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Resumo

Este artigo tem como propésito a analise de programas e politicas para
a infancia e adolescéncia desenvolvidos no Brasil, questionando o contetido
das politicas emergenciais, sem continuidade e focalizadas, vislumbrando a
possibilidade da implementacédo de politicas voltadas para a promogdo do
desenvolvimento integral de criancas e adolescentes. Sdo abordadas as pro-
postas descentralizadas e coletivas preconizadas pela Constituicdo Federati-
va do Brasil (1988) e pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990), bem
como as suas dificuldades de implementacéo, tendo em vista a coexisténcia
das tradicOes centralizadoras, clientelistas e repressivas das politicas sociais
brasileiras, em especial na area da infancia e da adolescéncia.

Palavras-chaves: politicas sociais, infancia e adolescéncia, programas
sociais.

Summary

The present article aims to analyse children and youth’s programmes
and policies developed in Brazil, with the purpose of bringing about a debate
on the contents of emergency policies, which are discontinuous and focused. It
also aims to offer a view into the possibility of implementing policies centered
on the full development of children and youth. The decentralised and collective
proposals of the Brazilian Constitution (1988) and the Statute of the Child and
Adolescent (1990) are studied, as well as their difficulties to be implemented,
because of the coexistence of centralising, “clientelistic” and repressive traditions
of Brazilian social policies, particularly those involving children and youth.
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Crianga é risco ou oportunidade? Alguns estudos vém se voltando so-
bre este tema, indicando que é possivel efetivamente se deslocar o foco sobre
a crianca de uma perspectiva de risco para uma de oportunidade. E comum
que as politicas destinadas a populacéo infantil e juvenil sejam pautadas por
um entendimento desta em situagéo de risco (de morar nas ruas, de se envol-
ver com toxicos, etc.), em detrimento de uma visdo destes a partir de seus
multiplos potenciais. Deste modo, reforga-se o mito da crianca (especialmen-
te a pobre) como um problema e passa-se a desenvolver acdes especificas
para elas, ao invés de se realizar agdes que promovam o desenvolvimento
saudavel para todas as criancas e adolescentes (Rizzzini, Barker e Equipe,
2001).

Embora ndo se possa negar que sejam necessarias agdes para a po-
pulagdo infantil e juvenil considerada em situagéo de risco, torna-se funda-
mental fortalecer as agbes baseadas na promog¢ao do desenvolvimento inte-
gral com carater de prevencgdo. Urge ainda que essas agbes sejam baseadas
na universalizacao dos direitos e das politicas publicas. Este referencial pres-
supde uma redefinicdo em muitos dos programas e projetos publicos e priva-
dos que vém sendo desenvolvidos para as criangas brasileiras, como afirmam
os autores a seguir:

As politicas sociais e 0os programas destinados a populacao jovem em
situagao de pobreza normalmente priorizam seus problemas, fracassos
e deficiéncias e, com freqliéncia, atingem criangas e adolescentes quan-
do jé se encontram em situagéo de dificil reverséo. E necessaria uma
mudancga de mentalidade que tenha como alvo competéncias e poten-
ciais — da crianga/jovem, da familia e da comunidade (Rizzini, Barker,
Cassaniga, 2000, Rizzzini, Barker e equipe, 2001, p.10).

Mas como mudar os enfoques até hoje dados a este segmento? Como
as reflexdes conceituais geradas pelo meio académico podem ajudar nesta mu-
danca de paradigma? Essas s&o algumas questdes discutidas neste capitulo.

Nossa contribuicdo pretende examinar alguns programas e politicas
gue abordam duas tendéncias: aqueles que s@o pautados por uma perspecti-
va de controle de uma populacdo que se afirma estar em risco social, e 0s que
entendem as criangcas como pessoas dotadas de potencial e pautam pela sua
protecao, oferecendo-lhes oportunidades.
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Inicialmente, cabem algumas consideracées quanto ao ambito privile-
giado para a realizacdo dos programas e politicas para a infancia. Desde a
Constituicdo Federal de 1988, o Brasil ja afirmava a municipalizacdo como
um dos mecanismos de democratizacio do Estado. A municipalizacéo refere-
se aos processos de articulacdo da sociedade civil e do Estado no ambito do
municipio com o intuito de efetivar os processos de deliberacédo e
implementacdo das politicas. Esta é uma inovacdo bastante importante em
um pais com dimensées continentais e realidades tdo distintas como o Brasil.

Assim, a municipalizacéo consiste, segundo Jovchelovitch (1997), em
um processo baseado nos principios de descentralizac&o, fortalecimento ad-
ministrativo, participacdo comunitaria e enfoque integrador com a administra-
¢ao local. Para que isso se efetive s&o necessarias algumas condicbes como,
por exemplo, uma politica tributaria condizente*, o fim das legislacdes
centralizadoras e dos processos administrativos convencionais; maior
racionalidade nas acdes desenvolvidas, capacidade de gestio, programas de
apoio técnico aos municipios, recursos humanos habilitados, planejamento
participativo e efetiva participagéao popular.

Descentralizacéo, portanto, ndo pode se reduzir a prefeiturizagdo das
politicas sociais. O executivo municipal ndo pode se constituir em um ator
exclusivo, embora seja um ator importante nos processos de geréncia de
politicas sociais. Estas devem ser pensadas e discutidas com a participacdo
da sociedade civil, com o objetivo de garantir o controle social sobre as mes-
mas (Martins, 2001).

Por outro lado, se o municipio passou a ser reconhecido como uma
instancia importante no atendimento as necessidades locais, ndo se pode, em
momento algum, desconsiderar a natureza completamente distinta dos muni-
cipios brasileiros. Existem claras responsabilidades da Unido, no sentido de
explicar as condi¢cées nas quais as politicas devem ser desenvolvidas,
implementando nos estados e municipios condicées de autonomia e equidade
para que estas politicas se viabilizem.

