_ AVALIANDO A
IMPLANTAGAO DO ESTATUTO
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

[ uiz Cavalieri Bazilio’

1. Introdugao

Crianc¢as perambulando pelas ruas pedindo pao ou dinheiro,
atuando como pequenos prestadores de servigcos e, até mesmo,
ameacando a paz através de sucessivos furtos ndo é um privilégio
de nossos dias. Desde o século XVIIl ja nos sao relatadas
situacées em que os desprovidos da sorte e da fortuna ou
capoeiras se fazem presentes no cenario urbano chamando
atencdo e demandando diferentes acdes da sociedade e suas
instituicdes. A tensdo e ambiguidade entre proteger ou reprimir
marca o dificil rumo desta Politica Setorial que se encontra longe
de resolver a questao.

Se as Santas Casas de Misericérdia? € a Roda dos Expostos,
apesar das suas contradi¢des, desvelam os sentimentos de cuidado
e caridade presentes na Coldnia e nos primeiros anos do Império; a
reforma na Casa de Correg&o da Corte empreendida pelo Segundo
Reinado que destina aos menores um pavilhdo especifico para
reclusdo sinaliza a modernidade®. Com esta iniciativa os ideais de
controle dos corpos e mentes tdo bem descritos por Foucault* se
materializam e passam a exercer forte influéncia nos formuladores
desta Politica para as proximas décadas.

' Professor da Universidade Estadual do Rio de Janeiro.

2 Oselementos da histéria a infancia estao presentes em BAZILIO, Luis Calvalieri et alii.
Inféncia tutelada e educacé&o: histéna, politica e legislagéo. Ravil/Escola de Professores,
Rio de Janeiro: 1998.

BAZILIO, Luis Cavalieri. Politica ptblica de atendimento a crianca e ao adolescente:
uma experiéncia de cooperagao no Estado do Rio de Janeiro. In: BRITO, Leila Maria
Torraca de (Coord.). Jovens em confiito com a lei: a contribuicdo da universidade ao
sistema socio educativo Eduerj, Rio de Janeiro: 2000.

4 FOUCAULT, Michel. Vigiare punir. Petrépolis: Vozes, 1987.
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Longa € nossa trajetoria legal e institucional nesta matéria. O
século XX & marcado por: (i) trés grandes Leis promulgadas para
regular a ac&o do Estado no trato com a Infancia (Codigos de
Menores de 1927 e 1979 e o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
1990); (ii) os diversos Patronatos de Menores que, por iniciativa de
grupos religiosos ou de boa-vontade, tomam forma em todo o pais;
(iif) dezenas de internatos diretamente vinculados e financiados pelo
Estado (sendo mais visiveis o Servigo de Assisténcia a Menores —
SAM, a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor — FUNABEM,
e as Fundacdes Estaduais do Bem-Estar do Menor — FEBEMSs); (iv)
a entrada em cena de diversas Organizagbes Nao-Governamentais
(a partir dos anos 80) e o desmonte indiscriminado da acéo e
financiamentos sob responsabilidade da Uni&o.

2. O Estatuto da Crianca e do Adolescente: novo
paradigma na construcao de uma Politica Publica.

A segunda metade da década de 80 é decisiva para o
estabelecimento de novos rumos da politica de atendimento a crianca
e ao adolescente. Surgem ou se fortalecem atores que irdo se
transformar nos principais protagonistas dos Artigos 227 e 228 da
Carta Magna (1988) e, posteriormente, na elaboracdo e promulgagéo
do Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990).

Mas afinal, quais as principais diferengas entre esta nova Lei
e os demais Codigos de Menores ja promulgados no curso do século
XX? Por que os defensores do Estatuto falam de um novo marco na
acao do Estado e sociedade com a Infancia? Ora, tanto os Cédigos
aprovados em 1927 e 1979 ja apontavam para a internacdo em
“ultimo caso” ou acenavam com a possibilidade da “liberdade vigiada”
que mais tarde se denominou “liberdade assistida”; a antiga legislac&o
ja adotava o limite de 18 anos para menoridade. O que ha de tdo
original no Estatuto?

