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POLITICAS E PRATICAS DE PRQTEQAO SOCIAL PARA O
ENFRENTAMENTO DA VIOLENCIA INTRAFAMILIAR
CONTRA A CRIANCA E O ADOLESCENTE

Nivia Valenc¢a Barros'

Resumo:

As politicas e as praticas de protecdo social da crianga e do adolescente
adotadas no Brasil decorrem de construgdes demarcadas por condicdes
histéricas, sociais e econémicas, e estdo implicadas em contextos singulares,
culturais e estruturalmente complexos. Constituem um processo entrelagado as
demais questdes sociais. Este artigo aborda a questdo da articulagao histérica
entre estas praticas e politicas diante da violéncia intrafamiliar contra a crianca e
o adolescente. Tal reflexdo exige amplo esforco de compreensdo, pois a
consolidagcéo das politicas de protegdo social, em sua complexidade, indica,
conforme Bourdieu (1996: 27), que a posi¢gao ocupada no espago social
“‘comanda as representacdes desse espaco e as tomadas de posi¢cao nas lutas
para conserva-lo ou transforma-lo”. As constantes violagbes dos direitos das
criangas e adolescentes compdem o cenario de desigualdade sécio-econémica
que caracteriza as questdes sociais e a proteg¢ao social. A elaboracao de leis ou
de um Estatuto, por si sds, ndo sao suficientes para uma efetiva transformacéao
societaria. Podem, enquanto instrumento, contribuir para o “empoderamento”
dos sujeitos sociais que demandam por novas formas de enfrentamento e de
regulacao face situagdes conflituosas.

Palavras-chave: Crianga e Adolescente - Desigualdade Social - Violéncia -
Representacao Social.

Policies and Practices of Social Protection for the Confrontation of
Intrafamily Violence against the Child and Adolescent

Abstract:

The policies and practices of social protection of the child and adolescent
adapted in Brazil, derive from construction demarcated by historic, social and
economic conditions, and are involved with unique, cultural, and structurally
complex contexts. They constitute a process entangled in other social issues.
This article approaches the issue of historic articulation among these practices
and policies in front of intrafamily violence against the child and adolescent. Such
reflection demands a great effort of understanding, since the consolidation of
policies of social protection, in its complexity, indicates, according to Bordieu
(1996:27), that the position occupied in the social space “‘commands the
representation of this space and the taking of positions in the struggle to preserve
it or transform it”. The constant violation of the rights of children and adolescents
compose the scenario of socio-economic inequity which characterize the social
issues and social protection. The elaboration of laws or of a statute, alone, is not
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sufficient for an effective social transformation. They can, while instrument,
contribute to the “empowerment” of the social subjects which demand new forms
of confrontation and regulation in the face of conflicting situations.

Key words: Child and Adolescent — Social Inequity — Violence — Social
Representation.

Criangas e adolescentes recebem tratamento relacionado a constru¢do do
espago social que configura a politica de prote¢do social, em fun¢do dos dois
principios de diferenciagdo do capital econdmico e do capital cultural (Bourdieu,
1996:19). E possivel destacar a inter-relagdo entre as politicas de protecio social para
a infancia, em cada momento histérico, com o ordenamento social hegemonico no
mesmo contexto.

Campo, de acordo com Bourdieu & Wacquant (1995: 24), “(...) consiste em
um conjunto de relagcdes objetivas entre posi¢cdes ancoradas em certas formas de
poder (ou capital)’. Em nossa sociedade coexiste toda uma complexidade
constitutiva do campo onde se constroem os discursos hegemodnicos e contra-
hegemonicos, campo que possibilita a compreensdo da dindmica das politicas de
protecdo social.

As consideracdes sobre o entrelagamento e implica¢des historicas e culturais
ndo excluem os impactos estruturais sobre os sujeitos sociais — crianga e
adolescente — do campo da protecao social; mas corroboram que as praticas sociais,
em sua dindmica de conformagdes e renovagdes, encerram a capacidade de iniciar
um novo processo de transformacdo social. Estes fatores ndo devem ser
fragmentados, enquanto fundamentagdo para a leitura da estruturacdo das praticas
sociais e para a formatagao dos contextos inerentes.