E nessa direcdo que Sposati (1990) afirma que a instancia municipal
passa a possuir no Brasil (...) competéncia para desenhar a politica social local
em consondncia com a politica nacional, bem como definir as prioridades soci-
ais programaticas dela decorrentes (Sposati, 1990, p. 31).

O municipio, portanto, € a instancia mais préxima da comunidade, onde
os problemas vividos s&o sentidos mais claramente e onde a populacido pode
ter mais facilmente acesso aos centros decisorios e fiscalizacédo das acées
realizadas. A proximidade fisica e a vivéncia dos problemas permitem a am-
pliacdo da participacdo e o exercicio do controle popular.

Alguns limites, principalmente nos municipios de pequeno porte po-
dem ser destacados, pois quando estes ndo recebem 0s recursos necessarios
para aimplementacéo dos programas, o que se faz, efetivamente, é transforma-
los em meros administradores de caréncias (Jovchelovitch, 1997).
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Deste modo, é fundamental afirmar que existem claras responsabilida-
des da Unido, dentre elas a de corrigir as desigualdades regionais e agir ativa-
mente nos processos de fortalecimento das politicas voltadas para cada reali-
dade social.

Perspectivas do risco: as agoes centralizadas da Secretaria
de Estado e Assisténcia Social

No Brasil, o ambito federal vem instituindo alguns programas que apre-
sentam claros limites por focalizarem as agdes e continuarem com sua aten-
cdo voltada para o enfoque do risco. Alguns exemplos podem ser demonstra-
dos no programa da Secretaria de Estado de Assisténcia Social.

Em janeiro de 1999, em seu segundo mandato, o Presidente da Repu-
blica, Fernando Henrique Cardoso, transforma a Secretaria de Assisténcia
Social (SAS) em Secretaria de Estado de Assisténcia Social (SEAS). Esta
assume como seu papel garantir a implementacdo de uma politica de desen-
volvimento social com o objetivo de integrar os trés niveis de governo e do
governo com a sociedade civil. Afirma, ainda, que diante do enorme desafio
de combater a pobreza, a exclusao e as desigualdades, conta-se com o gover-
no, o empresariado e a sociedade civil.

Os programas priorizados por esta Secretaria séo de atengao a popu-
lacdo de baixa renda, tendo como prioridade absoluta a populagéo em situa-
cdo de risco social. Embora saibamos ser impossivel - nos limites deste artigo
- realizar um resgate detalhado de todos os programas desenvolvidos, cabe
apontar algumas caracteristicas dos mesmos, nas quais podem ser destaca-
das sua vinculacdo com o projeto neoliberal como: o viés da focalizagao e o
enfoque de risco pelos quais sao tratados os programas voltados a infancia.

O Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, que
apesar de ter como objetivo capacitar jovens de 15 a 17 anos para o mundo do
trabalho e para atuagdo em suas comunidades nas areas de saude, cultura,
meio ambiente, cidadania, esporte, turismo e previdéncia social, tem como
prioridade aquele jovem que esteja fora da escola (ainda que com o intuito de
reinseri-lo em algum tipo de atividade escolar). Cabe perguntar: sera que aque-
les que estdo inseridos na escola e sobrevivem em condigdes que ainda nao
sdo ideais devem ficar nesta situacdo até que as condi¢cdes de vida de sua
familia o expulsem da escola?

Alguns projetos, como o de Atengdo as Criangas de 0 a 6 anos possu-
em um duplo carater, ou seja, apesar de desenvolverem acoes de prevengao
e promogao ao desenvolvimento integral (creches, brinquedotecas, etc.) tem
seu publico alvo nas criancas em situagao de extremo risco - desnutridos,
vitimas de violéncia, portadores de necessidades especiais. Desse modo,
n&o se universaliza o acesso, que seria o Unico fato a reconhecer verdadeira-
mente os direitos da crianca. Realmente, sdo necessarios programas e pro-
jetos para as criangas que tém os seus direitos ameacados ou violados e
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necessitam de uma atencéo especial para o restabelecimento de seu desen-
volvimento pleno. Entretanto, voltar as atencées exclusivamente para elas
parece ignorar o grande numero de criancas que se encontram em situacbes
limites e que nao sdo abarcadas pelos programas®. Esperar que esses casos
cheguem a situacéo de extremo risco para serem incluidos em projetos soci-
ais ndo parece ser a melhor maneira de garantir seus direitos e promover seu
desenvolvimento.

Nesta mesma linha segue o Programa de Combate ao Abuso e & Ex-
ploragdo Sexual e Comercial de Criangas e Adolescentes, que afirma atuar
na prevencao e atendimento das vitimas, segundo os eixos previstos no Es-
tatuto da Crianga e do Adolescente (ECA). Ainda que tenha um proposito de
combate a situagdo degradante de violacdo dos direitos de muitas criangas e
adolescentes, falta ao programa o enfrentamento da realidade gue nao se
pode ignorar: a exploragdo sexual e comercial de criancas e adolescentes
(comumente chamada de prostituicdo infantil), a qual constitui para muitas
familias uma fonte de renda, e que nZo é provida integralmente com a inser-
¢ao dessas criangas em programas com bolsas-auxilio infimas. Como nos
lembra Faleiros:

(...) Se é bem verdade que a sociedade almeja que todas as criangas
estejam na escola, que todas as criangas sejam nutridas e que 0S jo-
vens tenham participagéo ativa na vida da comunidade, uma garantia
de renda ndo € benesse, é direito a vida e a dignidade cidadis, e a
situagdo de pobreza ou exclusdo decorre das condicbes
socioecondmicas estruturais, e ndo das falhas dos individuos (Faleiros,
200%5'p: 1).