A resposta a estas perguntas pode ser formulada em dois
diferentes niveis:

Em primeiro lugar temos que considerar a ampla participacéo
de setores da sociedade civil na mobilizagdo e redacdo da nova lei.
Tratam-se de anos gloriosos. Ao contrario dos Codigos de Menores
elaborados por experts, o novo texto legal incorpora a acéo de um
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movimento social. Na segunda metade dos anos 80, impulsionados
pela necessidade de mudancgas, fim da censura e consequente
dentincias da ineficacia da agao de érgaos como FUNABEM ou
FEBEMS, redemocratizagao do pais e do processo constituinte de
1988 a sociedade brasileira vislumbrou um sonho. Era uma utopia
ou desejo que colocava a infancia como portadora de direitos, onde
se criticava o descaso, a omiss&do. Condenava-se a violéncia, os
internatos, e colocava-nos em marcha na construcao da cidadania.

Em segundo lugar, porque do ponto de vista conceitual o
Estatuto abandona o paradigma da “infancia em situacao irregular”
e adota o principio de “protecao integral a infancia”. Nesta
perspectiva, o texto legal deixa a simples prescricdo sobre deveres
e responsabilidades do Estado quando o “menor” por agdo (autor
de infracdo penal) ou omissdo (auséncia de familia ou meios de
subsisténcia) precisa de amparo ou tutela € avanga no sentido de
compor um texto que coloca sob seu arco todos aqueles brasileiros
menores de dezoito anos. Nao estamos mais diante de uma lei da
excecao, mas incluindo e explicitando direitos de todos.

3. Estatuto da Crianga e do Adolescente: um pouco
de sua histoéria.

Os primeiros cinco anos da década de 80 foram marcados por
um grande numero de iniciativas em todo o territério nacional, onde
pastorais, associagbes de moradores e outras entidades promovem
trabalho com “menores” e criticam duramente o modelo classico de
intervencéo adotado pelo Estado. Também é nesta época que o
mercado editorial publica teses, pesquisas ou documentagao jornalistica
— produzida de forma independente, isto €, sem financiamento ou
participac@o de entidades oficiais - sobre o tema. Temos ai o inicio de
formacao de uma nova matriz discursiva que ocorre atraves da
emergéncia de “sujeitos coletivos” que vem ocupar o cenario.®

5 O conceito de Sujeitos Coletivos é cunhado por Eder Sader. Nas palavras do autor séo
aqueles que: (i) expressam uma insistente preocupacéo na elaboragao das identidades
coletivas como forma de exercicio de suas autonomias; (ii) vém sempre associados a
um “projeto” a partir de uma realidade cujos contornos ndo estdo plenamente dados;
(iii) uma coletividade onde se elabora uma identidade e se organizam praticas através
das quais seus membros pretendem defender seus interesses e expressar suas
vontades, constituindo-se nessas lutas. SADER, E. Quando novos personagens
entram em cena. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1998.
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Os novos atores que surgem e se consolidam na primeira
metade dos anos 80 s&o justamente aqueles que irdo imprimir ao
processo Constituinte (1987 e 1988) avangos que permitirdo o texto
da Carta Magna definir crianca como prioridade absoluta.

O resultado deste movimento se traduz num texto
constitucional que, construido através de mecanismos de embate e
negociagao, contém expressivas transformacdées obtidas pelos
setores populares. Entretanto, o processo constituinte que propiciou
ganhos ou alargamento de direitos na perspectiva da chamada
sociedade civil organizada provocou também, contraditoriamente,
uma contra-ofensiva de grupos conservadores ou identificados com
o capital que, imediatamente apés sua promulgacgéo, desfecharam
intensa campanha na imprensa pela imediata reforma da Carta.
Estavam lancadas as bases da crise politica dos anos 90: fora
aprovado em 1988 um ‘texto inspirado em principios da social-
democracia européia — “Constituinte Cidada” nas palavras do
deputado e Presidente da Assembléia Constituinte, Ulisses
Guimaréaes — para ser executado por governos que foram
posteriormente eleitos com compromissos (neo)liberais.

