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APRESENTACAO

A partir deste primeiro nimero, a Revista Forum DCA pretende afirmar-se mais como uminstrumento de
debate sobre os principais temas relativos a formulagdo das politicas piblicas na area da crianga e do adolescente, o
que envolve diversosaspectos: legislagao, politica de atendimento, financiamento e os gastos, formasde participagdo

e controle pela sociedade, experiéncias concretas, defini¢gdo de prioridades politicas.
Estenimero éfruto do Seminario de Politicas Publicas: Direitos daCrianga e do Adolescenterealizado pelo
Forum DCA emnovembro/92 cujos objetivos foram:
- Introduzirumnovo modo de pensara politica deatengao a crianga e ao adolescente que privilegie a globalizagao
dasatengdes - ndo a setorizagao/fragmentagao - e o respeito as diferengas regionais.
- Contribuir nareflexao/formagao dos Conselheiros Estaduais e Conselheiros de nivel nacional dos Direitos da
Criangaedo Adolescente.
- Promover uma articulagao maior da Rede de Centros de Estudo e Pesquisa sobre as questdes relacionadas a
crianga eao adolescente.
Neste sentido, esta publicagao reproduz parte dos debates das contribuigdes e propostas presentes no
Seminario de Politicas Publicas, por considera-las significativas para o conjunto dos trabalhadores sociais envolvidos
direta eindiretamente com a causa da infancia e juventude em nosso pais.
Da mesma forma, pretende-se mBn__mﬁ mais o espago dedicado ao debate e a formulagao das Politicas
Publicas, esperando que os proximos nimeros possam 8:8:6_3 as demais contribuigdes do referido Seminario
bem como, artigos, analises, experiéncias e propostas que vém sendo debatidas e elaboradas pelos grupos de
trabalho doForum DCA.
Finalmente, gostariamos de agradecer aos membros e colaboradores do Forum DCA, assim como o apoio do
UNICEF, OIT, FCBIA e PUC-SP pela presente publicagao.

Marco/93
FORUM DCA




FORUM DCA

PRINCIPIOS NORTEADORES
DE FUNCIONAMENTO DO
FORUM DCA

1. Natureza

O Forum DCA - Forum Nacional Permanente de
Entidades Nao-Governamentais de Defesa dos Direitos
da Crianga e do Adolescente, ¢ uma articulacio nacio-
nal de entidades nao governamentais de luta pelos
direitos da crianca e do adolescente, acima de
distingdes religiosas, raciais, ideologicas ou partidarias,
aberta a cooperagdo com entidades governamentais e
nio governamentais, nacionais e internacionais, paraa
consecugdo de seus objetivos.

2. Principios Fundamentais

O Forum DCA norteard suas atividades pelos seguintes
principios fundamentais:

2.1-Compromisso com os dispositivos da Constituigdo
referente a crianga e ao adolescente;

2.2 - Compromisso com a Declarag@o Universal dos
Direitos da Crianga, com as “Regras de Beijing”’e
demais instrumentos danormativainternacional relacio-
nados com a crianga e o adolescente;

2.3 -Trabalho solidario, como instrumento de
potencializag@o das capacidades e de superagdo das
limitagdes de cadamembro do Forum;

2.4 - Respeito aidentidade, a autonomia e a dindmica
propriade cadaentidade-membro.

3.0bjetivos

A meta-sintese do Forum DCA, consubstanciadano lema
CRIANCA PRIORIDADE NACIONAL, ¢ a valoriza-
¢do da vida, através das condigdes que favoregam o
pleno desenvolvimento pessoal e social de todas as
nossas criangas ¢ adolescentes, independentemente de
suaorigemou condigdo sdcio-econdmica.

Os objetivos do Forum DCA s3o a promogao e a defesa
dos direitos da crianga e do adolescente brasileiros.

3.1 - Na drea da promocao dos direitos, sdo objetivos
doForumDCA:

a - conquistar para a crianga e o adolescente o lugar que
de direito lhe cabe na consciéncia e na sensibilidade de
homens e mulheres de nosso tempo;

b - contribuir para a transformagao das determinagdes
econdmicas, dos condicionamentos politico-sociais e
juridico-institucionais e dos fatores historico-culturais,
responsaveis pela atual situa¢do da infincia e da adoles-
céncia no Brasil.

3.2- Na area da defesa dos direitos, sio objetivos do
ForumDCA:

a- Contribuir para o cumprimento cabal pela familia, pela
sociedade e pelo Estado do dever constitucional “de

assegurar com absoluta prioridade” os direitos das
criangas e dos adolescentes consagrados na Carta
Magnade 1988;

b - Denunciar as omissdes e transgressdes que resultam
na violagdo dos direitos constitucionais das criangas e dos
adolescentes;

¢ - Contribuir para o resgate da integridade fisica, psico-
l6gicae moral das vitimas de negligéncia, abuso, explora-
¢d0, maus tratos, trafico e exterminio.

4. Estratégia

4.1 - A estratégia de atuagdo do Forum DCA, estara
baseadaem dois pontos:

a - apoiar e repercutir as agdes das entidades-membros;
b - promover agdes articuladas em favor dos direitos da
crianga e do adolescente.

4.2 - Sdo areas estratégicas de atuacao do Forum
DCA:

a - As alteragdes e reformas no panorama legal relativo a
infancia e a adolescéncia;

b - Oreordenamento institucional dos organismos publi-
cos com atuagdo nesse campo;

¢ - A reformulagdo das praticas e concepgdes incompati-
veis com o respeito a dignidade da crianga e do adoles-
cente;

d - A melhoria da atengdo direta a crianga e ao adoles-
cente, em todas as suas formas.

5. Dos Membros

Toda entidade ndo governamental que inclua entre suas
atividades a luta por direitos podera integrar o Forum
DCA, desde que se comprometa a seguir estes Principios
Norteadores.

Para se tornar membro do Forum DCA, a entidade
deverafazer solicitagdo por escrito, fornecendo uma
breve descrigdo dos seus objetivos e das agdes que
desenvolve.

As solicitagdes recebidas serdo avaliadas e aprovadas ou
ndo pelo Secretariado Nacional, em primeira instanciae,
posteriormente pela Assembléia Geral do Forum DCA.

6. Organizagao Minima

Séo instancias de funcionamento do Forum DCA, a
Assembléia Geral e o Secretariado Nacional.

6.1 - A Assembléia Geral, instincia maxima do Forum
DCA, incube:

a - formular as politicas e definir os programas e ativida-
des;

b - eleger o Secretariado Nacional; o Secretario Nacional
Titulare Adjunto;

¢ - reunir-se ordinariamente duas vezes ao ano € em
carater extraordinario, quando convocada pelo
Secretariado Nacional ou por 2/3 (dois tergos) das
entidades-membros do Forum DCA;

d - deliberar por maioriasimples, correspondendo um
voto a cada entidade-membro, que tera portanto umso
delegado, independente donumero de seus filiados
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presentes a reunido; .

e - indicar 2 (dois) de seus membros para examinar e
fornecer parecer sobre a prestagdo de contas.

6.2 - O Secretariado Nacional ¢ a instancia executiva
do Forum DCA.

6.2.1 - Compete ao Secretariado:

. cumprir e fazer cumprir as deliberagdes da Assembléia
Geral;

. representar o Forum DCA sempre que necessario;,

. realizar todas as tarefas relativas a coordenagdo das
atividades programadas nas 4reas-meio e nas areas-fim.
6.2.2 - O Secretariado se regera pelo principio da
colegialidade, devendo adotar o consenso como formade
tomada de decisdes e de divisdo do trabalho a ser execu-
tado.

6.2.3 - A cada Assembléia Geral Ordinaria sera definido
o numero de membros e a composi¢do das entidades que
constituirdo o Secretariado Nacional. Cabera a entidade
indicada designar oficialmente o (a) seu (a) representante
(s) no Secretariado.

6.2.4 - Aos Secretarios Nacional, Titular e Adjunto,
eleitos em Assembléia, compete coordenar e dinamizar
as agOes do Secretariado e representar o DCA sempre
que se fizer necessario.

6.2.5 - A Secretaria Executiva € a instancia de apoio a
execuc¢do do Secretariado Nacional. Sera instalada na
entidade-membro escolhida, em Assembléia, parasecre-
tariar o Forum DCA, cabendo a mesma fornecer as
condigdes adequadas para o seu funcionamento e devera
estar vinculada administrativamente ao Secretario Nacio-
nal.

7. Normas Transitérias

7.1 - O Secretariado Nacional do Forum DCA é compos-
to por 6 (seis) membros, todos com direito a voto, sendo
dois representantes de entidades-membro de carater
nacional, dois representantes de entidades-membro
devidamente constituidas emrede nacional, um Secreta-
rio Executivo e um Secretario Adjunto.

7.2 - O Secretariado Nacional sera escolhido em cada
Assembléia Geral ordinaria, cabendo a entidade indicada
designar oficialmente os seus representantes no Secreta-
riado. :

7.3 - Estes Principios Norteadores poderdo ser modifica-
dos pelo voto de 2/3 (dois tergos) dos membros do Forum
DCA, em Assembléia Geral ou por consulta devidamente
documentada.

FORUM DCA
BREVE HISTORICO

Desde 1988, o F'orum Nacional Permanente de Entida-

des Nao-Governamentais de Defesa dos Direitos da .
Crianga e do Adolescente - FORUM DCA - vem con-
quistando, gradativamente o reconhecimento e legitimi-
dade diante dos varios segmentos sociais que tém atuado
direto e indiretamente com crianga e adolescente, e hoje
congrega e/ou articula cerca de 34 entidades.

Essa articulagdo surgiu a partir de duas motivagdes
basicas:

. alteragdo no panorama legal, no que tange a questdo da
crianga e do adolescente;

. necessidade de uma articulagio a nivel nacional de
entidades atuantes na area de defesa e promogao dos
direitos dainfancia e dajuventude.

A motivagdo concreta e imediata para essa articulagao
de entidades, deveu-se ao fato de que vivia-se no Brasil
um momento historico, queincluiaum processo de
mudangana legislagdo, em todos os niveis (federal,
estadual e municipal). Essas entidades. percebendo a
Legislagdo Brasileira como uma das expressdes mais
fortes das violagdes dos direitos, pois mostrava-se omis-
sa, repressora e discriminatoria em relag@o a crianga, nao
poderiam furtar-se ao compromisso historico de buscar
alteragdes substanciais no sentido de garantir os direitos
da crianga e do adolescente.

Explicitando mais esse processo, emjulho de 1987 W
houve uma reunido onde elaborou-se a emenda “Crianga
Prioridade Nacional™, que seria remetida ao Congresso
Nacional em virtude daelaboragio da Constituigdo
Brasileira. Nesta reunido percebeu-se a importancia das
entidades se articularem e se fortalecerem conjuntamen-
te.

Emmargo de 1988, realizou-se um encontro de varias
entidades ndo-governamentais, que participaramda
campanha: “Crianc¢a Prioridade Nacional” (articulada
pelo Movimento Nacional de Meninos e Meninas de o
Rua), cuja pauta principal constava a criagdo de um

Forum Permanente e a criagdo da Seccional Brasileira

de DCI (Defesa Internacional da Crianga). Esse encon-

tro que contou também com a participagdo de Daniel

O’Donell do Secretariado Internacional do DCI (Gene-

bra), se constituiu numa verdadeira Assembléiade

criagdo do Forum DCA.

As discussdes levaram a conclusdo de que ndo se preten-

dia criar umanova entidade e portanto o Forum néo teria

Estatuto e Regimento Interno. Foi elaborada entdo, uma

Carta de Principios Norteadores. A Carta estabelece:

- Natureza: entidades ndo-governamentais de luta pelos

direitos da crianga e do adolescente.

- Principios: compromisso com as normas - a Constitui-

¢do, anormativainternacional, etc; compromisso como

trabalho solidario de potencializar as entidades (subsidios,
informagdes...); respeito a autonomia e a dinamica
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propria de cada entidade.

- Objetivo: promogdo de direitos - assegurar os direitos
nas leis; defesa de direitos - assegurar os direitos con-
quistados através de denuncias as omissdes e as trans-
gressdes; buscar o resgate da identidade da crianga e do
adolescente fisica, moral e psicoldgica.

- Estratégias: apoiar e repercutir as agdes das entidades-
membros e promover agdes articuladas em favor dos
direitos dainfancia e dajuventude.

- Areas de Atuagdo: alteragdes e reforma do panorama
legal; reordenamento institucional e reformulagdo das
praticas (melhoria da agdo direta).

- Critérios para compor o Forum: ser entidade ndo-
governamental e atuar a nivel nacional na area de promo-
¢do e defesa dos direitos.

Tendo em vista que o Forum DCA néo € constituido
juridicamente, inicialmente uma das entidades-membro,
escolhida em Assembléia, emprestava asua personalida-
dejuridica parao funcionamento do Forum.

Na Assembléia Nacional de maio/92, foi deliberadaa
criagdo de uma Entidade Mantenedora para o Forum
DCA, que se encarregara de todos os procedimentos
legais para o pleno funcionamento do Forum. A entidade
se chamara Sociedade Brasileira dos Direitos da Crianga
e do Adolescente - SBDCA.

Apos um ano de sua criagdo o Forum DCA apresentava,
em maio de 1989, o seguinte relatorio: participagio
intensa no processo de elaboragdo da Constitui¢do
Federal conseguindo comisso a garantiado artigo 227.
Imediatamente apos a aprovagdo da Constituigdo, o
Forum iniciou o processo de articulagio para a elabora-
¢do do Estatuto da Crianga e do Adolescente - ECA -
isto feito através do que chamou-se “Grupo de Reda-
¢d0”, no qual participava entidades, juristas e a
Curadoria do Estado de Sao Paulo.