Ainda assim, mesmo que este programa esteja articulado ao Programa
Sentinela, que prevé a instalacio de Centros de Referéncia com vistas ao
atendimento e apoio psicossocial, que funcionem 24 horas por dia, para enca-
minhar cada caso de vitimas de abuso e exploracdo sexual identificados no
municipio, e que a SEAS atue, em parceria com o Ministério da Justica e a
Embratur, nas campanhas para esclarecer a populacéo sobre o tema, falta a
atuacao efetiva em situacdes que propiciam a exploracdo sexual de criangas.

Outro projeto, que nao ultrapassa a questéo do enfoque predominan-
te no risco, & o Projeto de Atengdo & Pessoa Portadora de Deficiéncia, que
busca estabelecer parcerias que integrem as diversas politicas sociais, tais
como educacao, saude, trabalho, justica, habitacéo, cultura, esporte e turis-
mo. Apesar das boas intengdes, seu publico alvo sdo prioritariamente as
pessoas com renda mensal familiar per capita de até meio salario minimo,
portadoras de deficiéncia e as que se encontram em condicio de privagéo
econdmica ou risco pessoal ou social, como abandono ou violéncia familiar,
auséncia de moradia, entre outras. Todas essas exigéncias excluem muitas
pessoas que sobrevivem com muito pouco e ndao conseguem usufruir desses
e de outros beneficios, embora tenham direito.
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O Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI), voltado para a
faixa etaria de 7 a 14 anos®, objetiva o ingresso € a permanéncia da crian¢a na
escola, mediante a concessao as familias de uma complementagao da renda,
a Bolsa Crianga Cidada. A SEAS coloca seu foco nas criangas que estéo afas-
tadas da escola e envolvidas em trabalho precoce e penoso, ou vitimas de
exploracao sexual. Destina-se, prioritariamente, as familias atingidas pela po-
breza e exclusdo social, com renda per capita de até meio salario minimo.
Objetiva-se, ainda, apoiar e orientar as familias beneficiadas por meio da ofer-
ta de agdes sécioeducativas; fomentar e incentivar a ampliagéo do universo
de conhecimentos da crianca e do adolescente, por intermeédio de atividades
culturais, desportivas e de lazer no periodo complementar ao do ensino regu-
lar. Esta jornada ampliada estimularia a mudanca de habitos e atitudes, bus-
cando a melhoria da qualidade de vida das familias, numa estreita relagao
com a escola e a comunidade. O programa também estabelece parcerias com
agentes publicos que garantam acgdes de diversos setores, principalmente no
que diz respeito a oferta de programas e projetos de geragéo de trabalho e
renda, com formacao e qualificacdo profissional de adultos, assessoria técni-
ca e crédito popular. A participacdo da sociedade concretiza-se por meio de
Conselhos’.

No entanto, a SEAS vem recebendo criticas nos ultimos anos devido a
mudancas nas regras de implementagdo desse programa, o qual funciona
desde 1995 como apoio a renda familiar de criancas trabalhadoras, que foi
inicialmente chamado de “Vale Cidadania”. Esta iniciativa foi mais tarde
renomeada de “Bolsa Crianca Cidada” (nome atual), e faz parte do PETI naci-
onal. Em 1999 o PETI mudou as normas do programa e as criancas so pode-
riam participar durante o periodo de dois anos e, no maximo, por quatro anos.
Esta mudancga possibilitou que se dobrasse o numero de criangas participan-
tes pelo mesmo custo, mas implicou em concessées e desvantagens para as
criangas participantes.

Uma crianga que ingressa no programa aos 7 anos de idade so pode
participar até seus 11 anos, idade em que provavelmente devera voltar ao
trabalho. Além disso, a idade maxima para participacao no programa € de 15
anos. Contudo, devido a natureza do sistema educacional no Brasil, grande
parte das criangas de baixa renda ainda nao terminou a escola primaria aos
15 anos. Outra critica comum é a de que o PETI se concentra apenas nas
piores formas de trabalho infantil, enquanto que o objetivo original do progra-
ma previa a prevengao e a erradicagdo. A partir de setembro de 2000, o PETI
passou a concentrar-se apenas nas piores areas de trabalho infantil, colocan-
do, desta forma, um fim nos seus esforcos de prevencao. Menciona-se, ainda,
outras falhas de agéo por parte do governo federal, em especial a falta de
coordenacdo e colaboracdo entre os varios ministérios federais envolvidos
com a erradicacdo do trabalho infantil: o de educacao, do trabalho e o de
assisténcia social (Barker, Rizzini et al., 2001).

144 Ano VI, N° 7, Primeiro semestre de 2002



Seletividade e focalizagdo Versus universalizacio: ...

De acordo com uma pesquisa realizada sobre o Programa Internacio-
nal de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Barker, Rizzini et al., 2001) varios
informantes-chave citaram exemplos de iniciativas de politicas favoraveis a
erradicacdo e a prevengéo do trabalho infantil que foram abandonadas a partir
de mudangas administrativas ou devido a pressées politicas. O programa Bolsa
Escola, assim como o PETI, foram modificados a fim de reduzir o nimero de
anos que uma crianca pode participar e, ao mesmo tempo, aumentar o niime-
ro de criangas participantes. Os entrevistados afirmaram que esta mudanca
foi de natureza politica, pois um aumento do niimero de criangas incluidas no
programa produz maiores dividendos politicos, embora enfraqueca a eficacia
do programa. Observou-se, ainda, que o PETI nao engloba mais aspectos
preventivos (a palavra “prevencao” foi inclusive retirada do nome do progra-
ma), e vem mudando cada vez mais para um enfoque corretivo em detrimento
da necessidade de politicas sociais sustentaveis, de longo prazo e ndo apenas
compensatorias.