“As praticas sociais podem chegar a engendrar dominios de saber que ndo somente
fazem aparecer novos objetos, novos conceitos, novas técnicas, mas também fazem
nascer formas totalmente novas de sujeitos e sujeitos de conhecimento. O proprio

sujeito do conhecimento tem uma historia, a relagdo do sujeito com o objeto, ou,
mais claramente, a propria verdade tem uma histéria.” (FOUCAULT, 1999: 8)

As préticas de prote¢do social podem se configurar como de longa duragio,
consagradas a atencdo com a vida humana, e serem exercidas em niveis de
sociabilidade primario e secundério. A protecdo social primdria, mais proxima, ¢

exercida por familiares e vizinhos, e pode ser contextualizada pela esfera privada.



Determinadas regulacdes da sociabilidade primaria “ligam diretamente os
membros de um grupo a partir de seu pertencimento familiar, da vizinhanca, do
trabalho e tecem redes de interdependéncia sem a mediacdo de instituicdes
especificas” (Castel, 2001: 48). Considera-se protecdo social secundaria aquela
desempenhada por instituigdes publicas e ou privadas, “(...) sistemas relacionais
deslocados em relagdo aos grupos de pertencimento familiar, de vizinhanga, de
trabalho. A partir desse desatrelamento, vao se desenvolver montagens cada vez
mais complexas que ddo origem a estruturas de atendimento assistencial cada vez
mais sofisticadas” (Id.,ibid.: 57). O tratamento hegemodnico dado a infancia e
juventude expressa-se, também, pelo rearranjo, pelo atravessamento e pelo
intercadmbio das praticas de prote¢do social nesses niveis primdrio e secundario.
“As protecdes sociais foram inseridas nas falhas da sociabilidade priméaria e nas
lacunas da prote¢do proxima” (Id.,ibid.: 507).

A politica de protecdo social que se estabelece em torno da infancia e
adolescéncia ainda exige atencdo, apesar das diversas agdes empreendidas e da
conquista paradigmatica da consolidagdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. Esta trajetoria, por sua complexidade, apresenta uma tensao entre a
confirmacdo e concretizagdo das rupturas preconizadas. As questdes basais que
conformam as principais dificuldades para a efetiva aplicacdo do ECA encontram-
se fundamentadas em processo histdrico-sdcio-econdmico-cultural e também
pelas sérias questdes sociais que as atravessam. "A vulnerabilidade nascia do
excesso de coergdes, enquanto, agora, aparece suscitada pelo enfraquecimento das
protecdes” (Castel, 2001: 45).

O enfrentamento do atual quadro de desigualdade ¢ uma séria questdo
social. O papel do Estado e da Sociedade e o tratamento dado a infancia e a
adolescéncia estao interligados a efetivacao das politicas de protecdo social para o
setor, a legislacdo, a protecdo social em sua plenitude e as demais questdes sociais
que se entrelagam com esta tematica.

A incorporagdo da questdo social da infancia e juventude na agenda de
protecao social ¢ um processo recente, do qual, porém, se consubstancia o
processo inverso, a vulnerabilidade social. Castel (ibid.) analisa esta questao tendo
como foco inicial o enfraquecimento da condicdo salarial e a precarizagdo do

trabalho, que tracam o atual contexto histérico da dindmica societaria. “A



exclusdo nao ¢ uma auséncia de relagdo social, mas um conjunto de relagdes
sociais particulares da sociedade tomada como um todo” (Id.,ibid.: 569).

Apds quase duas décadas de implantacdo, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente resultou em sensiveis conquistas em termos de protecdo social a
infancia e juventude, apesar das grandes desigualdades sociais, marcas do modelo
excludente brasileiro. Indicadores sociais (TABELAS 1 e 2) apontam para a
melhoria de qualidade de vida, a queda de mortalidade infantil, aumento do
nimero de criangas matriculadas e menores indices de evasdo escolar. Estes
avangos, porém, ainda sdo incipientes em face do panorama de distribuigdo,
freqii€éncia na escola e condi¢do de vida de jovens no pais.