A aprovagdo do ECA gerou uma série de demandas a
Sociedade Civil, no sentido de coloca-lo em pratica. O
Forum DCA concentrou esforgos para isso acontecer.
Lutou pela criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente - CONANDA, e articulou o
processo de eleigdo dos Conselheiros da Sociedade Civil
junto ao Conselho em 06 de abril de 1992, bem como sua
posseem 16.12.92; procurousubsidiar a instalagdo dos
Conselhos de Direitos estaduais e municipais; fez acom-
panhamento permanente e sistematico a CPI que investi-
gou o exterminio de criangas e adolescentes, denunciando
aviolénciae mobilizando asociedade contraaimpunida-
de.

Alémdisso, 0 Forum DCA elaborou, em conjunto com
diversasinstituigdes, material de apoio aimplementagado
do Estatuto. Destacamos aqui algumas publicagdes como:
“A crianga e adolescente: Prioridades nacionais e
prioridades municipais”, FORUM DCA, UNICEF,
ABRINQ:;

“A crianga e o adolescente na Constitui¢do do Brasil, ”
FORUM DCA, UNICEF, ABRINQ, ABIGRAF;
“Conselho Tutelar - A comunidade resolvendo os proble-
mas da comunidade”, UNICEF, FLACSO, CBIA,
FORUM DCA;

A perspectiva do Forum DCA neste momento € trabalhar

parao fortalecimento do CONANDA, elaborando
subsidios e promovendo momentos para discussdo na
area de Politicas Publicas, para que a sociedade civil do
Conselho Nacional esteja preparada para ocupar esse
novo espago publico/institucional que conquistamos.
Outro desafio que se coloca € a revisdo constitucional,
onde articularemos umanovamobilizagdo dasociedade
para garantirmos os direitos conquistados. Para isso
faremos articulagdo com instancias comprometidas com
a construg¢do da cidadania da infancia e juventude brasi-
leiras.

O PROTAGONISMO DO
MOVIMENTO SOCIAL DE
LUTA PELA CRIANCA

Maria do Carmo Brant de Carvalho *
Irandi Pereira **

O artigo constitucional que trata da crianga como priori-
dade absoluta (227) é ja fruto de um novo tipo de movi-
mento social que se instala no pais a partir da década de
80.

Os agentes governamentais e nao governamentais
atuantes na area da menoridade comegam neste periodo
a se insurgir contra o caos, incoeréncia, o fracasso e até
mesmo a violéncia presente no trato da crianga e adoles-
cente em situagdo de risco pessoal e social.

A superposig¢do de recursos das varias esferas de gover-
no na execugdo de um mesmo programano, mais das
vezes, de cunho assistencial aliada a auséncia de uma
politica, somam-se as dentincias de des-responsabilizagdo
do Estado para com a crianga.

Neste cenario, um movimento social comega a tomar
forma a partir da indignagdo de trabalhadores sociais
desta area assim como de diversas organizagdes ndo
governamentais.

Nasce ai a presenga politica da Pastoral do Menor, do
Movimento Nacional dos Meninos e Meninas de Ruae
de articulagdes as mais diversas em defesa da crianga.
Organiza-se o Forum Permanente de Entidades ndo
Governamentais de Defesa dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (Forum DCA) reunindo ONGs representati-
vas desta emergente indignagdo. Este Forum consegue
mobilizar igualmente movimentos intemnacionais de defesa
da crianga. .

O Forum DCA assume contornos de um movimento
social nacional com propostas e capacidade alterativano
plano legal e no plano processual interventivo.

No plano legal introduzna constituigdo brasileira de 1988
0 compromisso com acrianga - prioridade absoluta.

E, apos, este mesmo Forum, move-se para construir uma
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novalei substitutivaao Codigo de Menores.
O Cédigo de Menores encastelou nossas criangas e
adolescentes em situagio de pobreza e risco, na tutela do
uiz.
_> nova lei proposta, Estatuto da Crianga e do Adolescen-
te (ECA) - escrita por muitas mios de trabalhadores
sociais e juristas comprometidos - embasou-se no que se
denomina Doutrina de Protegdo Integral, inscrevendo em
nivel de lei, normas de defesa e desenvolvimento integral
de todas as criangas e adolescentes brasileiras.
O ECA representa assim um salto qualitativo ndo apenas
pelo modo de conceber a crianga, mas pela proposta
abrangente da atengdo que faz, pelo reordenamento
politico institucional proposto e, especialmente, porque
envolve a sociedade civil na discussdo, decisdo e controle
das politicas de ateng¢do a crianga e adolescente.
Em decorréncia da lei (ECA), a educagdo, a saude, a
cultura, a assisténcia social e a protegdo especial tornam-
se temas e bandeiras de luta de segmentos mais amplos
alterando o comportamento corporativo e fechado das
politicas setoriais.
A expressiva assimilagdo do ECA (ndo sem contradigdes
e resisténcias) no pais, se explica de um lado, pela
pressdo internacional que levou o Presidente Collor a
aprovar, sem sangdes, anovalei e, de outro, pela
mobilizag¢do ocorridaemnivel nacional.
Em julho de 1990, alei é aprovada e sancionada em
outubro do mesmo ano.
Este movimento social instituinte de umnovo patamar
legal de garantia dos direitos da crianga e adolescente,
move-se hoje no plano processual e interventivo a trés
niveis:
1. Assegurar a criagdo das bases estatuidas: Conselhos,
Fundos...
Os conselhos municipais, estaduais e nacional previstos
no ECA, comegaram imediatamente a serem
implementados e implantados para assegurar canais de
participagdo da sociedade em todos os cantos do pais.
2. Conceber a rede de servigos de proteg¢do especial
também anunciadosno ECA.
3. Introduzir novas prioridades e nova performance das
politicas publicas basicas garantidoras do pleno desenvol-
vimento da crianga e adolescente.
Tal pratica d4 a este movimento um “tom primaveril” na
lutapela defesa dos direitos infanto-juvenis.
Este movimento social emergente na década de 80 e que
entrana década de 90, mais fortalecido e ampliado
precisaser melhor explicado:
1. seu sucesso se deve em grande parte pelo fato de ter
conseguido articularuma multiplicidadee
heterogeneidade de interlocutores e parceiros: as duas
maiores centrais sindicais; a Confederagao Nacional dos
Bispos do Brasil, entidade maxima da Igreja Catolica;
o.qmmBNmo@om dasociedade civil; organizagdes de catego-
rias profissionais ou cientificas; Centros de Estudos e
Pesquisas; organizagdes ndo governamentais prestadoras
de servigos a crianga e ao adolescente e, segmentos
importantes do Ministério Publico e das Curadorias da
Infancia e Juventude;
2. estamultiplicidade e heterogeneidade de parceiros

conseguem mover-se articuladamente porque, de um
lado, 0o movimento se postasupra partidario, de outro,
porque esta parece ser a Unica area da Constituigéo
Federal que se consumou enquanto lei dando forma e
conteudo as politicas publicas no Brasil;

3. aarea crianga/adolescente ndo € setorial, nem cristali-
zada, ndo abrigando assim corporativismos. Atravessa
todas as politicas e areas de atuagio governamental e
nio governamental introduzindo espagos de a¢do e luta R A
contra-hegemdnicos no interior do fazer publico;

4. embora sejaum movimento nascido nas bases popula-
res e mais particularmente, junto a criangas e adolescen- h
tes marcados pela pobreza e abandono se posta para ol
além, como um movimento transclassista, ou melhor,

universalista;

5. e, umainovadora articulagdo com a midia fazendo com

que alguns jornalistas tornem-se parceiros de luta.

Estas talvez sdo algumas das razdes que mantém tal

movimento social com forga e expressdo nacional.

O Exercicio do Controle Social

O exercicio do controle pela sociedade civil ndo € tarefa

simples, depende apenas de sua vontade.

Nos centros mais urbanizados e politizados, este exercicio

de controle ou mesmo de vigilancia pelasociedade civil

parece mais claro e move-se com maior capacidade de

pressdo e articulagdo de forgas sociais. Nem por isso

obtem grandes éxitos na alteragdo do que € fundamental:
apoliticaecondmica e social.

E que o controle social inexiste sem Estado de Direito e
democratico.

Ora, embora tenhamos umanova Constitui¢do (1988) que
assegura tal Estado de Direito e democratico, o que

assistimos € um grande cinismo diante deste solene

documento instituinte danova ordem.

Ha um acirramento do autoritarismo revestido de antigas

enovas formas de mando oligarquico, patrimonialistae
clientelistico que mantém o Estado cativo desta selvagem
culturapolitica reinante em nosso pais. ’
O que assistimos hoje, mais do que nunca, é um Estado
descontrolado. Mais do que nunca, o desnudamento de
um Estado apropriado privadamente por um grupo intimo
do poder; o descancaramento do uso do erario publico a
servigo de interesses privados (1).

Estamos todos nds assistindo indignados o rosto/ato do
Estado Brasileiro: tranquilamente disponivel aos interes-
ses mais espurios presentes na nagao.

Assistimos, por outro lado, aumanova esperanga saida
daindignagio: o Estado brasileiro esta ni. A sociedade
civil tem toda a justificativa para sair da condigio de
espectadora. Ndo so tem clareza do grau de perversdo
das nossas elites dirigentes, mas tem armas/instrumentos
amao para alterar estes ethos da nossa cultura politica:
“o0 dando que se recebe”, “a lei de Gerson”, a oligar-
quiareinante.

No macro cenario, vivemos umasituagao impar: o
controle social acumulando forgas dasociedade civil, do
legislativo, do ministério publico.

Se formos além do impeachment do Presidente; se
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avangarmos numa novaregulamentagao dos partidos; em
pactos mais substanciais de moralizagio e ética na gestao
publica daremos umsalto democratico e poderemos
instaurar um controle social competente e continuo.

Em outras palavras, asituagdo brasileirahoje introduz o
necessario exercicio do controle social pelasociedade
civil permanente e vigilante para que o Estado cumpra
seu papel de forma responsavel, honesta e transparente.
Sem controle da sociedade civil ndo alteramos o Estado
brasileiro.

Mas como esta o exercicio do controle nos micro-
cenarios politicos sociais no Brasil?

Nos micro-cenarios também assistimos areprodugdo do
autoritarismo, um mando arbitrario, apropriagao privada
da coisa publica, auséncia de transparéncia.

As relages que dos servigos basicos - creche, escola,
posto de satide tem com seus usuarios (criangas, jovens,
pais, comunidade) é em geral uma relagdo de tutelaou de
autoritarismo. Isto quer dizer também uma relagdo sem
transparéncia e que ndo admite o controle social pelos
cidaddos usuarios.

Nio a clima para controle social sem garantias e certezas
minimas de ateng#o aos direitos sociais de todos 0s
brasileiros.

Na pratica o que assistimos é muito discurso sobre os
direitos sociais do cidaddo.

De fato o cidadio brasileiro ndo tem direitos: 2/3 dos
nossos cidados estdo excluidos do acesso efetivo a bens,
servigos e riquezas geradas pela nag@o. O acesso a bens
e servigos € regulado e truncado.

Em outras palavras os excluidos brasileiros ndo tém
direito a saude, mas tem acesso ao pronto-socorro
hospitalar, enquanto indigente, tratado emergencialmente
e depois deixado a sua propria sorte.

O excluido brasileiro, ndo tem direito aeducagdo, mas
tem acesso a escola que trata de expulsa-lo através de
um programa que o leva a repeti¢do e a evasdo.

0 excluido ndo tem direito a habitagdo, mas tem acesso
ao barraco de favela, ao comddo de cortigo, a palafita. Se
desejar servigos urbanos tais como luz, agua, aberturae
pavimentago de ruas tera que fazé-lo através de “ro-
manticos” mutirdes apoiados pelo Estado enquanto
administrador de “favores™ e ndo de direitos.

E, aqui, o Estado é o diretor da escola, o diretore funcio-
nario do posto de saude, os técnicos da burocracia estatal
e os prestadores terminais dos servigos.

O Exercicio do Controle Social na
Defesa dos Direitos da Crianca e
Adolescente

As organizagdes ndo governamentais de amplitude
nacional articuladas ao Forum DCA ja conseguiram um
patamar de mobilizagdo e organizagdo que lhes permitem
- sendo o pleno controle - a pressdo, a vigilancia dos
projetos e decisdes referentes a este segmento da popu-
lagdo.

O Pacto Nacional pela Infancia e iniciativas partidas do
Forum-DCA estdo mostrando uma capacidade para além

da dentncia e da defesa das minorias submetidas a
violéncia, adesprotegdo e abandono refletidona quanti-
dade de meninos e meninas que vivem daenarua, a
prostituigdo infantil, etc..

Tais forgas sociais ja mobilizam uma nova bandeira de
luta: as politicas sociais basicas (saude, educagéo, cultu-
ra...) como fundamentais na atengdo efetiva a crianga e
ao adolescente.

A nivel dos municipios, porém, as forgas sociais locais
embora respirem este debate mais amplo estdo ainda
distantes do necessario exercicio do controle social sobre
o Estado local e, especialmente sobre os servigos termi-
nais. E excegdo a esta regra municipios de maior porte
onde ja aparecem sinais de intervencao efetiva da socie-
dade civil mobilizada para a garantiados direitos, por
servigos publicos relevantes e de qualidade.

Tampouco observa-se esta capacidade de controle de
grande parte dos estados federativos.