Um dos resultados da pesquisa aponta, dentre outros, gue embora ain-
da existam grandes desafios, houve uma significativa mudanca de opinido e
atitude no que se refere ao trabalho infantil no Brasil.

Como os programas anteriores relatados neste texto, este também
tem o limite de atender somente criancas em risco, deixando as outras aban-
donadas a sua propria sorte. Com isso - repetimos - néo queremos dizer que
nado sdo importantes os programas voltados para aquelas criancas cujos di-
reitos sao sistematicamente desrespeitados e as colocam em situacdo muito
mais vulneravel do que o conjunto das criancas. Entretanto, encerrar as acdes
neste publico € ignorar o alto contingente de criangas cujas vidas precisam
ser protegidas antes que seus direitos sejam desrespeitados.

Nesta mesma linha, os Projetos Especiais tém como objetivo identifi-
car familias, que por algum motivo, encontram-se em situag&o de risco pesso-
al ou social e promover sua insercio ou reinsergao em programas sociais que
contribuam para melhorar a qualidade de vida de seus membros. Sao alvo
dessas agdes: familias com pessoas vivendo com HIV: familias cujos mem-
bros s&o vitimas de abandono e de “desagregacio” familiar: familias que vi-
vem em situacao de rua (moradores, mendigos, criangas, jovens, profissio-
nais do sexo, etc.); familias com membros dependentes de uso e vitimas de
exploragéo comercial de drogas; familias que sobrevivem dos lixdes; familias
de migrantes, némades ou individuos em transito: familias que vivem em as-
sentamentos ou reassentados; familias com egressos do sistema penitencia-
rio; familias vitimas de calamidades tais como enchentes, secas, epidemias,
desabamentos, etc.

Finalmente, cabe destacar o Projeto Alvorada, focalizado nas areas
mais miseraveis do pais: a estratégia do Projeto & introduzir nas regides de
menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH) - indicador criado pela Orga-
nizagao das Nagbes Unidas (ONU) para medir o grau de desenvolvimento

145



O Social em Questio

social dos povos - programas que possam contribuir diretamente para gera-
¢ao de renda, acesso & educacdo e melhoria das condicoes de salde. Claro
que, conforme afirmamos a frente, o governo federal tém inegavel responsabi-
lidade em relacdo aqueles que vivem em municipios pequenos, que em geral
possuem prefeituras com condi¢cbes econdmicas frageis, e possuem dificulda-
des em implementarem politicas. Entretanto, ndo se pode voltar o atendimen-
to exclusivamente a este publico, sob pena de incluir outros municipios nessa
condi¢do de pauperizagéo.

Embora o Projeto Alvorada represente uma oportunidade para uma
maior consolidacdo dos programas que propde, a sua implementagao ade-
quada tem inimeros desafios, dentre eles a de que nao basta ter programa
nacionais, com um volume de recursos vultuosos com concepgdes interes-
santes, mas que chegam ao municipio completamente desarticulados e, as
vezes, com objetivos e propoésitos bastante proximos a de outros programas
como o PETI, Bolsa Escola, etc., mas sem a devida articulaco.

Todos os programas referidos até aqui ndo séo de fato universalizados
atualmente, entretanto, este texto ndo pretende esgotar essa discussao, mas
sim questionar os focos sobre os quais se assentam as propostas de inter-
vencao do governo federal, suas caracteristicas predominantemente focali-
zadas numa populacédo de risco em detrimento de politicas universais, ou
seja, de acesso garantido a todos como prevéem a Constituicdo Federal/
1988, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA - Lei 8069/90), a Lei de
Diretrizes e Bases (LDB - Lei 9394/96), a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS - Lei 8742/93) e a lei que organiza o Sistema Unico de Saude (SUS -
Lei 8080/90).

Dentre as acdes desta Secretaria s3o poucos 0s programas passiveis
de serem identificados como promotores de alteragdes nas condigbes onde
as criancas se encontram, proporcionando algum tipo de garantia futura em
relacéo as situacdes precarias em que estas se encontram. Sendo assim,
podemos destacar os Centros da Juventude, que congregam jovens de ate
24 anos e sdo espacos que funcionam basicamente como poélos de distribui-
¢ao de informagdes sobre programas, projetos e servicos nas areas de sau-
de, educacao, cultura, capacitagéo para o trabalho, esporte, protecéo, justi-
ca e assisténcia social. Os Centros fazem a ponte entre a oferta e a demanda
de servicos voltados para jovens, apoiando a juventude local na busca de
solucdes para seus problemas. O Centro tem um coordenador geral, escolhi-
do entre os membros da comunidade local. A administragao fica a cargo de
um comité gestor, formado por liderancas juvenis, que vai definir as princi-
pais atividades e a agenda de funcionamento. O Centro deve fazer, também,
a articulacdo com a escola regular, buscar oportunidades de suplementacao
escolar, cursos de alfabetizagéo e telesalas. Pode funcionar como espago
cultural, com iniciacdo e desenvolvimento de aptiddes artistico-culturais e
esportivas, com pratica desportiva organizada e encaminhamento de poten-
ciais talentos.

146 Ano VI, N° 7, Primeiro semestre de 2002



Seletividade e focalizagdo Versus universalizacio: ...