Imediatamente apés o término dos trabalhos de redacéo da
Constituicdo (1988), o Estatuto da Crianca e do Adolescente — Lei
Complementar n°® 8.069/90 — & debatido, escrito e promulgado em
clima de campanha civica. Tratava-se de reunir todas as vozes que,
num coro organizado, se opusessem aos setores mais conservadores
da sociedade que, ou estavam alinhados ao antigo Cédigo de
Menores de 1979 ou, ainda, defendiam propostas obscurantistas
como, por exemplo, a redugdo da idade penal. Vitorioso, o movimento
que culminou com o ECA regulou os principios basicos que instituem
os direitos e descrevem os deveres de todos os personagens
envolvidos nesta politica®.

¢ Documentos internacionais também influenciam a redacdo do Estatuto. Sdo eles: A
Declaragéo dos Direitos da Crianga, aprovada pela Assembléia da ONU em 1959: as
regras Minimas das Nagdes Unidas para a Administragio da Justiga da Infancia e da
Juventude; Regras de Beijing; Diretrizes das Nagdes Unidas para Prevencao da
Delinqtiéncia Juvenil; Regras Minimas das Nagdes Unidas para Protegio dos Jovens
Privados de Liberdade; Diretrizes de Raid; e a Convengéo das Nagdes Unidas sobre
os Direitos das Criancas, 1989.

20 AnoV, N°6, Segundo Semestre de 2001



Avaliando a Implantac¢do do Estatuto ...

4. O Texto da Lei e seus Principios.

Destacamos os principios gerais que balizaram a redacéo do
texto de Lei:

1. O entendimento da criangca e do adolescente como
pessoas em condigéo particular de desenvolvimento;

2. A garantia — através de responsabilidades e mecanismos
amplamente descritos — da condig¢do de sujeitos de direitos
fundamentais e individuais;

3. Tais direitos assegurados pelo Estado e conjunto da
sociedade como absoluta prioridade.

Segundo Pilotti e Rizzini’, ocorrem sete mudancas
substantivas na legislac&o de menores a partir da elaborac&o desta
Lei Complementar. S&o elas: (i) seu objetivo: o novo texto parte da
concepgao da crianga como sujeito de direitos em contraposigéo
aos textos anteriores (Codigos de Menores de 27 e 79) que as viam
como objeto; (ii) Patrio Poder “a falta de recursos materiais ndo
constitui motivo suficiente para a perda ou suspensdo do Patrio
Poder”; (iii) deteng&o de menores: “nenhum adolescente sera privado
de sua liberdade sen&o em flagrante de ato infracional ou por ordem
escrita e fundamentada de autoridade judiciaria competente”; (iv)
direito de defesa: deixa de ser restrito ao Curador de Menor (figura
do Cdédigo de 79) ou Ministério Publico (ECA), podendo ser exercido
por outros atores durante o processo legal; (v) internagdo de menores,
que nao mais ocorre por prazo indeterminado; (vi) posicéo do
magistrado, nao mais absoluto; (vii) cria mecanismos de participac&o
da sociedade atraves de diferentes Conselhos: o Conselho Tutelar e
os demais Conselhos para o estabelecimento de Politicas Publicas
- Municipal, Estadual e Nacional.

E preciso ter em mente, inicialmente, que a légica que se faz
presente na elaboragdo desta nova Lei é a da desjudicializacdo®
das questdes relativas a Infancia. O esfor¢co dos legisladores foi
voltado no sentido de reduzir o papel e a interferéncia do Poder

" PILOTTI, F. e RIZZINI, I. A arte de governar criangas. Rio de Janeiro, Instituto
Interamericano Del Nino, 1995.