Esta auséncia de controle em nivel local tem suas expli-
cagoes (2):

- o prefeito é aindana maioria dos municipios brasileiros
a primeira e unica voz. Os prefeitos reinam como patriar-
cas conservadores. As oligarquias mais do que nunca
estdo presentes em nivel municipal corporificando o
poder local no poder do prefeito. O legislativo apresenta-
se como uma extensdo desse poder encontrando poucos
opositores que a ele se contraponham:

- ndo ha ainda efetiva municipalizagdo. O que se observa
no governo Collor é uma timida descentralizag¢do que &
em si extremamente conservadora com rangos fisiologi-
cos ainda fortes. Neste quadro o executivo municipal
administra caréncias. E ele proprio um poder assistencial
esupletivo;

- as organizagdes ndo governamentais engajadas na luta
pela defesa dos direitos da crianga tém menos o perfil
politico e, mais, o perfil de agentes executores deservi-
¢os assistenciais a crianga em situagdo de pobreza e
risco social;

- o exercicio do controle supde um grau de politizagao
maior e a apreensio totalizante do formato e resultado do
desempenho das politicas piblicas emnivel local. Esta
apreensdo nao se da seja pela falta de transparéncia do
executivo, seja porque tais politicas se apresentam hiper-
fragmentadas em nivel local e geridas por outras esferas
de governo ( estadual/federal). Este também € um
complicador ja que o poder de decisdo esta distante do
nivellocal;

- 0 rango provinciano acrescido a estes fatores mantem
as ONGs locais num patamar de negociagdo subalterna.
E assim que ainda ha que se investir fortemente na
formagao/politizagao dos quadros locais.

Finalizando, o movimento de luta pela defesada crianga e
do adolescente no pais em sua trajetoria de mais de 10
anos, tem na sua ponta nacional parceiros de luta repre-
sentativos de todos os quadrantes comprometidos coma
democratizagio do pais, com os direitos sociais dos
cidad@os brasileiros anunciados na carta magna.

Na suaponta local, uma rede de micro-movimentos e
parcerias iniciam timidamente a luta pela defesa dos
direitos da crianga e adolescente.
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Tem também parceiros internacionais que sao fundamen-
tais na sustentagio desta luta.

Esta rede micro-social extensa é extremamente significa-
tiva e tem um potencial de luta ainda inexplorado.

O movimento social de luta pela crianga ndo se enquadra
totalmente nas caracteristicas apontadas pelo Prof.
Francisco Oliveiraquando diz: os movimentos sociais s30
como as marés: vem e voltam; nos tempos de lua cheia
mostram-se fortes, mas minguam nas quarto-minguantes.
Este movimento esta em fase crescente. Porque man-
tém-se instituinte. Ndo se transformou em instituido e
suas liderangas ndo foram cooptadas pelo Estado Brasi-
leiro.

Também este movimento expressauma indignagdo

pe: manente presente no mundo inteiro com relagéo a
exploragdo, maus tratos e secundarizagdo da crianga.
Nio é apenas um movimento nacional, ¢ um movimento
dahumanidade.

E um movimento pela vida.

(1) Contribui¢des de Evaldo A. Vieira, professor da
Universidade de Siao Paulo.

(2) “O processo de municipalizacio do ECA no
Vale do Paraiba e Litoral Norte”,
IEE/PUC/SP/CBIA-SP, 1992.

* Maria do Carmo Brant de Carvalho
Diretora do Instituto de Estudos Especiais da
PUC/SP e membro do Forum DCA.

** Jrandi Pereira
Coordenadora da Com. Nac. da Crianca e
Adolescente da CUT e membro do CONANDA

BREVE OLHAR SOBRE AS
POLITICAS PUBLICAS PARA
A INFANCIA

Benedito Rodrigues dos Santos™

Sera que em algum momento da histéria do Brasil nos
tivemos de fato uma politica para a infancia e a adoles-
céncia? Sera que, em alguma época, ela se constituiu?
Observando um pouco nossahistoria, pode-se dizer que
existiram fragmentos de politicas setorizadas e programas
governamentais e ndo-governamentais; porém, Como
conjunto articulado, continuado, parece que nunca existiu.
Sera que essa falta de politica ndo € em si uma politica?
Sera que esse fato ndo evidencia por si mesmo o grau de
preocupagdo da nagdo com suas criangas?

Dividirei minha abordagem em trés partes: 1) um breve
olhar sobre a historia; 2) a pagina que ja deveria ter sido
virada: a politica de Bem-Estar do Menor no Brasil; 3) o
projeto cidaddo-crianga-adolescente.

Breve olhar sobre a historia

Observando a historia de nosso pais, desde o Brasil
Coléniaaté hoje, verificamos nadinamica da produgdo
das chamadas politicas publicas - ou dos programas de
atengio ainfancia -, que elas foram, a principio, geradas
poriniciativa dasociedade civil (aindando conceituada
como sociedade civil mas como iniciativa privada). Por
forga de seu embate com os governos, elas foram sendo
adotadas, transformadas em politicas governamentais.
Essa dindmica foi se repetindo ao longo da historia.
Assim, registra-se, por exemplo, no Brasil Coldnia (sécu-
los XVI e XVII), que os primeiros trabalhos desenvolvi-
dos com crianga foram realizados pelos jesuitas: a
catequese na chamada Casa dos Muchachos - onde eles
reuniam os chamados 6rfaos da terra para ensinar a ler, .
escrever e aprender os bons costumes.

Depois disso, jano século XVIII, temos claramente o

sistema Roda dos Expostos, que se constituiu na principal

politica de atendimento as chamadas criangas enjeitadas,

ouseja, ainfancia pobre, emtodo o periodo colonial,

imperial e que se estendeu até o periodo republicano.

(Alguns registros dao conta da existéncia de Rodas dos

Expostos até bem pouco tempo, 1950).

ARodados Expostos eraum dispositivo cilindrico instala-

do de maneira a que uma parte ficava para dentro e outra

para fora da casa. As pessoas colocavam, anonimamen-

te, as criangas enjeitadas nessa roda que, uma vez girada,
colocava-as dentro da casa, transformando-as em propri-

edade da institui¢do, para ai serem “cuidadas” e “trata-

das”. Essas instituigdes eram criadas e mantidas pelas
irmandades religiosas e pelas Santas Casas de Misericor-

dia.
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Consta, também, que em 1781, orgamentos de pelo
menos trés Camaras Municipais de Minas Gerais - Vila
Nova da Rainha (Caeté), Vila do Principe e Sdo Jodo Del
Rei - previam claramente recursos para criagdo € manu-
ten¢do de Roda dos Expostos, enfim, despesas com
atendimento a crianga enjeitada, fato esse que pode ser
entendido como um dos marcos da assuméncia da gestdao
dosenjeitados pelo poder publico local.

No Brasil Imperial, dada a situagio dos escravos, esse
sistema de Roda se perpetuou, se estruturou e se fortale-
ceu. E mesmo, por exemplo, iniciativas como aLei da
Aboli¢do e a Lei do Ventre Livre ndo causaram tanto
impacto na politica de atendimento a crianga e ao adoles-
cente. Ao contrario, elas inclusive estavam conectadas e,
de alguma forma, contribuindo para tornar mais forte o
sistema Roda dos Expostos.

Brasil Republica

Jano Brasil Republica, na virada do século XIX, registra-
ram-se momentos muito importantes emrelagéo a politica
de atengdo a crianga, tanto em se tratando da politica
desenvolvidapelasociedade civil quanto pelo Governo
Federal.

E sabido que a consciéncia da especificidade da crianga,
do sentimento moderno que temos hoje, foi, segundo
Philippe Ariés, uma construgdo lenta, ao longo dos
séculos XIII-XVIII na Europa. Acompanhamos breve-
mente, através de fatos aqui mencionados, como os
problemas com a infancia enjeitada vdo ganhando espago
na consciéncia social de segmentos da populagio no
Brasil dos séculos XVII e XVIIL

Nesse processo, ja na virada deste século, a questdo da
infancia no Brasil era entendida como problemasocial
grave e era estudada no conjunto dos problemas sociais
gerados com o advento da Republica (aboligdo da escra-
vatura, imigragdo de mao-de-obra européia, etc.); nas
cronicas dos jornais e em estudos onde ja se denunciava
a presenga de um contigente significativo de criangas na
rua.

O reflexo dessa preocupagio estava também na legisla-
¢do, pois até o Codigo Penal de 1891 trazia as regras de
inimputabilidade penal de acordo com varias faixas
etarias. Esses atos e fatos demonstravam por si mesmos
a preocupagdo da sociedade, de um lado, com a crianga
chamada desamparada - por pena, por do -, na tentativa
de protegé-la; e, de outro, com o chamado delinqiiente -
por medo, pelaameaga, pelo perigo que ele representava.
Em ambas perspectivas, a finalidade era o controle
social. Na primeira década deste século, constata-se que
as entidades de assisténcia, patrocinadas pela iniciativa
privada, vao forgando o proprio poder publico atomar
algumas medidas relacionadas a proteg¢do da infancia
desamparada, como por exemplo, acriagdo do Instituto
Jodo Pinheiro, em 1901, que parece ser o primeiro micro-
sistema de politica oficial (em Minas Gerais), basicamen-
te destinado ao menor.

Ao lado das discussdes ainda temidas por parte do
Estado, nota-se até a década de 20, neste pais, enorme
crescimento do nimero de entidades privadas destinadas

aatengdo aos 6rfdos, abandonados e delinqiientes.
Grande parte dessas organizagdes era, basicamente,
vinculada as irmandades religiosas da Igreja Catolica. Em
sua maioria, elas eram destinadas a abrigar os 6rféos,
ensinar educagdo moral e preparar as criangas para o
trabalho.

Registra-se também a existéncia da mobiliza¢do dos
sindicatos em torno de reivindicagdes vinculadas a
infancia. A questdo do trabalho infantil e da mulher ja era
pauta dos sindicatos desde 1907, que ha algum tempo
vinham colocando anecessidade de sua regulamentagio
e que denunciavam a exploragido da mio-de-obra infantil.
Todos esses fatores, sobretudo a pressao das entidades
de assisténcia e dos sindicatos, foram levando o Estado a
produzir sua proposta politica para a infancia pobre. Na
década de 20 € que, na verdade, a infancia pobre se torna
objeto da algada juridica e passa a ser assumida pelo
proprio Estado, através de politicas publicas especificas.
Temos, por exemplo, alguns dados muito claros dessa
tomada de responsabilidade por parte do Estado: a Lei
Orgamentaria 4.242 que autorizava o servigo de assistén-
cia e prote¢do a infancia abandonada e aos delingiientes,
regulamentadaem 20/11/1923. No mesmo ano foi criado
o primeiro Juizo de Menores do Brasil; em 1927, fo
instituido 0 Codigo de Menores, chamado de Cédigo
Mello Matos.

O juizMello Matos constituiu um conjunto de instituigdes
que eram apoiadas e administradas pelo proprio Poder
Judiciario: o Abrigo de Menores, a Casa Materna Mello
Matos, a Escola de Reforma Jodo Luiz Alves, a Casa das
Miezinhas (cujo enfoque predominante eramédico e
juridico).

Verifica-se entdo, nesse periodo, que o termo menor,
que ja vinha desde a virada do século sendo utilizado num
sentido juridico, para se referir a menoridade etaria, entra
para o vocabulario corrente e se torna categoria
classificatoria da infancia pobre, marcando-a e diferenci-
ando-a da infancia dos demais segmentos sociais.

A distingdo entre a infancia dos varios segmentos passa a
ser legalizada: a Justi¢a passa a ter a Vara de Familia
para solugdo de conflitos relacionados a crianga “nor-
mal”, e 0 Juizado de Menores atende a infancia pobre
(abandonados, pivetes, trombadinhas, infratores, delin-
quentes).

Olhando toda essa trajetoria - do momento em que a
sociedade ganhou consciéncia da especificidade da
infancia e depois, na virada do século, quando ganha
consciéncia danogdo de infancia pobre, e mais, tarde, na
década de 20, quando se cria a especificidade da infancia
menorizada - percebe-se que estas concepgdes tém tido
um peso muito forte na defini¢do de politicas paraa
crianga e o adolescente.

As distingdes estabelecidas fazem com que sejam gera-
dos, dentro do aparelho do Estado, basicamente dois tipos
de politica: um para o chamado menor e, outro, paraa
chamada crianga e adolescente. Essa tendéncia vai
repercutir definitivamente, até hoje, nas nossas lutas
concretas em favor das criangas e adolescentes.

Nesse processo, o Estado vai, cada vez ganhando mais
espago na regulamentagio da vida social da crianga e do
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ciénciashumanas, do ammo:.<o_<_5m:8 da Bo_o:w‘amam
cientifica, que serviram de Em.:.:Bm.:S_ para anal _mmqa as
politicas sociais na atengdo a infancia, os amﬁ,m.:ﬁo:wm 0
saber cientifico passaram a tecer severas criticas aos
métodos utilizados pelas entidades assistenciais.

Esse embate foi longo porque m=<o_<e_m questdes de
politica sanitarista, de muita expressao na época, e que
exerceu influéncias definitivas na politica Am.mgm:nmo a
infancia. A ponto de transformar certas praticas - como
as relacionadas com a :_.m_msw corporal e :Ecnwm .ao
certas condutas convencionais, :mncm_wm preceituadas
pelo chamado projeto :.»::.3::8. cond dae
Essa politica, com poucas alteragdes , foi mosao %.Mm %Em
operacionalizada até 1964, n:m:aw ogoverno w I M u
militar promoveu reformas na v.o_:_om enas insti m_.w:o

de dmbito nacional, responsaveis pelo chamado Bem-
Estar do Menor.