Os limites dos programas da Secretaria se concentram principalmente
no pouco investimento em programas preventivos e de longo prazo, na nido
universalizagéo dos mesmos, além do investimento privilegiado naqueles que
se encontram em condigdes muito precarias. Aquelas criancas ou adolescen-
tes que passam dificuldades e estdo no limiar de passarem para a condicéo
de situagao de risco, ndo podem fazer parte dos programas. Ou seja, o carater
preventivo e de promoc¢éo de desenvolvimento ndo faz parte, efetivamente,
destas propostas.

Destaca-se a falta de politicas integradas que promovam o desenvol-
vimento, a cidadania e os potenciais de todas as criancas e adolescentes. Ha
de se destacar o caso das escolas publicas que, embora sejam direito de
todos, sdo mantidas na maioria das vezes em condigdes gerais muito preca-
rias, com falta de professores e de mecanismos de estimulo a capacitacéo
continuada, baixa remuneracao, dentre tantos outros problemas conhecidos,
prejudicando o desenvolvimento de criangcas e adolescentes, ao invés de
promové-los integralmente. |

Um dado extremamente importante a ser considerado refere-se a rede
de ensino publica no Brasil. Dados recentes, da Pesquisa Nacional por Amos-
tra de Domicilios - PNAD — de 2001, apontam que freqlientavam escola publi-
ca 75,1% das criancas na fase pré-escolar, 89,8% dos estudantes do ensino
fundamental, 78,5% do ensino médio e 30,1% dos estudantes do ensino su-
perior, o que revela o importante papel desse espaco publico na educacgéo dos
brasileiros, mesmo diante de um quadro de politicas neoliberais e avanco da
esfera privada nesse campo.

Vale citar a elevada proporcéo de criangas de 7 a 14 anos, no pais, que
freqlienta a escola (95,7% da populacdo dessa faixa etaria), porém esse
percentual declina draméatica e sistematicamente, a exemplo do que ocorre na
faixa etaria de 18 e 19 anos, em que apenas 51,9% freqiienta a escola, e na de
20 a 24 anos, faixa etaria onde esse percentual se reduz ainda mais, alcan-
cando somente 25,5% dos jovens (IBGE, 2001).

Outro aspecto relevante é a taxa de defasagem escolar, ou seja, a per-
centagem de criancas que frequienta uma determinada série escolar com ida-
de superior aquela pedagogicamente recomendada para a referida série. O
que se nota, na situagio educacional brasileira, € um acimulo de defasagens
ao longo dos anos, implicando em uma taxa crescente, levando em considera-
¢ao a idade da crianca ou adolescente. Como exemplo no Brasil, em 1999 a
taxa de defasagem escolar das criancas de 8 anos de idade correspondia a
33,8%, enquanto que a mesma, para os adolescentes de 14 anos, era de
72,7% (IBGE, 2001).

Mudancas duradouras e a longo prazo exigem que se aborde tanto o
acesso quanto a qualidade da educagéo publica, em seus diferentes niveis.
Vale lembrar, ainda, que a atual politica educacional brasileira (LDB) prevé
que progressivamente todas as escolas publicas devem oferecer o ensino fun-
damental em tempo integral. -
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Estes dados, em conjunto com a analise anteriormente apresentada,
nos remetem a reflexées acerca das raizes histéricas da area da infancia e da
adolescéncia. As praticas repressivas e centralizadoras, aliadas a cultura
institucional de internacgao de criangas, desde o final do século XIX, nos apon-
ta que a mudanga de o6tica em curso (do Codigo de Menores para o ECA) faz
parte de um processo que ndo se encerrou e esta em constante movimento.

Portanto, coexistem diferentes formas de se firmar politicas para a in-
fancia e juventude. Os programas pautados na participag@o da comunidade
(que concretamente conhece seus problemas), na universalizagéo dos servi-
cos, e em seu carater preventivo serdo tratados a seguir.

A perspectiva de protecdo integral e atengao universal: a po-
litica de prevengao a violéncia doméstica do Conselho Muni-
cipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente do Rio de
Janeiro

As politicas sociais podem ser reguladas pelo viés focalista e pela pers-
pectiva do risco, no entanto, também cabe apontar aqui que existem outras
alternativas possiveis. Como exemplo, vale destacar as iniciativas do Conse-
lho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente do Rio de Janeiro.

Este Conselho utiliza-se de sua natureza deliberativa, conforme prevé
o artigo 88 do Estatuto da Crianga e do Adolescente, e inova, propondo politi-
cas para serem desenvolvidas no municipio. Ndo se tratam de atividades a
revelia do executivo municipal, pois a esfera governamental & parte paritaria
do Conselho®. Assim, quando o Conselho identifica que o municipio ndo esta
oferecendo politicas em uma determinada area, ele mesmo delibera a politica
a ser desenvolvida.

Entretanto, o poder executivo resiste firmemente a novas formas
de partilha do poder com a sociedade, criando empecilhos as delibera-
cdes do Conselho. A idéia de democracia do executivo muitas vezes nao
incorpora qualquer tipo de participagéo, além do voto. A partilha do poder
de decisdo em relacéo as acgdes implementadas pode ser entendida como
subordinacéo e perda da autonomia de um governo legitimamente eleito.
A legitimidade obtida nas urnas é contraposta a uma “suposta” ilegitimi-
dade de qualquer forma de poder. Forma-se, entdo um paradoxo: aquele
que foi eleito pela vontade popular, paradoxalmente tenta impedir o de-
senvolvimento dos novos mecanismos de express&o popular. Esta tradi-
cdo de autonomia total e ndo prestacdo de contas por parte do executivo
ainda se encontra enraizada em nossa sociedade, com claros prejuizos
para a efetivacdo da democracia e das politicas pautadas na atencao in-
tegral e promocgéo dos direitos da crianga.
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E importante dizer que as politicas deliberadas pelo Conselho sao fruto
de um longo processo de maturacéo das discussdes observadas durante toda
a sua existéncia. Deste modo, informam como a politica realiza-se através de
um complexo quadro de correlacéo de forcas, onde sdo necessarias muitas
discussdes até que a deliberacZo final seja firmada.