# Termo utilizado por um dos redatores do ECA — Desembargador Amaral em AMARAL
E SILVA, A. F. A. Crianga e o adolescente em confiito com a lei. Florianépolis, Conselho
Estadual dos Direitos da Crianga e Adolescente.
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Judiciario que, com o Cddigo de Menor de 1979, teve aumentado
sua intervengdo e poder. A maior parte das medidas protetivas
descritas no Artigo 101 (encaminhamento a pais ou responsaveis;
orientacdo, apoio e acompanhamento temporarios; matricula e
frequéncia obrigatérias na escola; inclusdo em programas
comunitarios; requisicdo para tratamento de salde; abrigo, entre
outras) deixam a competéncia do Juiz da Infancia e Adolescéncia e
encontram lugar no ambito dos Conselhos Tutelares — cidadaos
eleitos para defender ou zelar pelos direitos fundamentais. Nas
palavras de Amaral e Silva:

“O novo modelo consagra: prevengéo primaria, multisetorial,
assegurando direitos fundamentais — saude, educacgéo,
esporte, lazer, profissionalizacdo, etc., inclusive através de
acoes civeis publicas; prevengédo secundaria, pelos Conselhos
Tutelares com medidas protetivas de assisténcia a familia;
prevencgéo terciaria, através de medidas soécio-educativas
reparagdo do dano, prestagdo de servicos a comunidade,
liberdade assistida, semi-liberdade e privacdo de liberdade
em estabelecimento educacional™.

O Estatuto é constituido de dois livros. O livro |, autodenomina-
se parte geral e contém titulos que versam sobre a crianca e o
adolescente como sujeitos de direitos fundamentais e individuais
que devem ser assegurados com absoluta prioridade por toda a
sociedade e pelo poder publico. Ja no livro Il,.parte especial, podem
ser encontrados os artigos que abordam as politicas de atendimento,
as medidas de protecao, pratica do ato infracional, responsabilidades
dos pais ou responsaveis e o Conselho Tutelar entre outras.

5. Uma avaliagao da implantacdo do Estatuto: dez
anos de descaminhos.

Embora seja possivel afirmar que esta Lei, tanto no seu texto
quanto no processo de redacdo tenha avangado significativamente
no estabelecimento de direitos daqueles de menos de dezoito anos,
0 quadro que se apresenta estd muito longe daquele idealizado

® AMARALE SILVAA.F. A. A Crianga e o adolescente em conflito com a lei. Florianépolis.
Conselho Estadual da Crianga e do Adolescente. P. 15.
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pelo movimento social. Criticas a execugdo das medidas previstas
no Estatuto se fazem presentes a todo o momento. Ora, o balanco
que podemos fazer hoje, dez anos depois de sua promulgagéo, nao
& dos melhores. Teria sido a década de 90 uma década perdida
para a infancia?

Apesar de reconhecermos avangos parciais tais como o bom
funcionamento de alguns conselhos, iniciativas isoladas de
desinstitucionalizacdo que foram bem sucedidas, a existéncia de
liberdade de imprensa para denuncias de violagbes ou maltrato;
gestdes de FEBEMSs (ou Orgéos Estaduais Executores) que tentaram
mudar a sorte dos que eram chamados infratores, temos consciéncia
que esta Politica Setorial apresenta problemas muito graves na sua
operacionalizagao. Fatos como a superlotagéo de Internatos com
sucessivas rebelides —em que jovens morrem sob a tutela do Estado,
baixa qualidade e desempenho dos programas de Liberdade
Assistida, auséncia de financiamento para sustentar agdes, ocupam
grandes espacos na imprensa. De fato, apesar de algumas iniciativas
exitosas estamos diante de grave crise.

Onde se situa e como pode ser descrita esta crise? O que
aconteceu neste “campo”, para utilizar a expressao de Bourdieu,
que ndo conseguiu realizar a implantagdo desta Politica com a
mesma determinacéo que a concebeu? Quatro argumentos podem
ser apresentados para descrever 0s impasses que nos imobilizaram
nos anos 90:

O primeiro tem natureza politica e diz respeito ao avango
dos setores conservadores e o ataque direto que os defensores de
Direitos Humanos vém sofrendo. Com a ampliag&o da violéncia
nesta Ultima década, parte da imprensa e da opini&o publica esta
sendo clara e deliberadamente manipulada no sentido de condenar
ou culpar os movimentos de promogé&o de paz e cidadania atribuindo
a estes a impunidade. Ora, o Estatuto da Crianca e do Adolescente
é, para o campo da Infancia, a expressao de uma atitude de nao
criminalizacdo da juventude pobre operando com a possibilidade
de uma acao socio-educativa para os adolescentes que cometem
atos infracionais.