A Politica de Bem-Estar do Menor

Naverdade, do ponto de vista da politica omo._mr o.ooﬁm:
amudanga do discurso ede alguns enfoques; muitas das
concepgdes e Eoﬁoao_om..mm continuam o_mEEoﬂﬁ as
mesmas do projeto anterior. Se por parte das politicas
publicas ocorreu essa continuidade, do lado das iniciativas
ndo-governamentais comegaram a ser mmmﬁw%m 0s .
chamados “projetos de alternativas comunitarias”, M
atengdo aos meninos de rua. Esses projetos :.MN_E% uas
idéias, que mudaram Ba_nw_amim as concepgdesdo .
chamado projeto filantropico: a crianga deve mm_w_... m.__aa:o
to do processo pedagégico m_aﬁa ser trabalhada
ntexto em que esta inserida.
.Mo_um:: dai, ::Mmo:-mm um periodo de grandes Jcaagww
no projeto assistencial que vinha sendo desenvo x_a 0 :
entdo. Além dessa Bcam:om de :mERNm e conteu mm 0
projeto de atengdo a 5&:9», as a.momamm de 70 e 80 se
caracterizaram pela criagio de Q.:_Qmamm com novos .
perfis, distintos dos no=<m:omo:m_m., epela organizagdo de
entidades :mo-mo<o_.:m5m=§.m cujas expressdes primeiras
foram movimentos de alternativas comunitarias de o
atengdo a crianga de rua. Eles ao.mm:gcoomﬂa na omgmo
do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Mw e,
depois, numamplo movimento de ammmmw dos a:m_now wm
crianga, com a elaboragdo e aprovagio do Estatuto
Crnianga e do Adolescente - ECA. N lta
Quando o Estatuto propde superar uma politica ou w ]
de politica, é preciso lembrar muito bem quais as o% icas
que tinhamos a politica a época vigente, sob pena de
assistirmos - o que ja é um fato - a muitos momamaorc
inclusive dos que o_mcoqmﬂ:: e aprovaramo mn? so %m
manto de uma politica de cidadania, reproduziremaain
vivapoliticade me-mm:m_‘ do Menor. . " ”
Gostaria que ndo esquecéssemos jamais das criticas q
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faziamos e temos feito 3 Politica de Bem-Estar do
Menor, que foi predominantemente funcionalista - desde

0s tempos do SAM, passando pela ditadura, até a chama-

datransigio democratica -, embasada na visio dualista

darealidade, paranio a reproduzirmos com o nome de
Politica de Garantia de Direitos.

idéiada marginalidade social endo no modo marginal da
insergdo dos trabalhadores e seus filhos no processo de
produgdo. Ela adotava a idéia de caréncia fisica € psiqui-
Ca - a crianga pobre é que ndo tem condigdes para
enfrentar os desafios da sociedade moderna, Essa
caréncia, que a princj pio era de natureza fisica, transfor-
mou-se ideologicamente em caréncia social, e a crianga
Passou, assim, a ser vista como um ser incapaz de tudo,
inclusive de pensar.
Outra idéia ¢ que o chamado “menor” ¢ visto como
anomalia de uma sociedade que funciona bem, como a

¢do Nacional do Bem-Estar do Menor - Funabem, essa
concepe¢ao assumiu conotagdes historico-estruturais,
Assim, pensava-se o menino de rua como fruto de
algumas estruturas isoladas, do tipo: éxodo rural, familias
amm::mmzﬁmm, etc.. Eleeraréu, e nio vitima do contexto
social que o envolvia: 3 familia e a comunidade. (0)
Estado, a articulagio das estruturas, nada tinham a ver
comisso.

Aquela politicatinha carater compensatorio, cuja finalida-
de era compensar as caréncias sociais de determinados

controlar a populagio para que elanio se insurja,

O objetivo geral dessa politicatem sido impedir que o
carente se transforme em abandonado através de
politicas sociais genéricas; assistir o abandonado para que
ele ndo se transforme em infrator; reprimir os infratores,
punir sua delinqiiéncia e recupera-los para a vida social
integrada,

Essa politica foi e tem sido estigmatizante e
segmentadora, pois divide e rotula os filhos dos trabalha-
dores - menor carente, menor abandonado, menor de

pectivada Integragdo da familia e sem considerar que a
familia marginalizada tem estrutura propria, diferente das
classes médias e altas, dada pelas estratégias de sobrevi-
véncia que sio obrigadas a adotar.

E ummodelo autoritario € perverso, pois encontra-se
apoiadono ciclo de mvam:mmo-aomnnmo-i.wmm:_-gmvo:m-
¢do de criangas e adolescentes, visando a manutengio da
ordem estabelecida. E ¢ também irrelevante, pois na
praticaa Em:?o_.o:a_.wmnmo ndo evitou (nem evita) a
formagdo de identidade delingiientee, tampouco, solucio-

MENOR A POLITICA DE DIREITOS DA

maiores do que com atividades-fim (chegando a ser de
70% a 90% do orcamento destinado & area).

As “politicas” sio descontinuas em relagdo ao mandato

sos € insuficiente, sendo que os encargos mais pesados,
€omo o pagamento de pessoal, ficam por conta das

ONGs. Esse tipo de apoio tem se prestado, muitas vezes,
adesarticulagio e desmobilizagio das entidades.

Omnmnmo-nzm:nm-mao_mmnozﬂm

O Estatuto da Crianga e do Adolescente veio para mudar
a chamada Politica Nacional de Bem-Estar do Menor.
Ele estabelece como diretrizes: a articulago das politicas
bésicas e das politicas assistenciais e 3 execugdo de
programas e servigos de prote¢ao especial,
Euparticularmente n3o acredito numa chamada “politica
de garantia de direitos™, apregoada por alguns defenso.-
res do ECA, pois creio que existem garantias politicas e
Juridicas de direitos conquistados. Como também nao
creio na chamada “politica de protegio especial”
defendé-|a, hoje, € defender a continuidade da velha
Politica Nacional de Bem-Estar do Menor - PNBEM, é ir
contraaarticulagio e implementagio das politicas sociais
basicas. Defender a existéncia de “uma politica de
Protecdo especial” ¢ justificar a manutengdo das instityj-
¢oes oficiais existentes, é querer manter a velha linha da
chamada PNBEM.
Isso € preocupante e tenho notado essa tendéncia - de
enfocar somente os programas de protegio especial - nos
Conselhos.
Acho que precisamos de politicas que enfrentem a
questao econdmica, as disparidades econdmicase a
misériada populagdo. A politicaeconémica deve também
ser considerada como politica basica e devemos levar em
conta aspectos tais como divida externa, distribui¢io da
renda. Devemos pensar na articulagio concreta das

* Militante do Movimento Nacional dos Meninos e

Meninas de Rua (MNMMR) e membro do
CONANDA
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LEGISLACAO DE
“MENORES” NA AMERICA
LATINA: UMA DOUTRINA EM
SITUACAO IRREGULAR

Emilio GarciaMendez *

1. SOBRE AS ORIGENS DA INCAPACIDADE
DA INFANCIA

Durante o Il Encontro Nacional do Movimento Nacional
Meninos e Meninas de Rua, realizado em Brasilia em
1989, aconteceu um fato simpatico e curioso, embora de
profundo significado, com o qual gostaria de comegar
este exercicio de reflexdo coletiva. Na CAmara dos
Deputados do Congresso Nacional uma menina-repre-
sentante dos movimentos sociais peruanos foi convidada
afalar por um menino brasileiro com as seguintes pala-
vras: “Agora, uma companheira peruana nos contara
como € a vida la na América Latina”. Por tras deste
episodio esconde-se uma realidade que é necessario
conhecer e reconhecer para superar: um enorme isola-
mento, imposto e auto-imposto, reforgado pela lingua,
tem-nos mantido durante séculos separados cultural e
politicamente. De igual maneira, apesar de menos eviden-
te, um processo analogo pode ser verificado entre o resto
dos paises latino-americanos de lingua castelhana.

Desta constatagdo, surge uma primeira e necessaria
indicagdo estratégica: asuperagio do isolamento relativo
do e com o Brasil s6 pode ser o resultado de uma
integragdo latino-americana que surja da busca comum
de solugdes de problemas reais e urgentes. Um deles,
sem duvida, encontra-se nos temas aqui em debate.

O termo isolamento relativo faz referéncia a um processo
de unidade negativa latino-americana que se manifesta
com uma forga inusitada no campo da chamada legisla-
¢do de “menores”.

Até o surgimento do “Estatuto da Crianga e do Adoles-
cente”, em julho de 1990, todas as legislagdes menoristas
latino-americanas se assemelham umas as outras como
uma gota d’agua.

Desde a tosca e pioneira lei de Patronato argentina de
1919, passando pelos complexose “modemos”’codigos
“Mello Matos™ do Brasil, de 1927, e da “Crianga” do
Uruguai, de 1934, até as mais recentes legislagdes de
mera adequagio formal 4 Convengéo Internacional, é
possivel verificar uma assombrosa continuidade quese
manifesta na negagio formal e substancial da crianga e
do adolescente como sujeitos de direitos.

vwﬁoa.mso importante esclarecer que nio fago, aqui, um
USo Ingenuo ou arbitrario dos conceitos formal e substan-

14

cial. Diversamente do direito iluminista de adultos (de
sexo masculino, convém acrescentar), onde os direitos
fundamentais podem ser violados no processo de aplica-
¢do e execugdo da Lei, a cultura juridica da menoridade
(edacondigdo damulher) imprime e legitima profundas
desigualdades desde o proprio nivel de formulagio da
normajuridica. Assim, aquase totalidade dos codigos
penais latino-americanos que punem severamente o
aborto mostram-se sumamente indulgentes em relagio ao
infanticidio produzido pela mie sob influénciado estado
puerperal, quando cometido para ocultar sua desonra.
Paradoxal e tragicamente, este atenuante abrange
também os pais, irmdos, maridos e filhos para ocultar a
desonra de sua filha, irm3, esposa ou mie. Este exemplo
concreto refere-se ao art. 81 do codigo penal argentino,
podendo ser encontrado com meras variagdes de formu-
lagdo em praticamente todos os c6digos de nossa regido.
Estanegagdo formal dos direitos fundamentais - incluindo
explicitamente as mais elementares garantias constitucio-
nais - € causa e conseqiiéncia de uma cultura da incapa-
cidade social, sobre a qual aincapacidade juridicalogo se
assenta consensual e hegemonicamente.

Em muitas oportunidades ja fiz referéncias a génese e ao
desenvolvimento de uma culturada “compaixdo-repres-
sd0”, que, com fortes raizes no contexto dos EUA do fim
do século XIX e da Europa do comego deste século, se
instala e se expande na nossa regifio latino-americana sob
oro6tulo de umaaberragio juridicadenominada doutrina
da “situagdo irregular”. Uma cultura que, baseando-se
na exclusio social, reforga e legitima esta situagio
introduzindo uma dicotomia perversano mundo da
infancia. Uma cultura que constréi um muro juridico de
profundas consequéncias reais, destinado a separar
criangas e adolescentes dos “outros™, dos “menores”,
0s quais constroi como uma espécie de categoria residual
e excrescéncia a respeito do mundo da infancia.

De tudo isso, surge a profunda necessidade de resgatar a
infanciaesquecida, construindo também umanova
semantica da inclusdo. Paraisso, proponho descer, uma
vez mais, as origens do inferno da gramatica da exclusio.
Numa das mais profundas e detalhadas pesquisas de
carater historico sobre a pratica do abandono de criangas
na Europa Ocidental, John Boswell (1991) oferece uma
informagao de inusitada riqueza que, por estarazao,
parece-meimprescindivel reproduzir integralmente:
“Palavras que significam ‘crianga’, ‘menino’ e ‘menina’,
porexemplo, sdo utilizadas regularmente parasignificar
‘escravo’ ou ‘servo’ em grego, latim, arabe, sirio e em
muitas linguas medievais. E isto umasutileza filologicae
social? Nas democracias ocidentais modernas, todo
homem dotado de faculdades mentais normais alcancaa
condi¢do deadulto independentemente de atingir uma
determinadaidade. A distingdo fundamental em relagdo
as faculdades sociais e politicas surge entre criangas e
adultos e todos ocupam ambas as posi¢des sucessiva-
mente. No entanto, por um longo periodo no curso da
histéria ocidental, somente uma minoria entre os adultos
pdde alcangar tal independéncia. O resto da populagio
permanecia, por todaa vida, numasituagio juridica
equiparavel a ‘infancia’, no sentido que tais relagdes
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permaneciam sob o controle de algum outro. Um pai, um
senhor, um patrdo, um marido, etc.. Surge a tentagdo de
deduzir, deste vinculo lingtistico, que as criangas ocupa-
ram a posig¢do de escravos, mas € mais provavel que a
conexdo verbal seja ligada ao fato de que os proprios
papéis sociais (escravo, servo, servo de gleba, etc.) eram
equivalentes ao papel social da ‘crianga’, quanto a poder
e condigdo juridica, seja qual fosse a idade da pessoa.
Palavras que significam ‘crianga’ designavam adultos de
condigdo servil durante toda a Idade Médiae,
frequentemente, € impossivel saber com exatiddo, ante a
auséncia do contexto adequado, se a defini¢do se basea-
va sobre a condigdo ou sobre ambos” (pp. 26 € 27).
Estalongacitago, de significado ambiguo, colaca-nos
frente a uma alternativa igualmente esclarecedora da
situagdo da infancia que enfrentamos hoje em dia. Seja
porque a infancia fosse equiparada aos adultos em
condigdo servil, seja porque estes tltimos fossem equipa-
rados a infancia, em ambos os casos explica-se a natura-
lidade com que todos e cada um dos direitos fundamen-
tais foram e sdo ainda hoje sistematicamente negados, as
vezes em nome da “compaixdo’’e as vezes em nome da
“repressdo”.