Ainda assim, mesmo deliberadas em conjunto, pelo Conselho, sua
implementacgao néo sera facilmente garantida, pois muitas vezes nio sio en-
tendidas pelo executivo municipal como uma politica que a prefeitura deva
executar. Prova disso é a politica de intervencao frente a violéncia doméstica
contra a crianga e o adolescente no municipio do Rio de Janeiro que, mesmo
tendo sido deliberada em fevereiro de 2000, ainda hoje n&o esta totalmente
implementada.

Esta € uma politica bastante ampla, pois visa o enfrentamento da vio-
léncia doméstica nas quatro formas em que ela se manifesta. De acordo com
a literatura sobre a area, podemos classificar quatro diferentes tipos de violén-
cia domeéstica: abuso fisico (uma agéo intencional cometida por um agente
agressor adulto que provoque um dano fisico a crianca), abuso sexual (ato ou
jogo sexual que tenha por intengao utilizar a crianga como objeto de satisfacao
sexual), abuso psicologico (interferéncia negativa de uma adulto sobre a com-
peténcia social da crianga, produzindo um padréo de comportamento destrutivo)
ou a negligéncia (privacdo da crianca de algo que esta necessita para o seu
desenvolvimento sadio) (Deslandes, 1994)° .

Como se pode perceber a questao é bastante complexa, de modo que
toda a discusséo necessaria a sua deliberacio também o foi. Foram necessa-
rios varios anos de maturacao até que esta fosse deliberada. Sua origem data
por volta de 1995 quando o Conselho implementa o projeto Familia Acolhedo-
ra. Este projeto constituiu uma inovacdo na forma de atendimento as criancas
abrigadas e funcionava em parceria com o Conselho Tutelar. Quando o Con-
selho Tutelar identificasse um caso de suspeita de abuso sexual, violéncia
domestica ou negligéncia grave'®, acionava temporariamente uma familia “aco-
lhedora”, previamente selecionada, cadastrada e preparada. A crianca ficaria
com a nova familia enquanto era desenvolvido um trabalho de preparacgao
junto a sua familia biolégica até que esta estivesse em condico de recebé-la
novamente. E importante, ainda, destacar que o fato da crianca estar inserida
em uma familia acolhedora, ndo destituia o patrio poder de sua familia biolo-
gica, para a qual esta deveria regressar t4o logo estivesse em coidicoes de
recebé-la™ (Martins, 2001).

No interior do Conselho havia algumas criticas a este projeto, pois seus

custos eram considerados altos em relagdo aos resultados obtidos. Deste modo,
apos alguns anos de funcionamento houve uma avaliacdo para a reformulacao
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do programa Familia Acolhedora, ampliando ainda as suas preocupagdes para
todo o enfrentamento da violéncia doméstica, pois o projeto Familia Acolhe-
dora era um recurso para as questées extremas de violéncia. Este programa
tinha a sua eficacia em casos de violéncia aguda, mas nao apresentava ne-
nhuma capacidade de atendimento de um grande numero de casos, tampouco
conseguia prevenir a violéncia sofrida pelas criancas. Esse fato foi exposto
em visitas feitas pelo Conselho de Direitos ao Conselho Tutelar. Nessas visi-
-tas foi constatado que a principal demanda do Conselho Tutelar era o atendi-
mento a violéncia doméstica e o Conselho de Direitos mobilizou-se para deli-
berar uma politica a partir dessa necessidade. Tratava-se de uma iniciativa
pioneira na area. Comegava-se a pensar a politica, a partir do érgéo que aten-
de aqueles que tém seus direitos ameacados ou violados: o Conselho Tutelar.
Também eram envolvidas todas as instancias fundamentais no atendimento:
secretarias municipais, conselhos e instituicoes da sociedade civil (Ibid.).

A politica deliberada pelo Conselho tem como diretrizes a promocgao de
acoes de prevencao, e o estimulo as notificacoes dos casos confirmados ou
suspeitos. Prevé, ainda, a criacéo de projetos de atendimento para a crianga,
sua familia e 0 agente agressor, com o apoio aos projetos ja existentes. Para
iss0, & necessaria a viabilizacao do atendimento prestado no Conselho Tute-
lar, por meio de seu fortalecimento, bem como a mobilizagdo dos governos e
da sociedade civil para o financiamento desses projetos. Outra diretriz prevé
explicitamente a mobilizacdo do governo municipal para garantir a execugao
das agoOes previstas nas secretarias, bem como o compromisso do governo e
da sociedade civil para o cumprimento desta deliberacéo.

Estéo previstas especificidades para as secretarias municipais de sau-
de, educacdo, desenvolvimento social e para a sociedade civil. Dentre as
atividades de prevencio destacam-se a confeccédo de material educativo, e
treinamento dos profissionais, priorizando a sensibilizagao comunitaria so-
bre a tematica. Ha a previsdo de atividades secundarias voltadas para o
fortalecimento da identificagdo e da notificagdo obrigatéria para os casos,
além da mobilizagdo dessas instancias para a construgcao de uma ficha uni-
ca de notificacao. O atendimento efetivo aos que ja sofreram a violéncia
passa por uma maior estruturagcdo dos servigos publicos de atendimento
para esses casos, com a criacdo de Cenfros de Atengéo Psicossocial para os
casos de maior complexidade, bem como pelo fortalecimento da infra-estru-
tura dos Conselhos Tutelares, que sdo muitas vezes a porta de entrada das
denuincias desses casos.