O segundo argumento € o da auséncia de uma politica de
financiamento. O governo federal sai de cena, de forma unilateral,
e reduz drasticamente a dotacéo de recursos para o setor. O fim da
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FUNABEM-CBIA™ e LBA é acompanhado da progressiva diminuiczo
de repasses para Estados da Federagéo, Fundacées ou entidades
privadas. Também as organizages européias que no momento da
elaboracdo do Estatuto tinham relevante papel estimulando novas
estrategias ou programas de intervencéo passam, apés a queda do
muro de Berlim, a subsidiar fortemente o leste de seu proprio
continente. E ainda, o UNICEF - Fundo das Nacdes Unidas para a
Infancia passa por profunda crise com corte de recursos.

Ora, os fundos que, previstos pelo Estatuto, teriam por origem
contribuicbes tais como doagdes ou recurso provenientes do'
Orcamento de Estados e Municipios, de fato, encontram-se
esvaziados. Nao foi pensado em fontes fixas, aliquotas de
arrecadacéo ou taxas e impostos para cobrir custos de sua
implantagdo. Assim, estamos diante do empobrecimento da area.
Os programas e projetos deixam de ter continuidade. Vivemos a
desprofissionalizagdo e descontinuidade: a institucionalizac&o do
provisorio.

A situag@o que hoje & vivida no interior desta politica setorial
€ 0 aumento da pobreza e a diminuigdo do “orcamento social’.

"0 governo federal gastou nos seis primeiros meses (1 996)
deste ano apenas 22,26% do orgamento de 4,3 bilhdes para
investir em agées que melhorem a vida das criangas e dos
adolescentes™

Preocupadas com o desmonte indiscriminado realizado pelo
Estado brasileiro na area de assisténcia e protecio a infancia e
adolescéncia, diversas entidades passaram a controlar, desde 1995,
0 “Orgamento da Crianca”. Trata-se de acompanhar, através de
planilhas, os gastos efetivamente realizados nas areas de Saude,
Educacao, Previdéncia Social, Exército e Presidéncia da Republica.
Em 1993, o acompanhamento identificou que 23% do orcamento
de 3,5 bilhées n&o foram gastos.

1% A partir de 1990 a FUNABEM passa a se denominar Centro Brasileiro para a Infancia
e Adolescéncia, extinto em 1994,

" Panorama do Orgamento para a Crianca e Adolescente elaborado pela UNICEF (Fundo
Nacional das Nagdes Unidas para Infancia e Adolescéncia) e pelo INESC (Instituto de
Estudos Sécio-econémicos). Citado pela Folha de Sao Paulo, 19/10/1996.
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O terceiro argumento é decorréncia da propria crise de
financiamento. Contando com escassos recursos para suprir as
diferentes iniciativas, as organizacées n&o governamentais que
unidas lutaram pela aprovacéo da lei passam a competir: a quebra
dos mecanismos de solidariedade. Os antigos companheiros que,
elaboravam plataformas e estratégias comuns agora competem por
prestigio e verbas. Estamos diante do esgarcamento das relacdes,
da fragilizacéo do campo.

Finalmente, o ultimo argumento vai ao encontro da crise de
gestao e o amadorismo, muitas vezes, daqueles encarregados de
tocar a coisa publica. No jogo do xadrez politico de cada estado ou
municipio a responsabilidade ou geréncia pelas diferentes aclbes
nao estariam sendo tocadas com a competéncia necessaria.
Teriamos virado prémio de consolagdo no jogo das pecas que
disputam o poder local?

6. Palavras Finais

Se ¢é verdade que esta Lei avanca do ponto de vista conceitual
ou do estabelecimento de direitos mas sua implantaco deixa a
desejar; também & fato que s6 a vigilancia, pressao e iniciativa de
setores da sociedade podem garantir sua aplicag3o.

Revigorar os Conselhos Tutelares e de Direitos: esclarecer 3
populagao quanto aos principios da Lei; ter uma postura firme em
relacdo a defesa dos Direitos Humanos. Esta poderia ser uma
plataforma inicial dos grupos e movimentos que precisam voltar a
cena publica e manter viva a chama dos ideais que nos uniram nos
anos 80.
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