Paradoxalmente, no avesso das técnicas de dominagio e
submissdo, que se manifestam em negagdo da condigio
de sujeito de direitos, se constroi a estratégia oposta de
formagio da cidadania para a maioria marginalizada de
nossainfancialatino-americana.

Ficaclaro, assim, que o titulo do III Seminario Latino-
Americano - Do Avesso ao Direito - deveria constituir-
se, entdo, num programa concreto de agdo futura.

2. O Avesso

Poucos cenarios parecem mais adequados do que este
para tentar uma reflexio séria sobre o tema da legislagdo
dainfanto-adolescéncia anivel latino-americano.
Reflexdo que, especificamente, deve ser traduzida em um
balango das relagdes entre a condi¢do material e a
condigdo juridicadainfancia.

No contexto socio-economico da chamada “década
perdida”, resulta supérfluo insistir com cifras para
demonstrar a existéncia de dois tipos de infancia na
América Latina. Uma minoria com suas necessidades
basicas amplamente satisfeitas (criangas e adolescentes)
€ uma maioria com suas necessidades basicas total ou
parcialmente insatisfeitas (os menores).

Qualquer analise das legislagdes vigentes, baseadas na
doutrina dasituagdo irregular, permite demonstrar que
para a primeira categoria (criangas e adolescentes) as
leis de menores sdo, no minimo, absolutamente indiferen-
tes. A discricionalidade da legislagdo vigente permite - e
fico tentado a utilizar a palavra exige - que seus eventuais
conflitos com a lei penal se resolvam por canais distintos
daqueles previstos no texto da lei. De igual maneira, os
conflitos de naturezanio penal resolvem-se normalmente
através do codigo civil ou das leis conexas. A expressdo
criancaimpune-proprietaria constitui amelhor sintese
do espirito da lei nesta hipotese. Para os outros - “os
menores” - as leis baseadas na doutrina da “situagio

irregular” condicionam e determinam sua existéncia
ow:n_w:m desde o nascimento até sua eventual “transfe-
réncia” social, via adog¢io ou submissio a algum tipo de
oosm:mm:maw Institucional, através dainternagdo. A
€Xpressao crianga sancionada-expropriada constitui a
sintese acabada desta segunda hipotese.

Este controle especifico sobre a parte mais vulneravel do
universo infancia se assenta, por agdo ou omissdo, em 5
?:nmSQEOm basicos: a)Jumadoutrina, b)uma instancia
judicial, ¢) uma instancia administrativo-executiva, d) uma
subestimag@o do vinculo entre a condi¢io material e
juridica da infancia e €) uma indiferenga generalizada.

2.a. Uma doutrina : a doutrina da situacdo irregular

Nomundojuridico, entende-se como doutrina o conjunto
daprodugiotedrica elaborada portodos aqueles ligados,
de uma ou de outra forma, ao tema, sob a otica do saber,
da decisdo ou execugio. Normalmente, em todas as
areas do direito dos adultos a produgio tedrica encontra-
sehomogeneamente distribuida entre os diferentes
segmentos do sistema, o que, estimulando-se a
E:B:.amao dos pontos de vista, assegura eficazes contra-
pesos intelectuais na interpretagdo das normas juridicas.
Os avangos dadoutrina aparecem, invariavelmente,
acompanhados por contradig¢des e discrepancias.
wma._om_aoz.a diferente resulta o panorama da produgio
teoricado direito de “menores” no contexto da doutrina
dasituagdo irregular. A ideologia da “compaixo-
repressdo”, (1) até pouco tempo hegeménica, determi-
nouuma uniformidade assustadora de pontos de vista.
m.mS caracteristica obedece tanto ao fato de que a
_u_mm.mao Sempre se manifesta como dogma quanto a que
praticamente toda a produgo teérica foi realizada pelos
mesmos sujeitos encarregados de sua aplicagdo (0s juizes
de Bn:oqmmv.. Esta situagdo explica o fato de que poucas
ao.E::mm $€)am mais dificeis de definir do que aquelada
“situagdo irregular”.

Narealidade, trata-se de uma doutrina juridica que tem
pouco de doutrina e nada dejuridico, se porjuridico
entendemos - no sentido iluminista - regras claras e pré-
mmﬁv.m_mnamm de cumprimento obrigatério para os desti-
natarios e Para aqueles responsaveis por sua aplicagio.
Esta doutrina constitui, narealidade, uma colcha de
q.mﬁ_:omao sentido comum que o destino elevou a catego-
naj EE_om. m.:m missio consiste, narealidade, em legiti-
mar ma_mvos_vzamao estatal absoluta de sujeitos vulnera-
VEIS que, preéCisamente por esta situagio, sio definidos
em situacio irregular. Nesse sentido, as hipoteses de
Q:.Baw NO SiStema carecem em absoluto de taxatividade.
Criangas e adolescentes abandonados, vitimas de abusos
Ou maus tratos e supostos infratores da lei penal, quando
pertencentes aos setores mais débeis da sociedade,
constituem os clientes potenciais desta defini¢io. Mais
ainda, como umga espécie de auto-ironia, as leis de meno-
resexpandem os [imites da disponibilidade estatal ao
resto da infanciy que se encontrar em perigo material ou
moral. Neste contexto, a arbitrariedade nio pode, jamais,
constituir aexcegio e sim o comportamento cotidiano
daqueles €ncarregados de sua aplicagdo.
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2.b. Uma instincia judicial: o juiz de menores

Poucas figuras resultam mais longe da esséncia da
fungio jurisdicional do que o proprio juiz de menores, no
contexto destadoutrina. No direito modermno, afigurado
juiz aparece como a face oposta da arbitrariedade e da
discricionalidade. Dirimir imparcialmente conflitos,
mediante a sujeigdo estrita alei, constitui o imperativo
categorico de sua agdo. Sob a doutrina da situagédo
irregular, o juiz de menores encarna uma figura
diametralmente oposta a anterior. O juiz de menores
representaarealizagdo institucional daideologiada
“compaixao-repressao’.

Em todo texto classico de direito de menores o comporta-
mento adequado do juiz esta equiparado a figurado
“bom pai de familia”. Convém relembrar, aqui, que entre
as inimeras obrigagdes deste ultimo nio figuraa de
conhecer o direito para sua correta aplicagdo. O carater
absolutamente discricionario de suas fungdes coloca-o na
situagdo paradoxal de estar, tecnicamente, impossibilitado
de violar o direito. Além disso, a escassa ou nulaimpor-
tancia dada as matérias sob sua jurisdi¢@o o exime, na
pratica, de submeter-se a instancias superiores de revi-
sdo. Sua dupla competéncia tutelar e penal ( sendo que o
tutelar constitui-se em sindnimo de tudo), unida a miséria
de seus recursos técnicos e financeiros, Ihe outorgam
poderes absolutos que, definitivamente, traduzem-se em
nada.

Mas, além dessas fungdes simbolicas, o juiz de menores
cumpre uma fungio real de enorme importancia no
contexto das politicas neoliberais de ajuste. Suas inter-
vengdes, principalmente quando, registradas pelos meios
massivos de comunicagdo, produzemimpacto, contribuem
acnar ailusdo frente a opinido publica de que “alguma
coisa esta sendo feita para enfrentar o problema dos
‘menores’ ”.

2.c. Uma instancia administrativo-executiva: os
orgios estatais de assisténcia a infancia

Esgotado o modelo distribucionistados anos 50, acrise
fiscal do Estado que surge no final da década de 60
causou estragos irreversiveis nas politicas sociais basicas,
especialmente naquelas dedicadas a infancia. As velhas
institui¢Ges assistenciais, que até as primeiras décadas
deste século estiveram nas mios da Igreja, passaram
gradualmente para a esfera publica estatal. A expansio
das politicas basicas em educagio e saude reduziram o
alcance e o sentido de tais institui¢des. Em conseqiéncia,
uma aten¢ao “especializada” marcou sua agdo
institucional a partir da década de 50. Criangas e adoles-
centes portadores de deficiéncias, maes adolescentes e
umreduzido grupo de jovens de comportamento “anti-
social” constituiram suaclientela privilegiada.

Ocmq.ao, no comego dos anos 70, a ressaca das primeiras
politicas de ajuste fiscal depositou em suas praias 0 novo
produto da época - 0 menino de rua - seus reflexos
estavam acabados. Algumas entidades ignoraram anova
.nmm_.awaa sendo incapazes de modificar a velha cultura
institucional. Outras tentaram “modernizar-se” numa
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versdo caricatural das novas organizagdes ndo-governamen-
tais, ensaiando programas alternativos de uma dimensio
quantitativa tdo reduzida que ndo conseguiram, nemsequer,
influir simbolicamente narealidade circundante. Aindahoje,
ndo consigo entender em relagdo a que coisas tais progra-
mas publicos podem ser alternativos. A unicaresposta
possivel talvez seja afirmar seu carater de substituto ideolo-
gico da retragdo das politicas sociais basicas.

Quanto aseu vinculo com a justiga, a relagdo destas institui-
¢Oes aparece marcada, quase sem excegio, por uma
conflitualidade perversa que, colocando esporadicamente em
discussio as decisdes do juiz, ndo chega, jamais, a questio-
nar as normas juridicas nas quais sio sustentadas as deci-
sdes deste Gltimo.

Aquelas instituigdes governamentais que ndo quiseram, ndo
puderam ou ndo souberam transceder as praticas
assistencialistas resultaram, e em muitos casos resultam
aindahoje, aliados objetivos fundamentais paraa manuten-
¢do do status quo juridico. Além disso, e apesar da boa
vontade de alguns de seus técnicos, quem ndo entendeu o
carater politico-juridico das transformagdes necessarias foi,
no entanto, paradoxalmente “eficiente” para identificar a
novaclientelainstitucional. Como numa versdao moderade
um rei Midas social, tiveram e tém éxito em converter em
“menores” toda a crianga objeto de sua protegdo.

2.d. Uma subestimacio do vinculo entre a condigio
material e juridica da infancia: o basismo das organiza-
¢des nio governamentais

A existéncia das ONGs é de data relativamente recente no
campo das politicas para ainfancia. Uma primeira dificulda-
de de compreensao surge do fato de que o termo ONG
tenta cobrir umarealidade altamente heterogénea. Entretan-
to, desde a perspectiva que nos interessa, parece-me impor-
tante e possivel estabelecer uma primeira e elementar
distingdo entre aquelas organizagdes que nascem estreita-
mente ligadas ao Estado, com a proposta de oferecer
servigos sé institucionalmente alternativos ao setor governa-
mental, e aquelas que se caracterizam por um maior grau de
autonomiapolitico-técnica.

No caso das ONGs do primeiro tipo, sua existéncia e o
desenvolvimento estdo condicionados, obviamente, a mera
vontade governamental. Por outro lado, dentro das organiza-
¢oes do segundo tipo abre-se uma ampla gama de possibili-
dades, que inclui desde a mera oferta de servigos até a
formulagéo de estratégias complexas destinadas a influir na
estruturajuridico-institucional das politicas para a infancia.
Um certo basismo, muitas vezes justificadamente alimentado
pelanegligéncia estatal, manteve por muito tempo estas
organizagdes afastadas das instincias e estruturas encarre-
gadas da tomada real de decisdes.

Asfixiadas pelaresolug@o de problemas imediatos, muitas
destas organizagdes estiveram incapacitadas de perceber
que o contexto juridico existente regulava a qualidade e a
quantidade de boa parte dos problemas cotidianos que
deviam ser enfrentados. Ao mesmo tempo, impedia a ampla
reprodugdo de experiéncias exitosas realizadas em escala
reduzida.
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2.e. Uma indiferenca generalizada: a omissdo ativa
da sociedade civil

Uma combinag#o de fatores relacionados as 4 areas
acima descritas contribuiram para manter consciéncias
tranquilas no contexto de mal-estar social crescente. As
respostas assistencialistas, que € 0 mesmo que dizer
fragmentarias, a problemas de profundaraiz estrutural
provocaram uma percep¢ao dos problemas da parte mais
vulneravel dainfancia como, prioritariamente, associados
apatologias de carater individual. O problema da infancia
em situagdo de alto risco ndo consegue ser vinculado a
insuficiente ou inexistente oferta de servigos, mas a
negligéncia ou ignorancia de sua utilizagdo por parte de
seus potenciais destinatarios.

3. O Direito

Nos ultimos anos, estes cinco fundamentos da indiferen-
¢a, ignorancia e incopeténcia comegaram a desmoronar
seriamente. No campo da luta pelos direitos da infancia, a
década de 80 conjugou dois fatos de central importancia
na América Latina. O lento e dificil processo de
redemocratizagio politica e a discussdo e aprovagio da
Convengio Internacional dos Direitos da Crianga. A

- mobilizagdo dasociedade, em geral, e dos grupos relacio-

nados ao temada infancia, em particular, produziram
alteragdes reais ou potenciais nas 5 bases de sustentagido
antes mencionadas.

Antes de analisar as transformagdes iniciadas pela
Convengdo Internacional, parece-me importante assinalar
algumas caracteristicas de seu impacto real na regido.
Em primeiro lugar, ndo creio que haja duvidas emrelagdo
aruptura radical que a Convengao representa em termos
do enfoque juridico da infancia. Trata-se de um instru-
mento decisivo e fundamental que torna ociosa qualquer
discussdo que ponha em duvida a compreensio da
categoriainfanto-adolescénciacomo dotadade sujeitos
plenos de direito. A Convengao nos coloca, neste campo,
parafraseando Norberto Bobbio, na necessidade de
trabalhar na protegdo dos direitos consagrados, abando-
nando discussdes bizantinas sobre suajustificagido (N.
Bobbio, 1990, p.16).