Como se vé, as atividades de prevencao sistematica parecem ser as
maiores inovacdes. Nao se trata de politicas de segregacg&o. Pelo contrario,
trata-se de dar visibilidade ao problema, inclusive delimitando claramente o
papel do Estado no seu enfrentamento. Este fato também pode ser considera-
do um avango politico e empirico, ja que as tendéncias atuais em relagéo as
politicas sociais primam por uma reducao do Estado e por um fortalecimento
das atividades informais™.
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Um ponto a ser ressaltado como positivo nesta deliberacdo do Conse-
lho & a delimitacdo minuciosa das atribuicdes dos diversos atores que irdo
atuar no desenvolvimento desta politica. Assim, séo realizadas atividades de
prevencao das situagoes de risco, por meio de agdes que envolvem o ambito
escolar, treinamento de pessoal e confeccao de material educativo, com
priorizacdo da sensibilizacdo comunitaria sobre a tematica.

Essas tendéncias politicas estdo na “contramao” da historia e por isso
sofrem muita resisténcia em sua implementacdo. Trata-se de uma politica
profundamente voltada para os direitos da crianca, universalizante (a medi-
da que a promoc¢ao do desenvolvimento/prevencgédo envolve todas as crian-
¢as) e com um atendimento personalizado e capacitado aquelas em circuns-
tancias especiais ou particularmente dificeis. Ainda assim, esta ndo esta to-
talmente implementada. As atas do Conselho demonstram, que embora ti-
vessem sido previstas acOes para trés secretarias, de fato s6 a Secretaria de
Saude previu uma dotacao orcamentaria em 2001 para a execucgdo desta
politica. Como se tratam de politicas deliberadas pelo Conselho, este pode
exigir sua implementacao pelo executivo municipal, contando ainda com o
apoio do Ministério Publico. Com este exemplo, procuramos demonstrar que
a implementac&o de politicas voltadas para a crian¢ca baseadas em um viés
de promocgéao sdo perfeitamente viaveis.

Consideragoes finais

Atualmente pode-se afirmar que politicas sociais preconizadas na Cons-
tituicdo Federativa do Brasil (1988) e pelo ECA (1990) estao tendo seu conteu-
do redirecionado. Substitui-se um parametro de protecdo que se baseia na
universalidade pela implantacdo de um padrdo de focalizagéo e seletividade
voltado apenas para alguns pobres. Existem claros limites deste trabalho, prin-
cipalmente se considerarmos as especificidades da area da infancia. Entre-
. tanto, demonstramos neste texto que n&o se trata de uma realidade incontes-
tavel e que € possivel uma intervengéo visando a alteracdo da correlagéo de
forcas e o sentido das politicas vigentes.

Trata-se de um processo datado historicamente, onde mudancas signi-
ficativas se operam, principalmente a partir da década de 1970, com os ajus-
tes neoliberais implementados no processo de reestruturacido do capital e
retracdo das classes trabalhadoras'®. No que tange, especialmente aos direi-
tos da crianca e do adolescente em nosso pais, ha que se atentar para o fato
de que este segmento da populagdo nunca se constituiu num setor privilegia-
do de investimento publico. Isso porque, segundo Sader (1997), embora o
capitalismo sempre tenha um interesse especial nas criancas e adolescentes
como futura méo-de-obra e como futuros (e atuais) consumidores, a realidade
no Brasil ndo traduz linearmente essa ldgica.
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No Brasil, as tendéncias em curso advindas das propostas neoliberais
pressupdem que as politicas sociais sejam mediadas pelo mercado, pela soli-
dariedade da sociedade civil e pelo Estado minimo. O Estado preconizado por
esta conjuntura pretende atender apenas aos setores mais pauperizados, ne-
gando o acesso aos direitos sociais basicos que compreendem a educacéo, a
salide, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, a maioria da po-
pulacdo. Tem-se a pretenséo ainda, de mercantilizar esses direitos, de forma
a torna-los rentaveis também ao capital privado. Aos que nao podem pagar
nada, resta a caridade, o abandono e servicos quase sempre precarios e de
carater emergencial que ndo permitem que o pobre saia do ciclo de pobreza.

Essa discussdo tem relevancia especial, visto que o pais tem uma pro-
funda desigualdade social e oferece a poucos cidaddaos acesso mais do que
suficiente a todas as suas necessidades, abandonando a maioria de sua po-
pulacdo. Trata-se de um pais especialmente contraditério, visto que seu con-
texto social aponta para uma realidade marcada pela pouca efetividade da
cidadania e pelo forte empobrecimento da maioria da populacédo com a con-
centracdo de renda e riquezas para poucos'*. Entretanto, observa-se no plano
politico que novos direitos foram firmados pela ultima Constituicdo, a qual se
compromete legalmente em garantir direitos mais abrangentes aos cidad&os
por meio das politicas sociais.

Um numero cada vez maior de pessoas depende dos servicos e recur-
sos estatais para a sua reproducéo e sobrevivéncia e nao € um Estado enfra-
guecido e sem recursos que tera condigdes de prover servicos a esta maioria
da populacédo que tem direitos conquistados, n&o se trata de tutela, nem de
favores. Deste modo, torna-se necessario a provisao dos servigcos sociais por
parte do Estado, de forma a garantir a universalizacdo deste e 0 acesso a
todos que deles necessitarem, inclusive no sentido de promover seu pleno
desenvolvimento.