Tais fatos sdo agravados pela violéncia, exterminios e chacinas, que atingem
principalmente os adolescentes. O quadro desestabiliza a representagao
comumente divulgada de que nada acontece ao adolescente “menor” infrator. Os
adolescentes pobres sdo considerados uma “classe perigosa™ e como tal
penalizados pela justica e reclusos em instituicdes, sendo também os mais

passiveis a morbi-mortalidade, por causas externas como a violéncia, entre outras.

TABELA 1
Situagao geral da infancia e adolescéncia no Brasil apés 14 anos do ECA
INDICADORES POSITIVOS 1991 | 2000

ANALFABETISMO NA POPULAGCAO DE 10 A 14 ANOS | 17,7% | 7,2%
ESCOLARIZACAO 5-6 ANOS 37,2% | 71,9%
ESCOLARIZACAO 7-9 ANOS 78,3% | 94,8%
ESCOLARIZAGAO 10-14 ANOS 80,2% | 94,9%
ESCOLARIZAGAO 15-17 ANOS 55,3% | 78,8%
MORTALIDADE INFANTIL 47,8% | 34,6%

TRABALHO INFANTIL 21,9% | 12,6%

Fonte: IBGE/PNADs de 1982 e 2002. In: CAMARANO et al., 2004.

TABELA 2
Distribuicdo proporcional dos jovens brasileiros por atividade e freqiiéncia a escola,
segundo grupos de idade - 1982 e 2002 (em percentuais)

oape | EEOCUPADO  ESOOCUPADO  SOESTUDA y\eu'éoelpabo
1982 2002 1982 | 2002 1982 | 2002 1982 | 2002
1517 | 206 26,1 410 10,8 29,5 55,2 8,9 7,9
18-19 15,2 253 59,8 34,7 14,2 254 10,8 14,6
20-24 10,1 16,3 76,0 60,3 5.2 9,6 87 13,9

2 Ver: Zaluar, 1994.



15-24 14,7 21,2 60,8 39,6 15,2 27,0 9,3 12,2
15-17 1.1 15,7 22,7 5,4 40,5 66,0 257 13,0
18-19 11,8 17,6 30,6 20,2 21,0 34,0 36,6 28,2
20-24 8.4 13,7 35,3 35,9 7,6 13,9 48,6 36,4
15-24 10,0 15,1 30,2 23,4 21,3 34,0 38,5 27,5

Fonte: IBGE/PNADs de 1982 e 2002. In: CAMARANO et al., 2004.




Até o final do século XIX, o contexto social que conformou as politicas de
protecdo social para a infancia e juventude delimitava-se a agdes caritativas e
filantrépicas, de cunho predominantemente centrado no setor privado — o Estado
mantinha-se distante dessa responsabiliza¢io’. Com a participacdo estatal e
principalmente com a vigéncia do Estado Novo, na primeira metade do século
XX, as intervengdes se estenderam a amplos setores sociais, como assisténcia,
justica, seguranca, educagdo, habitacdo e satude.

Em 1923 fora instituida na administragdo da Justica a figura do Juiz de
Menores* — Mello Mattos foi o primeiro Juiz de Menor da América Latina; um
ano depois, em 1924, regulamentou-se o Conselho de Assisténcia e Protecao dos
Menores, posteriormente incorporado ao texto do Codigo de Menores de 1927,
que ficou conhecido como Cédigo Mello Mattos. Este Codigo, que se tornou a
legislacdo mais importante nessa primeira metade do século XX, “consolida as
leis de assisténcia e protecdo a menores ”, contendo 231 artigos, € estabelece
como “objeto e fim da lei, Art. 1°”, que: “O menor de um ou outro sexo,
abandonado ou delinqiiente, que tiver menos de 18 anos de idade, serd submetido
pela autoridade competente a medidas de assisténcia e prote¢do contidas neste

6 . ~ e . .
. A denominacdo adotada inicialmente foi de “menor abandonado e

Codigo
delinqiiente”. Posteriormente, novas legislagdes’ obrigaram que partes deste
Codigo fossem reformadas para o atendimento das necessidades hegemonicas e
conjunturais da época. Em 1943® houve a sua “adequacdo” ao Codigo Penal e
passou-se a concepgao de “menor desvalido”.