Imediatamente ap6s a sua aprovagdo pela Assembléia
Geral das Nagdes Unidas em novembro de 1989, a
maioria dos paises latino-americanos ja a tinham ratifica-
do, promulgando-adepois como lei nacional. A vigéncia
simultanea e antagdnica da Convengdo Internacional e os
velhos textos baseados na doutrina da situagdo irregular
criaram umasituagdo de esquizofreniajuridicaem boa
parte dos paises da regido.

A vigéncia da Convengdo determinou a existéncia de 4
situagdes diferentes que acho necessario identificar:

1) Paises onde o efeito da Convengao foi nulo, tanto em
termos dareagdo do poder executivo e judiciario quanto
em termos damobilizagdo dasociedadecivil.

2) Paises onde a Convengao provocou iniciativas gover-
namentais e ndo governamentais de reforma legislativa
que se encontram, atualmente, em curso.

3) Paises que realizaram uma adequagio formal e

eufemisticada Convengdo, deixando inalterados o espirito
e asubstancia da doutrina da situag@o irregular.

4) Paises que realizaram um processo real de adequagio
substancial ao espirito e letra da Convengao Internacio-
nal. Neste caso, onde sem nenhuma duvida o Brasil deve
serincluido e também, apesar de algumas limitagdes, a
novalegislagdo do Equador, a mudangaradical do con-
tetdo da velhalei esteve indissoluvelmente relacionada a
um enorme processo de mobiliza¢do social. Tanto os
juristas quanto as técnicas juridicas souberamarticular e
traduzir as demandas da comunidade que age nas esferas
governamentais e ndo governamentais.

Além disso, acho conveniente fazer um comentario
adicional sobre a situagdo criada naqueles paises que
promulgaram a Convengao e mantiveram, a0 mesmo
tempo, a velha lei de menores baseada na doutrina da
situagdoirregular.

Alguns juizes de menores colocaram o problema da
inaplicabilidade da Convengéo - de formatotalmente
errénea, segundo meu ponto de vista - alegando o carater
programatico e ndo operativo da Convengdo. Mesmo
assim, e salvo honrosas excegdes, a corporagdo judicial
ndo desenvolveu qualquer esforgo para alterar a velha lei
e torna-la operativa. Enfim, esta discussdo sobre o
carater operativo ou programatico da Convengdo poderia
serjuridicamente pertinente, mas torna-se politicamente
irrelevante. A inexisténcia de casos concretos de aplica-
¢d0 da Convengido Internacional por parte dos juizes de
menores reafirma a necessidade imperiosa de empreen-
der a tarefa ardua e dificil da reforma legislativa.

Temos, agora, os elementos minimos para rever as
modificagdes que a vigéncia da Convengao Internacional
introduz nos setores ja analisados.

3.a. A Doutrina: a Doutrina das Nacées Unidas de
Protegio Integral da Infancia

Apesar de ndo ser cronologicamente o primeiro texto, a
Convengao Internacional contribui decisivamente para
consolidar um corpo delegislagdo internacional denomi-
nado “Doutrina das Nag¢des Unidas de Protegdo Integral
daInfancia”. Com esta denominagio referimo-nos a:

- A Convengdo das Nagdes Unidas dos Direitos da
Crianga.

- As Regras Minimas das nagdes Unidas para a Adminis-
tragdo da Justica de Menores.

- As Regras Minimas das Nagdes Unidas para a prote-
¢do dos jovens privados de liberdade.

- As Diretrizes das Nagdes Unidas para a prevengio da
delinquiénciajuvenil.

Este corpo de legislagdo internacional modificatotal
definitivamente a velha doutrina da situagdo irregular. Em
outras oportunidades ja fiz um comentario concreto e
especifico sobre o fato de que a doutrina da prote¢do
integral incorpora todos os principios fundamentais do
direito anova legislagdo para a infancia, em forma
vinculante para os paises signatarios. (2) Em outras
palavras, estanova doutrina desligitimapoliticae sobre-
tudo juridicamente o velho direito de “menores” colo-
cando-o paradoxalmente emsituagdo totalmente irregu-
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lar. Ainda sdo enormes os esforgos de difusdo que elementos para ser compreendida e analisada em sua

devem ser realizados para sua cabal compreensio por
partedo mundo juridico.

Da vigéncia da doutrina de protegio integral é possivel
deduzir algumas pautas basicas e essenciais paraa
reformalegislativa (3).

O reconhecimento da crianga e do adolescente como
sujeito pleno de direitos constitui o ponto nevralgicodo
novo direito. A proibigdo taxativa de detengdes ilegais ou
arbitrarias, reconhecendo o principio constitucional de que
nenhum habitante da reptiblica podera ser detido a n3o
ser em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamen-
tada de autoridade competente, deve necessariamente
produzirimpacto fundamental na forma como as politicas
para a infancia foram concebidas até agora.

3.b. A instancia judicial: o novo juiz da infincia e da
juventude

Como exemplo pioneiroincluido nalegislagio mais
avangada da América Latina, o Estatuto da Crianga e do
Adolescente do Brasil hierarquiza a fungio judicial
am<o_.<m=ao sua capacidade plena e especifica de dirimir
conflitos de interesses de natureza juridicaa umnovo tipo
dejuiz.

A novalegislagdo para a infancia torna-se um instrumen-
to complexo que exige um profundo conhecimento do
direito. A fundamentagao rigorosa das medidas adotadas
€uma correta e ponderada interpretagdo da Lei constitu-
em os pardmetros de agéo do juiz para a infancia. A
a:.:m.mo de competéncias e responsabilidades com 0
Ministério Publico, assim comoa obrigatoriedade da
presenga de um advogado (ECA art. 207, Cédigo de
Menores de Equador art. 1 70), colocam as bases mini-
mas para que a arbitrariedade seja substituida pela
Justiga.

w.a.. A instancia administrativo-executiva: do
assistencialismo a politica das garantias

Onovo contexto juridico coloca desafios extraordinarios
aos velhos 6rgaos de assisténcia. A ratificagdo e promul-
mmmwﬁ da Convengio lhes impdem a obrigacdo moral e
Juridicade trabalharem junto com os movimentos sociais
€comomundo juridico numareforma legislativaque
traduza, substancialmente, o contetdo da Convengio. Por
suavez, nmno_.m da reforma - e reconhecidas as garantias
constitucionais basicas para a infancia - as politicas de
?oﬁnmo especial ndo podem mais ser alimentadas
coativamente. Quebrado definitivamente o ciclo perverso
nmm.nan:mmp rotulagio, confinamento e deportagio
Institucional, duas linhas de agdo concreta desenham-se
em mo,::m::am.
A infanciaem r1sco, produto das diferentes situagdes de
wcm:.ao:o, comeca e deve ser percebida como o resulta-
do direto da omissio oy inexisténcia das politicas sociais
wwm_omm. (0] H:_m:_:o am.Ew: €, antes de tudo, o “menino
Omﬂwmmmu%:mmﬁwﬁmm w_o:m:m € premonitoria de Ant6nio
“umailha cercada awmowwowqa essul ao. ¢ 16405 ot
Ss0es”, possui hoje todos os
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total extensdo e profundidade.

A assisténcia nio pode ser mais cumplice da omissio
generalizada.

vmq.m 0s outros - os adolescentes em conflito com a lej - a
assisténcia deve transformar-se numa politica estrita de
garantias que colabore na confirmacao da categoria
mao_omoozﬁ infrator como uma precisa categoriajuridica
€nunca mais como uma vaga categoria socioldgica.

3.d. As organizacées nio governamentais como
fiscais dos direitos da infancia

Pouco pode ser dito sobre as transformagdes a serem ‘.
feitas neste campo e muito, pelo contrario, sobre os fatos
que efetivamente ocorreram. O processo de mobilizagio
em torno da Convengado provocou umanova relagdo dos
movimentos sociais com aesfera do juridico. O peso
condicionante negativo da doutrina da situagdo irregular
parao trabalho cotidiano colocou os movimentos sociais
de .mo:dm natural e espontéanea, na rota da reforma v
legislativa. No avesso de uma infancia postergada apare-
cem com clareza os direitos a serem assegurados e
protegidos.

Uma manifestagio palpavel desta tendéncia é o nasci-
mento, sobretudo no Brasil, de um novo tipo de ONG: os
Centros de Defesa dos Direitos da Infancia.

A adequagio substancial da Convengdo Internacional (o
ECA), promovidaerealizada com a participagdo ativa
dos movimentossociais, permitiu superar, também desde
aperspectivadasociedade civil organizada, um horizonte
assistencialista sem futuro nem projegdo. A ampla
reprodugdo das melhores experiéncias realizadas em
escala reduzida somente foi e sera possivel no contexto
anteriormente descrito.

Umnovo desafio surge para os movimentos sociais:
encarar a ardua e dificil articulagdo com os governos
para o desenho e fiscaliza¢do de um novo tipo de politicas
publicas. No Brasil, os “Conselhos dos Direitos da
O:gom edo Adolescente” proporcionam sustentagio
politicaelegitimidade juridica parao desenvolvimento
desta utopia concreta.

3.e. Uma sociedade civil de todos e para todos .

De formasimilar ao doloroso processo de aprendizagem
mov.nm o fato de que as aventuras autoritarias na Ameérica
rm:.:w ndo sdo possiveis sem a cumplicidade dasocieda-
.am\o:.‘__, estamos aprendendo que as ilegais e, sobretudo
Inuteis operagdes de “limpeza das ruas” também nio
seriam possiveis. Dai surge a necessidade de um vasto
trabalho de esclarecimento destinado a demonstrar a
impossibilidade de umasociedade realmente democratica
e moderna com uma infancia postergada em suas neces-
mimamm vitais. Estou convencido que o mesmo afirmava
ha pouco tempo, o Sr. James Grant, Diretor Executivo auo
Unicef, ao dizer que “a democracia é boa para a infan-
cia”. Em outras palavras, nio h4 politica para a infincia
foradapolitica.

No Brasil, esta proposta alcangou a categoria de principio
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constitucional de prioridade absoluta; fagamos com que
sejacumprido paratodos e principalmente, por todos.

4.Conclusao

Duas tarefas de distinta natureza figuram hoje com
prioridade naagenda de todos aqueles preocupados pelos
direitos dainfancia. Produzir mudangas legislativas em
consondancia substancial com a doutrina de protegdo
integral e, onde tal tarefa ja foi realizada, defender e
aprofundar as conquistas alcangadas.
A reformada lei constitui um passo absolutamente
fundamental sendo, no entanto, somente o comego de
uma nova etapa nos esforgos para melhorar as condi¢des
de vida da nossa infancia e adolescéncia.
E bom recordar que a oposigédo a logica de percepgdo
das necessidades em termos de direito ndio vira somente
daqueles setores tradicionalmente catalogados como afins
ao pensamento conservador. A cultura da “compaixo-
repressdo’ costuma manifestar-se, também, sob formas
aparentemente progressistas.
O processo de aboligdo da escraviddo nos EUA do
século XIX teve a particularidade de provocar uma
oposi¢do generalizada entre os setores com pontos de
vista aparentemente irreconciliaveis. Um fio sutil de
desprezo e subestimagao pelos direitos uniu, durante um
longo periodo, aqueles que pressagiavam o colapso
definitivo do sistema de produgdo, c omo conseqiiéncia
das mudangas instauradas, com aqueles que sustentavam
que, aincapacidade ontologica dos escravos lhes impedi-
ria de sobreviver a uma liberdade, para a qual nio esta-
vam preparados.
A passagem do AVESSO ao DIREITO nio é magica-
mente irreversivel. Danossa vontade, otimismo e capaci-
dade dependera sua instalagdo definitiva na consciéncia

social.

Notas

1. Em muitas oportunidades, fiz referéncia a formagéo da ideologia da
""compaixdo repressdo” querendo significar com isso a existéncia de
uma cultura que ndo quis, nio pdde ou ndo soube oferecer protegio
aos setores mais vulneraveis da sociedade, a ndo ser declarando
previamente algum tipo de incapacidade e os condenando a algum tipo
de segregagdo estigmatizante. Cfr. para todos E. Garcia Mendez (s/f).
2. Remeto, aqui, ao quadro desenvolvido em E. Garcia Mendez
(1991).

#.Num artigo recente, dedicado ao tema da reforma legislativa na
Argentina, tratei de sintetizar as pautas minimas para tal reforma que
se desprendem da Vigéncia da doutrina da protegdo integarl. E. Garcia
Mendez (1992).
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A POLITICA DE
ATENDIMENTO

Antonio Carlos G. da Costa *

Conforme o artigo 86 do Estatuto da Crianga e do Ado-
lescente, “a politica de atendimento far-se-a por um
conjunto articulado de agdes governamentais e nio
governamentais, da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios™.
Como se depreende dessa formulagdo, dois principios
presidem a estruturagio da politica de atendimento: o
principio dahierarquiae o principio da
complementariedade. Pelo primeiro, se vai da Unifio ao
Municipio, passando pelos Estados e pelo Distrito Fede-
ral. Pelo segundo, se estabelece a concatenagio entre os
esforgos do Estado e da Sociedade.

Mais do que justapor instancias e niveis de gestdo, a
politica de atendimento inscritano Estatuto, busca confe-
rir organicidade ao conjunto de agdes, governamentais ou
ndo, em favor da infancia e da juventude através de uma
reconfiguragdo das diversas modalidades de intervengéo
presentes nasociedade e, principalmente, no ramo do
Estado brasileiro.