E necessario, ainda, que cada autoridade e cada cidaddo tome consci-
éncia de seu dever para fazer cumprir os direitos legais indispensaveis ao
convivio social. Como nos diz Bobbio (1992), o problema fundamental em
relacdo aos direitos do homem n&o é tanto o de justifica-los, mas o de protegé-
los. Trata-se de um problema que néo é filosofico, mas politico. Prossegue o
referido autor: (...) a busca dos fundamentos possiveis ndo tera nenhuma im-
portancia historica se ndo for acompanhada pelo estudo das condicdes, dos
meios e das situagbes nas quais este ou aquele direito pode ser realizado
(Bobbio, 1992, p. 24).

No bojo dessas transformagdes é importante avaliar em que medida os
canais instituidos de participagcédo politica da sociedade civil contribuem de
forma a operar resisténcia as propostas de politicas sociais cada vez mais
residuais, excludentes e focalizadas, contribuindo ainda na defesa e afirma-
¢ao dos direitos e da universalizacdo das politicas sociais.
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Defende-se, assim, formas democraticas de discussao, elaboracéo e
deliberacéo de politicas que possam permitir importantes estratégias na luta
pelos direitos sociais. A participagdo democratica é fundamental para o emba-
te, apresentagéo de novas propostas e escolha de estratégias de enfrentamento
aos preceitos capitalistas que incentivam o abandono de milhares de vidas
humanas a prépria sorte. O desafio é conseguir efetivar realmente uma parti-
cipagao democratica e constante que ultrapasse as meras formalidades elei-
torais e se constitua como um real instrumento de participacéo politica, ndo
s6 na formulagéo de propostas, mas também no exercicio do controle social'®
que possibilite 0 acompanhamento da execucio e destinagdo das verbas, além
da garantia do espaco para a express&o da vontade popular.

Notas

' Mestre em Servico Social pela UERJ, pesquisadora do CIESPI,

?  Mestre em Servigo Social pela UERJ, foi pesquisadora da CESPI/USU e
atualmente trabalha no Instituto Fernandes Figueira.

* Mestre em Servigo Social pela PUC-Rio e foi pesquisadora do CIESPI.

* Cunha (2000) aponta que a distribuicdo dos recursos tributarios nao vem
observando a descentralizagdo. Segundo a autora: “Atualmente, do total
de recursos tributarios disponiveis, a Unido detém cerca de 60%, os esta-
dos ficam com aproximadamente 25% e cabe aos municipios os 15% res-
tantes” (pag. 90).

® Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 30,5%
das familias brasileiras com criangas entre 0 a 6 anos de idade vivem com
renda per capita igual ou inferior a meio salario minimo. Na Regido Nor-
deste, 53,6% das familias com filhos menores de seis anos tém renda de
até meio salario minimo. Esse indice é de 34,8% na Regido Norte, 8,3%
no Sudeste, 21,8% no Sul e 25,2% no Centro-Oeste (Situacao Brasileira
da Infancia 2001. UNICEF, 2002).

¢ Esta faixa etaria foi ampliada para 16 anos em virtude da mudanca na
legislacdo (Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998 -
proibi¢cdo de trabalho noturno, perigoso ou insalubre 2 menores de 18 anos
e de qualquer trabalho a menores de 16 anos, salvo na condicéo de apren-
diz, a partir de 14 anos).

7 Sejam eles de Assisténcia Social, da Crianca e do Adolescente ou Tutela-
res; do Férum Nacional de Prevencéo e Erradicagio do Trabalho Infantil: e
das Comissbes Estaduais e Municipais de Prevenc&o e Erradicacédo do
Trabalho Infantil, das quais fazem parte membros dos demais Conselhos
Setoriais.

® O Conselho & um 6rgéo paritario, deliberativo e controlador das acées

desenvolvidas na area. Nos Conselhos, retinem-se o Estado e a sociedade

para deliberarem sobre as agbes a serem desenvolvidas nos seus respec-
tivos ambitos.

N&o € nossa intencao realizar uma discussao conceitual sobre a violéncia

domestica, apenas apontar alguns elementos que possam especificar as
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diferentes modalidades em que esta possa se expressar. Aos interessados
no assunto recomendamos: DESLANDES, 1994; AZEVEDO E GUERRA,
1995; ALMEIDA, 1998; SAFFIOTI, 1996; LARRAIN, 2000; ABREU,
ALVARENGA, 1997; GONCALVES, 2001.

Constatando a impossibilidade da convivéncia da crian¢ga com sua familia
biolégica, devido aos prejuizos que esta poderia causar ao desenvolvi-
mento da crianca.

De acordo com o Estatuto da Crianga e do Adolescente em seu art.19,
toda crianca ou adolescente tem direito a ser criado e educado no seio da
familia e, excepcionalmente, em familia substituta, assegurada a convi-
véncia familiar e comunitaria, em ambiente livre da presenca de pessoas
dependentes de substancias entorpecentes.

Ver a respeito as reflexdes de SARTOR, MARTINS e SILVA: “As novas
configuracdes das politicas sociais: cenario, tendéncias contemporaneas
e mecanismos de resisténcia e universalizagdo” nesse mesmo livro.
Sobre essas mudancas consultar o texto de SARTOR, MARTINS E SILVA,
2002, nesse mesmo livro.

Vale pontuar a distancia entre a renda dos 20% dos mais pobres e a dos
20% dos mais ricos em alguns paises: Polonia: 3 vezes; China: 7 vezes;
Estados Unidos: 8 vezes; Chile:18 vezes; Brasil: 33 vezes; ou seja; 1% da
populacdo, a parcela mais rica, detém a mesma quantidade de recursos
que os 50% dos mais pobres, ou, ainda, 10% mais ricos concentram meta-
de da renda nacional (BARROS et al, 2001).

Em varios niveis, especificamente nas esferas municipal, estadual e federal.
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