“Considerando, ainda, que numerosas leis, inspiradas na moderna compreensdo do
problema, alteraram dispositivos fundamentais do Cédigo de Menores, atingindo-

3 Ver historico detalhado em nossa pesquisa de doutorado (BARROS, 2005), também disponivel
em http://www.uff.br/maishumana/.

* Decreto n° 16.272 de 20 de dezembro de 1923.
> Decreto n° 17.343/A, de 12 de outubro de 1927.
6 Cadigo de Menores de 1927, Art. 1°.

" Decreto n° 22.042, de 3 de novembro de 1932, estabeleceu as condigdes dos menores na indistria.
Decreto n° 3.342, de 30 de novembro de 1938, promulgou a Convengao para admissdo de menores
no trabalho maritimo (revista em 1936) firmada em Genebra, por ocasido da 22° Conferéncia
Internacional do Trabalho. Decreto-Lei n° 2.2024, de 17 de fevereiro de 1940 dispds sobre a protecao
a maternidade, a infancia e a adolescéncia. Decreto n° 3.616, de 13 de setembro de 1941, estabelecia
a protegdo do trabalho do “menor” ¢ dava outras providéncias.

¥ Decreto n° 6.026, de 24 de novembro de 1943, dispds sobre as medidas aplicaveis aos menores
de 18 anos pela pratica de fatos considerados infragdes penais.
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lhes a unidade estrutural, tais como o novo Cddigo Penal — que ndo sancionou a
antiga distingdo de menores abandonados e delinqiientes, considerando apenas o
menor desvalido, que deve ser submetido a protegdo pedagdgica corretiva (...) bem
como varios atos que fixaram novas normas para o trabalho de menores, o
reconhecimento dos filhos naturais; o registro de nascimento dos menores
desvalidos — normas essas que devem ser definitivamente incorporadas a legislagdo
de Menores.” (MARCONDES FILHO, 1943: 83)

Esta primeira metade do século XX tornou-se bastante proficua em agdes
em torno da infancia e juventude, sendo criados os primeiros tratados e convénios
internacionais dos direitos das criangas. Em termos de Brasil, ainda na vigéncia do
Codigo de 1927, que se pauta em parametros societarios representados pelo
paternalismo assistencial preconizado pelo Estado Novo, editou-se o Codigo
Penal Brasileiro, de 1940, que estabeleceu a idade de 18 anos para a
imputabilidade penal. Isso levou a reforma do Cédigo de Menores, que estipulara
a responsabilidade penal aos 14 anos. Anteriormente, pelo Cédigo Penal de 1890,
a pessoa tornava-se responsavel diante da lei com 9 anos.

Com a influéncia do higienismo e através deste Codigo, o Estado passou a
interferir mais diretamente nas relagcdes familiares, isto é, no contexto privado,
podendo averiguar se os pais proviam satisfatoriamente as necessidades de seus
filhos. Este novo cardter de gestdo governamental tinha em representagdo o
idedrio de Estado protetor. As familias pobres e os trabalhadores eram as
representacdes centrais dos discursos e o foco da politica a ser instituida.

A despeito de responder com internacdo, as acdes ndo se restringiam
exclusivamente a fung¢des caritativas. Instituiram-se diversas organizacdes para o
atendimento assistencial a infincia e a juventude. Em 1936 foi fundada a primeira
Escola de Servigo Social no pais; em 1940, o governo federal criou o
Departamento Nacional da Crianga, em 1941, foi instituido o Servico de
Assisténcia a Menores’ (SAM). Também em 1941, no ambito do Ministério da
Educacdo e Saude Publica, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); o Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), em 1942, e, em 1946, o Servigo
Social do Comércio (Sesc) e o Servico Nacional de Aprendizado Comercial
(Senac).

As representacdes e os discursos juridicos pautavam-se, ndo diferentemente

de épocas anteriores, na criminalizagcdo da infancia pobre e de suas familias, e a

? Decreto-lei n° 3.799, de 5 de novembro de 1941.



assisténcia se realizava, basicamente, em institui¢des fechadas. “Observa-se um
aumento na utilizacdo de termos psiquidtricos € uma maior preocupacao com a

saude mental” (Rizzini, 1993: 87).