Isto ocorre no momento em que as intervengdes sao
hierarquizadas com base no critério da abrangéncia das
quatro modalidades de atuagdo previstas nas linhas
definidoras do perfil dapolitica de atendimento:

a - Politicas Sociais Basicas;

b - Politicas de Assisténcia Social;

c - Politica de Protegdo Especial;

d - Politica de Garantias.

Vamos, pois, caracterizar cada uma dessas grandes

linhas de ag@o da politica de atendimento, definindo-as a

partir do cruzamento de dois eixos fundamentais: a .

abrangéncia das intervengdes e o perfil dos destinatarios.

Comecemos, entdo, pelo nivel de amplitude mais

includente e pelo perfil de destinatario mais indistinto, ou

seja, pelas politicas sociais basicas.

Politicas Sociais Basicas

Em principio podemos definir como politicas sociais
basicas os beneficios ou servigos de prestagdo piblica
dos quais podemos dizer “isto ¢ direito de todos e dever
do Estado”, ou seja, as politicas sociais basicas dirigem-
se ao universo mais amplo possivel de destinatarios,
sendo, portanto de prestagdo universal. Educagdo e
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Saude, por exemplo, sdo direitos de todas as criangas e exposi¢do da crianga ou do adolescente a fatores que

dever do Estado. N4o pode, portanto, existir crianga ou
adolescente, independente da sua condigdo, que esteja
legalmente privado do direito 4 educagio e a satide.
Trata-se de um direito de todos reconhecido e prestado ao
conjunto da populagdo infanto-juvenil sem distingdo alguma.
Sao também politicas sociais basicas a cultura, a recrea-
¢do, o esporte, o lazer e a profissionalizagdo. Educagio e
saude, entretanto, se constituem, no interior da dificil
conjuntura econémico-social que o pais atravessa, as
areas que estdo a'requerer da familia, da sociedade e do
Estado maior énfase, maior prioridade, embora, nunca
seja demais repisar que os direitos elencados no caput do
artigo 227 da Constitui¢do constituem uma totalidade
organica, indivisivel em suainteireza, e que o
desatendimento de um deles sempre afeta negativamente
a busca da protegdo integral.

Politica de Assisténcia Social

Ja, quando se fala da politica de assisténcia social, ndo se
pode dizer que ela seja “direito de todos e dever do
Estado”, apropria Constituigao F ederal, noartigo 203,
delimita a abrangéncia das agdes do aparelho assistencial
do Estado “aqueles que delas necessitem”. Os destina-
tarios da politica de assisténcia sdo, portanto, as pessoas
€ grupos que se encontrem em estado permanente ou
temporario de necessidade, em razio de privagdo econo-
mica ou de outros fatores de vulnerabilidade.

De fato, ndo se pode afirmar que um programa de
distribui¢do de leite, uma cesta basica, um abrigo proviso-
rio ouumauxilio material ou financeiro imediato, sejam
“direito de todos”. As agdes de natureza assistencial,
portanto, ndo se dirigem a um destinatario de &mbito
universal, ou seja, no nosso €aso, ao conjunto da popula-
¢do infanto-juvenil de uma cidade, de um Estado ou do
pais. As politicas de assisténcia dirigem-se aquele seg-
mento da populagio que delas necessitam, ou seja, que se
encontrem em estado de necessidade.

Em termos de abrangéncia, as politicas basicas dirigem-
$€a0 universo, ao conjunto da populagéo infanto-juvenil,
Jaapolitica de assisténcia social dirige-se a determinados
segmentos da populagio, que, em muitas situagdes,
podem constituir-se na fragdo majoritariada populagio
de uma determinada area.

Politica de Protegao Especial

Aterceiralinha de defesa da populagio infanto-juvenil
Inscritano Estatuto é constituida pela politica de Protegdo
Especial, uma realidade bastante conhecida entre nos, um
conceito novo, porém, em termos de formulagio de
politicas publicas. A politica de protegao especial nio
abrange o universo e nem ao menos segmentos determi-
nados da Populagio infanto-juvenil. Sua escala de inter-
Veng¢ao sdo os casos Ou, no maximo, grupos de criangas e
mao_amom_:amv que se encontram em circunstancias
especialmente dificeis, ou, como € mais comum dizermos
no Brasil, em situagio de risco pessoal e social.
A'situago de risco pessoal e social se configura com a

20

ameacam ou, efetivamente, transgridam a sua integridade
fisica, psicolégica ou moral poragdo ou omissdo da
familia, de outros agentes sociais ou do proprio Estado.
Narealidade brasileira, nos deparamos com um expressi-
vo elenco de situagdes de risco pessoal e social ou
circunstancias especialmente dificeis. Assim, podemos
incluir nessa categoria:

- As criangas vitimas de abandono e trafico;

- As criangas vitimas de abuso, negligéncia e maus tratos
na familia e nas institui¢des:

- As criangas e adolescentes que fazem das ruas seu
espago de luta pela vida e, até mesmo, de moradia;

- As criangas e adolescentes vitimas de trabalho abusivo
eexplorador;

- As criangas e adolescentes envolvidos no uso e trafico
dedrogas;

- As criangas e adolescentes prostituidos;

- Os adolescentes em conflito com a lei, em razdo do
cometimento de ato infracional;

- E outras situagdes que impliquem em ameaga ou
violagdo daintegridade fisica, psicoldgica ou moral das
criangas e adolescentes a elas expostas.

Politica de Garantias

Por fim, temos a Politica de Garantias, responsavel pela
defesajuridico-social dos direitos individuais e coletivos
dapopulagdo infanto-juvenil. As politicas de garantias
atuam no terreno baldio, que existe entre a lei e arealida-
de, o Pais-legal e o Pais-real. buscando diminuir a distan-
cia entre esses dois planos da vida social.

O Ministério Publico, a Defensoria Publica, a Magistratu-
ra e a Seguranga Publica sio 6rgdos criados para garan-
tir, assegurar e manter o respeito aos direitos do conjunto
dos cidadaos, de coibir e, se necessario, punir aqueles que
0s transgridem. Fazem parte da estrutura do Estado e se
expandem e complexificam 4 medida em que se consoli-
daentre nos o Estado democratico de direito.

As delegacias da mulher, os orgdos de defesa do consu-
midor e do meio ambiente, os Conselhos ligados as
questdes de Direitos Humanos e da cidadania de seg-
mentos especificos como a mulher, o indio, o negro, a
populagio carceraria e outros nesta linha consubstanciam
0 aparato garantista do Estado.

Por sua vez, asociedade civil também dispde de estrutu-
ras garantistas, como as Comissdes de Direitos Huma-
nos, da OAB, as Comissdes de Justica e Paz da CNBB,
a Associagdo Brasileira de Imprensa, o Movimento
Nacional de Direitos Humanos, diversas pastorais da
linhasocial da CNBB, o FORUM-DCA, 0 Movimento
Meninos de Rua, os Centros de Defesa de Direitos sdo
todos exemplos de atores sociais garantistas.

Na area da promogao e defesa dos direitos da crianga, os
Conselhos de Direitos, organizadosaonivel da Unido, dos
Estados e dos Municipios e os Conselhos Tutelares, organi-
zadosnas diversaslocalidades de um municipio, constituem-
se em uma forte razdo para se ter esperanga de que, no
campo dos Direitos da Cnanga, adistinciaentre aleiea
realidade havera de tender a diminuir nos proximos anos.
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que permitira visualizar oque fazer primeiro, onde con-
centrar mais recursos, que tipo de intervengdo utilizar e,
da mesma forma, detectar aqueles aspectos menos
agudos, capazes de esperar algum tempo por uma abor-
dagem sistematica, seja pelo Poder Publico, seja pelas
organizagdes ndo governamentais.

Outra decisdo importante a ser tomada no ambito da
formulagio da politica de atendimento € de como proce-
der a divisdo do trabalho social relativo a crianga, ao
adolescente e a familiano municipio, ou seja, 0 que
cabera a cada secretaria ou 6rgdo municipal e a parte
que devera ficar sob aresponsabilidade das entidades
ndo-governamentais.

Resumindo:

1 - A Politica de Atendimento aos Direitos da Crianga e
do Adolescente far-se-a por um conjunto articulado de
acdes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipio (art. 86 do ECA).

2 - O atendimento aos direitos da populagio infanto-
juvenil compreende quatro linhas basicas de politicas
publicas e de agdes ndo-governamentais: (I) as politicas
sociais basicas; (I) assisténcia social; (III) a prote¢do
especial e (IV) as garantias.

3 - As politicas sociais basicas sdo universais, dirigem-se
ao conjunto da populagdo infanto-juvenil. As politicas
assistenciais dirigem-se ao segmento dessa populagdo
encontrada em estado de necessidade. A prote¢do
especial responde pela atengdo as criangas e adolescen-
tes em situagdo de risco pessoal e social. E, finalmente, a
politica de garantias, atua na protegao, através dos
mecanismos legais, das criangas e adolescentes envolvi-
dos emssituagdes onde exista conflito de natureza juridi-
ca.

4 - O Pacto Pela Infancia enfatiza trés areas basicas de
atuagdo em favor da infancia e da juventude: educagdo,
saude e protegdo.

5 - O primeiro passo para a formulagdo da Politica de
Atendimento a Crianga e a0 Adolescente no Municipio
(tragada pelo Conselho Municipal de Direitos) deve-se
fazer/realizar uma analise da situagdo das criangas e
adolescentes no ambito local.

6 - O Plano Municipal de Atendimento a Crianga e ao
Adolescente deve envolver as politicas basicas, a assis-
téncia social e a protegio especial a populagdo infanto-
Juvenil, cuidando também de atuar no sentido de melho-

MF quando necessarios, as agdes garantistas a cargo do
stado.

* Ex-Presidente da FCBIA e atualmente consultor
do UNICEF

A QUESTAO DO ESTADO

Francisco de Oliveira*

Do ponto de vista daimportancia na conjunturado debate
contemporaneo, esta é uma questdo crucial. E esta mal
colocada.

De alguma maneira, a questdo do Estado € sempre mal
colocada visto que nela se centra, evidentemente, um
forte debate ideoldgico. Direita e esquerda, todas as
posigdes interpretam a questao do Estado, e nunca de
formaneutra. E impossivel pedir aalguém, aalguma
corrente politica, social ouideologica, que ainterprete de
forma neutra. O Estado ndo € neutro e ndo pode se pedir
que, quem o interprete, o faga de forma neutra. Mas €
preciso tentar ver um pouco mais além da conjuntura, um
pouco mais além do que o debate contemporéaneo aponta
sobre as questdes do Estado.

Estado minimo/Estado maximo

Essadiscussio de Estado minimo, de Estado maximo,
como se tivesse umamedida, uma finalidade, mostraum
desconhecimento de sua relagdo com a sociedade. O
Estado ndo tem uma medida em si mesmo, ele tem que
estar sempre em relagdo com a sociedade civil, o que lhe
d4 amedida, a profundidade, o alcance, os seus limites.
A sociedade norte-americana, por exemplo, tem uma
forte ideologia anti-estatal. Isso é devido as caracteristi-
cas muito peculiares pelas quais se formou essa socieda-
de. Ela foi constituida por uma espécie de oprimidos de
todas as partes do mundo (oprimidos que depois se
transformaram em opressores). Foi formada por imigran-
tes de todas as partes do mundo, que de alguma forma
foram ética, econdmica e religiosamente oprimidos.

Eles foram bater nos Estados Unidos e constituiram uma
sociedade cujo contetdo se expressa através de uma
ideologia fortemente anti-estatal. Dai, o pouco lugar que o
Estado tem na sociedade americana. Transformar isso
numamedidade Estado, tal como a propriaideologia
liberal norte-americanafaz, é umtremendo equivoco,
porque o lugar do Estado em uma sociedade derivada
formagao desta sociedade e ndo de um tamanho ideal,
6timo, que ele possa ter em relagio a qualquer sociedade.
Outro € o caso da sociedade brasileira. Ela nasce do
Estado portugués, quer dizer, aCol6nia ¢ um empreendi-
mento do Estado Portugués, financiado por mercadores,
por capitalistas financeiros da Holanda, dos Paises-
Baixos, da Inglaterra, mas mediada basicamente pelo
Estado portugués.

A presenga do Estado nas relagdes com a sociedade
brasileira ¢ muito maior que na experiéncia norte-ameri-
cana. O Estado brasileiro se configura numa espécie de
estatiza¢do das relagdes privadas que ndo conseguem se
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impor de forma absolutamente privada. Ou seja, na
constitui¢do da sociedade brasileira, a forma estatal das
relagdes sociais sempre foi muito mais presente do que
na sociedade americana. Parece que o Estado esta em
todos os cantos no Brasil, enquanto que, nos Estados
Unidos, parece que o Estado ndo esta em lugar nenhum,
emboraisso sejauma completailusdo.

Aolongo do desenvolvimento do capitalismo, cada
sociedade definiu, portanto, o tamanho do espago publico
que, na maior parte dos casos, vai tomando forma estatal.
E raro um caso de conflito de classes que, para sua
resolugdo, ndo toma forma estatal, mesmo nos Estados
Unidos, que é uma espécie de subpatria do liberalismo.

A forma estatal

Na Inglaterra, freqientemente, a extrapolagdo da relagao
privada levou a assumir formas estatais. Por qué? Porque
as relagdes privadas tornaram-se insuficientes para dar
conta da abrangéncia das proprias relagdes no sistema
capitalista e, entdo, elas tornaram-se, em primeiro lugar,
publicas. Elas ndo tém mais a ver apenas com os atores
privados e, na maior parte dos casos, exigem uma
estatiza¢do. A forma estatal recobre a chamada
publicizagio darelagdo social privada e, por isso, passaa
ser um recurso da luta de classes.

