violado”.
(Teixeira, 2015)

Defensoria Publica

E o 6rgdo publico que assegura o direito & ampla defesa, gratuitamente. O ECA prevé
nos artigos 206 e 207 que toda crianca e adolescente tera que ser acompanhado por
advogado de sua escolha na “solucdo da lide”, e na falta deste por Defensor publico,
respeitado o segredo de justica. (Teixeira, 2015)

28


http://ens.sinase.sdh.gov.br/

1Z0%F SOUNACOMLOESICORUAGT et sens. sinase. soh.ovebr

Forum de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente

O Forum é responsavel por articular os atores da sociedade civil para participar do
processo de definicdo e acompanhamento da politica publica destinada a infancia e
adolescéncia.

Consideramos que os foruns de entidades da sociedade civil sdo fundamentais para
fortalecer e consolidar a legitimidade dos conselhos de direitos. No entanto, torna-se de
suma importancia que sua configuracao viabilize a aglutinacdo de diversas forcas
sociais, constituindo um espaco aberto para discussdao das diferentes perspectivas
presentes na area da crianca, com o objetivo de conquistar inequivocamente a
hegemonia pr6 Estatuto da Crianca e Adolescente. Para efetivar essa configuracao, a
estrutura do Forum ndo pode ser rigida, deve privilegiar aglutinacao das entidades, e
suas acdes devem estar voltadas, prioritariamente, para questdes concretas relativas a
politica de atendimento, tanto do ponto de vista da formulagdo quanto da
implementacao.

Centros de Defesa

Na década de 1980, foram criados varios centros de defesa no Brasil, que se
articulavam como Rede Nacional de Centros de Defesa no ambito do Férum Nacional
de Defesa de Direitos da Crianca e do Adolescente (Forum Nacional DCA), s6 em 1994
ocorreu a institucionalizacao da Associacao Nacional dos Centros de Defesa de Direitos
da Crianca e do Adolescente (ANCED - Secao DNI Brasil).

Sobre a natureza de intervencdo dos centros de defesa assim se posiciona Garcia
(1999):

Eles pretendem ser, pela prépria natureza da sua intervencao, um espago
publico de intervencao que utiliza um instrumental juridico junto a outros
instrumentais socio-politicos, como a mobilizacdo social, a formacao, a
proposicdo de politicas publicas, a comunicacdo social, a direcao
politico-cultural. Isto os diferencia de um escritorio de advocacia que vai
utilizar o instrumental juridico sem uma pretensao de intervencdo social ou
politica, embora toda intervencdo juridica carregue consigo em certa
medida uma postura politico-ideolégica.

Para finalizar, cabe ressaltar que os instrumentos juridicos e sociais previstos no ECA
para garantir a implantacdo de uma politica de protec¢do integral, necessitam tanto de
esfor¢os para a consolidacao de cada um, especificamente, quanto acdes voltadas para
o fortalecimento da articulacao entre eles.

Como podemos perceber, ndo é suficiente instalar os mecanismos juridicos e sociais
previstos na ECA para implementarmos uma politica pautada na universalizacdo dos
direitos, ampliacdo da cidadania e fortalecimento da democracia. E necesséario e
fundamental que nao se reproduzam nestes mecanismos a gramatica do clientelismo,
burocratismo e corporativismo, assim como ndo é possivel manter “em nome da
protecdo a infancia” acbes publicas de orientacdo higienista, moralizadora,
assistencialista e repressiva seja via poder executivo, seja via poder judiciario, seja
através da intervencdo cotidiana dos profissionais. Portanto, no caso da implementacao
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do ECA, forma e conteuddo caminham juntos para uma efetiva protecdo integral a
crianca e ao adolescente.
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