“Por tras da idéia do SAM estdo presentes representacdes amplamente aceitas e
discutidas: a imagem da crianga pobre enquanto abandonada fisica e moralmente;
uma concepcdo de infancia enquanto uma idade que exige cuidados e protegdo
especificos; as grandes cidades como locus de vadiagem, criminalidade e
mendicancia; os espagos publicos (ruas, pragas, etc.) como espagos da socializagido
da marginalidade. Por fim, a idéia de que cabe a institui¢cdes especializadas a
‘recuperagdo’ e a formagdo de uma infancia ‘moralizada’. Recuperando a ‘infancia
desvalida’, o Estado contribuiria para a formacao de individuos uteis a sociedade,
futuros bons trabalhadores.” (ALVIN & VALLADARES, 1988: 8)

Em processo mais geral e participativo, grandes segmentos da populagdo,
que buscavam uma nova ordem politica, econdmica e social que fosse inclusiva
para a infancia e juventude, questionaram a eficicia e as praticas adotadas pelo
SAM. Com o golpe militar de 1964 as manifestagdes populares foram alijadas do
processo de reflexdo acerca das questdes relativas a infancia e, como aconteceu
nos demais setores sociais, 0s canais participativos da época foram extintos. O
governo militar passou a abordar a “questdo do menor” como um fenémeno social
a ser tratado em esfera nacional e com base na doutrina de seguranc¢a nacional,
principio que fundamentaria as a¢des militaristas.

A Politica Nacional de Bem Estar do Menor (PNBM)" se consolidou, com
o perfil dessas transformacdes societarias preconizadas pelo regime militar pos-
1964. Numa politica representativa da época e da nova ordenagdo, extinguem-se
as agdes do SAM, que permaneceram em vigor até a criacio da Funabem'' -
Fundagao Nacional do Bem-Estar do Menor, cuja competéncia consistia na
elaboracdo da PNBM e em sua implementacdo em todo o territério nacional. A
mesma lei criou a Funabem e o Conselho Nacional, que, ap6s sua instalacao, teria
que elaborar o Estatuto Regimentar da Funabem, a ser aprovado pelo Presidente
da Republica e com fun¢ao de definir a Politica Nacional do Bem-Estar do Menor.

As politicas adotadas e a sua fundamentagdo pautaram-se na priorizagdo
dos aspectos médicos e na periculosidade redimensionada de acordo com este
pressuposto basico de correcdo de desvios de comportamento e das diversas

“patologias sociais”. Priorizou-se a medicalizagdo, considerando-se relevante a

19 Introduzida através da Lei 4.513 de 1° de dezembro de 1964.
"' Lei 4.513, de 1° de dezembro de 1964.



patologizacao das questdes sociais relativas ao “menor”. A terminologia médica
foi amplamente utilizada para fundamentar as concep¢des adotadas e explicativas
das chamadas patologias sociais. “O problema do menor no Brasil ¢ devido mais a
desorganizacgdo familiar” (Altenfelder, 1977: 35).

A legislacdo e as politicas de protecdo social brasileiras preconizavam,
teoricamente, a protecao total para a crianga e o adolescente, € impediam punicdes
fisicas. No entanto, as praticas consistiram prioritariamente na internacdo e em
agoes coercitivas. As ag¢des societarias de normatizagdes militares reafirmaram a
necessidade de consolidacdo de uma politica de Promogdo Social que foi
estabelecida pelo Codigo de Menores editado em 1979 e pautou-se no paradigma
do “menor em situagdo irregular”. A “situagdo irregular” implicava em uma ampla
dimensdo de “patologia social”, incorporando tanto o “menor” pobre, vitima de
maus tratos ou causador de ato infracional. Postulava-se como em “situagdo
irregular” a crianga e o adolescente:

“I - privado de condigdes essenciais a sua subsisténcia, satide ¢ instrugdo obrigatoria,
ainda que eventualmente, em razdo de: a) falta, acdo ou omissdo dos pais ou
responsavel; b) manifesta impossibilidade dos pais ou responsavel de prové-las; II -
vitima de maus-tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou responsavel; I1I -
em perigo moral, devido a: a) encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrario
aos bons costumes; b) exploragdo em atividade contraria aos bons costumes; IV -
privado de representacdo ou assisténcia legal, pela falta eventual dos pais ou

responsavel; V - com desvio de conduta, em virtude de grave inadaptagdo familiar ou
comunitaria; VI - autor de infragdo penal.” (BRASIL, 1979, Art. 2).