A forma estatal, apds a crise de 29, avangou notavelmen-
te em todos os paises capitalistas. Isto quer dizer que a
luta de classes leva a uma forgosa redefinigio das
relagdes privadas, obrigando a que essas relagdes se
transmutem em relagdes publicas, que, na maior parte
dos casos, tomam a forma estatal. E uma necessidade
imposta pela luta de classes, ndo ¢ nenhuma fungao do
Estado, tal como definido pelos manuais de ciéncia
politica.

Assistiu-se entdo, a um notavel crescimento dessa forma
estatal a que chamamos de fungio do Estado. O Estado
s6 cuidava de seguranga, saude, educagdo, ou seja,
exercia fungdes classicas. Até mesmo isso aparece, hoje,
no discurso neoliberal, como exagero de intervengdo do
Estado.

Intervencio é um termo liberal, entendido como relagdo
de exterioridade entre Estado e economia. Essarelagao
de exterioridade é falsa. E como se, na verdade, existisse
uma possibilidade de um capitalismo sem arelagdo como
Estado.

Entio, o termo intervengo, que ja ¢ falso no sentido
dessa exterioridade, é também falso em outro sentido: o
de entender que a intervengdo do Estado na economia
visa fazer com que a economia funcione no sentido da
finalidade do Estado. E facil ver que, quando ha essa
“intervengdo”, ela ¢ orientada ndo para que funcione no
sentido de finalidades do Estado, mas, sim, na maior parte
dos casos, no sentido de finalidade das empresas.

E preciso também reconhecer que, quando falamos dessa
nova relagio do Estado com a sociedade, que se intensifi-
ca e se modifica sobretudo nessa relagdo do Estado com
a economia, ela também € produto da luta de classes.
Nesse sentido, ha uma desprivatizagio do Estado movida
pela luta de classes, do lado dos trabalhadores. Ha gastos

do Estado, gastos sociais, que ndo sao feitos no sentido
dareprodugdo do capital. S3o gastos determinados pela
luta de classes, com finalidades sociais.

Nahistoria do desenvolvimento do capitalismo, o quese
observa é que essa redefini¢do de relagdes entre Estado
e sociedade é feita pela luta de classes e pela forma da
relagdo principal entre as classes antagonicas. Elas vao
moldar o novo papel do Estado narelagdo coma socieda-
de e, sobretudo, o papel do Estado no mover da econo-
mia. Portanto, essa relagio de exterioridade € falsa, ndo
ha finalidades estatais nisso que os liberais chamam de
“interveng@o”

Areagao

Por queo liberalismo e o neoliberalismo falam, agora,
desse “agrandamento” das fungdes do Estado, justo no
momento em que essas fungdes tém um carater de
desprivatizagdo do Estado? Essa reagdo nasce daluta
social e significa uma capacidade das classes dominadas
intervirem virando o termo pelo avesso, agora, por sua
vez, nas finalidades do gasto publico. Eisso que, na
verdade, esta em jogo quando se discute o orgamento
publico. A discussdo do orgamento publicoé marcada
para se saber para onde vai o dinheiro do Estado...

A discussdo sobre impostos, que estamos vendo de novo
e que se reproduz no Brasil, no fundo esta dizendo o
seguinte: ha uma capacidade, no Brasil, de parte da
sociedade, de criar formas de democratizagdo e, portanto,
intervir na condugo dos negécios do Estado, ameagando
o monopolio que as classes dominantes tinham sobre 0s
recursos estatais.

E ai trata-se, na verdade, de disputar o poder politico em
cada uma das instancias, através das organizagdes, em
cada nivel, e ver diretamente a questdo da gestdo do
gasto publico. Entdo, quando se discute o tamanho do
Estado, é disso que se trata: a chamada interveng&o do
Estado na economia, no recuo para o Estado minimo,
sera o Estado que ndo atrapalha os interesses dominan-
tes.

A experiénciainglesa

Observem o que aconteceu na Inglaterra com o0 governo
conservador, se houve algum recuo do ponto de vista da
posigdo do Estado em relagdo a economia inglesa. .
Os estudos feitos desde a ascensdo de Thatcher até mais
recentemente mostram que ndo houve nenhum recuo .
Isto é, essa relagdo do Estado com a economia, no
capitalismo contemporaneo, € estrutural e insubstituivel.
Basta saber quem comanda essa relagdo para ver para
onde ela vai. O que Thatcher fez era cosmético... Por
exemplo, vender agdes das empresas estatais, 1SS0 ndo
significanada. Em 1987, a maior parte a.Om que compra-
ram as a¢des das estatais inglesas tinha ido “pro brejo”.
Elas se desvalorizaram e um grande numero das agdes
vendidas ao publico perdeuo valor.
Entretanto, do ponto de vista fundamental dos gastos
sociais, do subsidio a pesquisae a tecnologia, os gastos
do Estado inglés ndo recuaram um passo € nem podem
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recuar porque, sendo, desmontanao o Estado liberal mas,
sim, o sistema capitalista. Este ndo pode mais existir a
nio ser com essa relagdo estrutural e insubstituivel.

A discussdo do Estado, dos seus rumos e da gestdo
politica é, hoje, mais do que nunca, uma das discussdes
mais importantes, mais contemporéaneas e mais atuais. E,
a conjuntura brasileira mostra, mais do que nunca, essa
atualidade.

* Professor Livre Docente, P6s-Graduagiao USP

A DINAMICA DAS
POLITICAS SOCIAIS

André Cezar Médici *

A politica social corresponde a uma fase especifica da
incorporagio dedireitos. Podemos dividir estaincorpora-
¢do de direitos, nos ultimos trés ou quatro séculos, da
seguinte forma: primeiro se incorporaram os direitos
civis, ou seja, as pessoas passaram a, em certo sentido,
ter o “estatuto da liberdade”. Uma segunda conquista
foram os direitos politicos, ou seja, a extensio propria-
mente da questdo da eleigdo dos representantes politicos.
E, num terceiro momento, houve a incorporagio dos
direitos sociais, ou seja, de patamares minimos neces-
sarios para que cada cidaddo possa ter uma base de
equidade para poder caminhar ao longo de sua trajetéria
devida.

Essaincorporagdo de direitos sociais € clivada basica-
mente por trés movimentos, que correspondem a trés de
politica e, também, a trés fases especificas.

Assistencialismo

A primeira fase pode ser chamada de assistencialismo
e tem algumas caracteristicas classicas: esta voltada para
determinados segmentos - em geral pobres, necessitados,
marginalizados da sociedade -, o que lhe d4 uma caracte-
risticade mo.ow:Nmnmo, de seletividade de clientela. E
gerada por impostos ou tributa¢o ordinaria e ndo por
fundos sociais especificos ou formas de financiamento
cmm.mm.amm no salario do trabalhador ou de contribuigdes
sociais.

Quando se pensa em termos de hegemonia dessa fase,
em termos de desenvolvimento da economia mundial,
vemos que ela vai desde a formagao dos Estados Nacio-
nais - centrando um pouco naInglaterra, porexemplo,
desde o inicio das chamadas leis dos pobres -, até em
tornode 1 850, quando outras formas de politica social,
baseadas, ai sim, na geragdo da propria sociedade,
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comegam a surgir.

Como exemplos dessa forma de politica social temos, de
um lado, as proprias leis dos pobres, que sdo derruba-
das pelo movimento liberal inglés, jana passagem da
primeira para a segunda metade do século XX; e as
chamadas casas de trabalho , as Work-houses, inglesas
também, estas sim voltadas especificamente para meno-
res. Por tras de uma capa, digamos assim, de instituigio
educacional e de formagao profissional, elas tinham um
carater de exploragdo da forga de trabalho infanto-
juvenil, naqueles tempos em que a industria necessitava
de uma forga de trabalho bastante ampliada, bastante
extensiva, notadamente de populagdo jovem.

O assistencialismo corresponde a uma fase de politica
social e ndo se extingue, necessariamente, com o
surgimento de uma outra fase. Ele continua latente em
diversos tipos de politicasocial e ressurge com muita
forga com o discurso e a pratica neoliberais, enquanto
forma especifica de resolugdo dos problemas da socieda-
de.

Previdencialismo

A segunda forma de politica social, dentro de nossa
taxonomia, pode ser chamada de previdencialismo.
Tem caracteristicas particulares, por ser uma politica
social nascida entre os trabalhadores e suas familias.
Tem, portanto, uma extensdo relativamente restrita a este
segmento.

O previdencialismo se desenvolveu de maneira mais
amplacom o capitalismo industrial, seja de forma espon-
tanea - entre os proprios trabalhadores, através de seus
movimentos mutualistas ou das ligas de auxilio mutuo, que
surgem na Europa no inicio do século XIX - ou através
do proprio Estado.

Acho que o exemplo claro da introdugio e da regulagio
do Estado, sob a forma previdencialista, é a que configura
o Estado alemao, onde se cria pela primeira vez uma
previdénciasocial piblica, embora com financiamento de
empresas, de trabalhadores e do préprio Estado.

Essa fase previdencialista da politica social correspon-
dente ao periodo do chamado “desenvolvimento do
capitalismo monopolista”, que vai de 1870 até mais ou
menos o final da Segunda Guerra Mundial, e se generali-
zanos paises centrais.

Essa generalizagio fez com que, pelo menos nos paises
europeus, 95% da populagio fossem efetivamente
cobertos por essa forma de politica social, especificamen-
te voltada aos segmentos dos trabalhadores.

Universalismo

A terceira forma de politica social, dentro da nossa
taxonomia, € a do universalismo, que se caracteriza
diferencialmente das outras fases por ser voltada para
toda a populagdo e lastreada no conceito de cidadania.
Nesse caso, as politicas de educagio e de saude, por
exemplo, bem como as diversas formas de beneficios de
rendaminima - garantindo um patamar minimo de renda
para qualquer cidad3o -, sdo formas classicas dessa
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configuragdo universalista de politicasocial, marcante e a
partir daSegunda GuerraMundial.

O universalismo € a incorporagio plena de todos os
direitos sociais e foi a formatipica de politica social da
chamada “fase Fordista” do capitalismo, que se implan-
tou basicamente a partir do inicio dos anos 50 e comegou
a entrar em crise a partir de 1975. Nessa ocasido, varias
questdes - inclusive a crise fiscal - comegaram a fazer
com que fossem pensadas formas alternativas de politi-
cas sociais, junto com a questdo especifica da crise do
“Fordismo” - ndo do ponto de vista de sua redugdo mas,
na verdade, do ponto de vista de sua formulagéo.

O que diferenciaa politica universalistada politica
previdencialista - do ponto de vista do financiamento - € o
fato de que a primeira € financiada ndo apenas com
fundos sociais mas, também, com impostos gerais, que
passam a ter, neste caso, um papel crescente na partilha
dos recursos.

Se pegarmos o caso especifico da Europa, passar do
previdencialismo parao universalismo representou, do
ponto de vista fiscal, um esfor¢o muito pequeno. Era,
simplesmente, incorporar 5% das pessoas, que estavam a
margem da sociedade, aum determinado tipo de conces-
sdo do plano de cidadania e, a partir dai, com o cresci-
mento econdmico ininterrupto do pos-guerra, até 1975,
incorporar essas pessoas a concessio de novos direitos.
Nesse caso, as condigdes especificas da transigdo foram
muito importantes para ageneraliza¢io do universalismo
dentro dos paises centrais. principalmente os paises
europeus.

E evidente que a crise do Fordismo tem trazido uma série
derestrigdes a dinamica desse tipo de politicasocial. A
propria questao do discurso neoliberal e as formas
neoliberais de politica passam por restrigdes as caracte-
risticas basicas de concessao desses direitos.

Para nossa reflexdo, um exemplo classico € a questdo da
politica de emprego e desemprego. Para a concessao,
nos anos 80, do seguro-desemprego, criaram-se uma
série de novas exigéncias, como complementagao de
escolaridade, redugdo do prazo minimo de concessao do
beneficio e varias outras. Ou seja, podemos dizer que o
neoliberalismo tenta, nas margens do universalismo,
introduzir algumas questdes - como critérios de
focalizagdo e seletividade - em um conjunto de politicas
sociais que na Europa ja eram universais.

No Brasil

Transpondo essa questdo para o Brasil, a primeira
pergunta que surge é: como analisar a crise do welfare
state - entendendo-o como um estado de politica
universalista - em paises que ndo o tiveram, como € o
caso do Brasil?

Esse € o primeiro ponto. Se formos analisar o desenvolvi-
mento dessas trés fases no Brasil, vamos ver que a fase
assistencialista for muito incipiente, com fraco predomi-
nio do Estado e forte participagdo de instituigdes religio-
sas, nas politicas de saude e educagdo, pelo menos até
1923.

A fase previdencialista, que se inicia praticamente a

partir de 1923, com a promulgag@o da Lei Eloy Chaves e
com a criagdo das chamadas Caixas de Assisténcia e
Previdéncia Social - transformadas na década de 30 em
Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social -, vai se
desenvolvendo progressivamente pelo menos até 1988.
Em primeiro lugar, elatem como caracteristica particular
o graude informalizagdo (o mercado de trabalho informal
no Brasil, sempre foi muito grande).

Em segundc lugar, ela é restrita adois periodos: 1°) 1923
a1967, caracterizado pela pluri-institucionalidade. Eram
diversas as instituigdes que prestavam esse tipo de
assisténcia. 2°) de 1967 a 1988, marcado pela centraliza-
¢do federal, ou seja, basicamente uma tnica institui¢do
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