As politicas sociais efetivadas tinham caracteristicas compensatorias,
assistenciais e centralizadoras, e as praticas de prote¢do social estruturavam-se
através da Funabem, Febem, Justica de Menores, Seguranca Publica e Programas
Municipais e Comunitarios.

O Cédigo de Menores de 1979' consagrou a Politica Nacional de Bem-
Estar do Menor. Este se tornou alvo de medidas judiciais: caso se encontrasse em
“situagao irregular” ou envolvido em casos previstos em lei, aplicar-se-iam
medidas preventivas e terapéuticas. A doutrina da “situacdo irregular” tinha o
carater semelhante ao da etapa tutelar, caracteristicamente assistencialista e com
atribuicdo do poder arbitrario ao Juiz de Menores de decidir, em nome da crianga,

o que seria melhor para ela. Desde modo, a crianca e o adolescente tinham a

12 Lei Federal n° 6.697, de 10 de outubro de 1979.
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representacdo de objetos de intervengdo juridica. Este codigo, que estabelecia
como precedéncia a reintegracao socio-familiar, e ndo a internacdo, tinha como agao
prioritaria junto aos “menores infratores” o abrigamento. A questdo da violéncia
intrafamiliar contra a crianga e o adolescente, que sempre foi associada as
camadas sociais mais empobrecidas, ndo foi tratada por estas politicas. Vigorou de
1979 até 1990, quando foi promulgado o Estatuto da Crianca e do Adolescente.

A década de 1980 foi marcada por intensas reivindicagdes populares, pela
luta pela redemocratizagdo do pais e por melhorias das condi¢des de vida dos
brasileiros, em niveis de saude, educacao, habitagdo, saneamento basico, custo de
vida e outros. Era um periodo de transi¢ao politica no pais, e as questdes relativas
a infancia e juventude passaram a ser questionadas e discutidas. Neste momento
teve inicio o processo de transicdo democratica no pais, através de pressdes que
culminaram na efetivagdo da Assembléia Nacional Constituinte, em 1987.

Movimentos sociais lutavam por melhores condi¢des de vida para todas as
criangas e adolescentes, desencadeados por pessoas conectadas a trabalhos
direcionados ao atendimento desse publico-alvo, como o Movimento Nacional
dos Meninos ¢ Meninas de Rua — MNMMR, a Pastoral do Menor, o Unicef, a
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, os Movimentos Eclesiais de Base, a
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB, diversas outras Igrejas e
Universidades, dentre tantas entidades representativas.

Uma das expressdes mais significativas dessas lutas foi o MNMMR". A
terminologia Meninos e Meninas de Rua surgiu no contexto da Funabem e passou
a ser utilizada principalmente pelas ONGs, que estavam de algum modo
envolvidas com estes segmentos sociais e questionavam o termo “menor”. Esse
movimento ganhou importincia e repercussdo através da extensa participagao
desses meninos e meninas, mas também pela articulagdo com organismos
nacionais e internacionais, grupos comunitarios, setores da Igreja Catolica,
universidades, ONGs, entre outros. O MNMMR estava presente em todos os
Estados brasileiros, envolvendo quase trés mil pessoas. Inicialmente, seu carater
era de denuncia e reivindicagdes; posteriormente, assumiu uma caracteristica
propositiva e comecou a elaborar propostas para o enfrentamento dos problemas

sociais infanto-juvenis.

13 . . . .
Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua.
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O movimento de meninos ¢ meninas de rua ndo sé publicizava a questdo da
crianca em situacdo de rua, mas era constituido principalmente por criangas e
adolescentes. Seu objetivo consistia em consolidar novas estratégias e alternativas
para as agOes militaristas e repressivas utilizadas pelo Estado no trato as criangas,
adolescentes e jovens em situagdo de rua, além de perceber como se processavam
as multiplas expressoes da questao social que atravessavam a infancia brasileira.

Neste contexto foi gerado o Forum DCA — Forum Nacional Permanente de
Defesa da Crianca e do Adolescente —, em 1988, compreendendo, na época, dez
entidades ndo-governamentais. Os principais objetivos do Forum DCA eram: “As
alteragdes e reformas no panorama legal relativo a infancia e adolescéncia; o reor-
denamento institucional dos organismos publicos com atuagdo nesse campo”'*.

Mediante a conjuntura social propicia para mudangas no Codigo de Menores
de 1979, o Forum DCA comecou a discutir a elaboragdo de uma lei que viesse
regulamentar e assegurar o instituido na Constitui¢ao Federal de 1988. Tamanha
efervescéncia de mobilizacdao social e de luta resultou na Constituicdo de 1988,
uma constituicdo democratica e cidada, elaborada com a contribuicdo dos
movimentos sociais. No bojo da Constitui¢do foram conquistados o ECA", o
SUS'™ a LDB", a Loas'®, leis que deveriam estabelecer um novo modelo de
sociedade e de protecdo social.

Assim, no mesmo ano da promulgagdo da Constitui¢ao, criou-se um grupo
para a redagdo do ECA, composto por representantes do Forum DCA, juristas
(juizes, promotores, advogados), consultores do Unicef e outros especialistas.

O estabelecimento da Doutrina de Protecdo Integral, adotada pelo ECA,
representa um movimento de ruptura com uma organizagao clientelista-repressiva
do Estado e da sociedade, articulada pelo poder dominante das elites,
emblematicamente estabelecida pelas ditaduras de Vargas e dos militares pos-64
(Silva & Motti, 2001: 17). E com base nessa doutrina que o ECA volta-se

indiscriminadamente a prote¢do de todas as criangas e jovens deste pais, ao

" FORUM DCA, 1988.

S ECA - Lei 8.069 - 13/07/1990
16 SUS - Lei 8.080 - 19/09/1990
7 LDB - Lei 9.394 - 20/12/1996
'8 L oas - Lei 8.742 - 07/12/93
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preconizar a doutrina da irregularidade e tornava objeto de medidas judiciais
apenas os que se encontravam em situagao irregular.

A crianga e o adolescente, com a nova legislagdo, passaram a ser
considerados sujeitos de direitos, ndo mais “objeto” de protecdo — perante a lei,
tornaram-se “pessoas em condi¢do peculiar de desenvolvimento”. A questdo da
violéncia intrafamiliar e extrafamiliar contra a crianca ¢ o adolescente recebeu
abordagem especifica. O Codigo de Menores de 1927 (Mello Mattos) introduzira a
questdo da violéncia doméstica contra a crianga em termos de legislagdo, mais isto
viria a ser diluido no Coédigo de 1979, que passou a considerar todas as questdes
referentes a exclusao social da crianca e do adolescente (como abandono, maus-
tratos, infragcdo etc.) como em “situacdo irregular”. O Estatuto da Crianca e do
Adolescente trouxe a inovagdo de nao sé estabelecer em termos da lei a
ocorréncia da violéncia intrafamiliar, mas também propor as acdes concretas para
o atendimento em casos confirmados desta modalidade de violéncia. No art. 87°,
inciso III, o Estatuto determina “servicos especiais de prevencdo e atendimento
médico e psicossocial as vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploragdo, abuso,
crueldade e opressdo”, além de criar o Conselho Tutelar, 6rgdo responsavel por
zelar pelos direitos da crianca e do adolescente em cada municipio, constituido de
pessoas representativas da propria regido.

Embora a conjuntura apontasse, apos a elabora¢do do Estatuto, para a
efetivagdo de uma nova ordenagdo social, a pés-redemocratizacao do pais definiu-
se por um contexto excludente, com ampliagdo das desigualdades sociais e
crescente desresponsabiliza¢do do Estado.

A proposi¢do do novo paradigma postulado pelo ECA regula-se,
principalmente, através das formulagdes contextuais de: transformagdo de
concepgdo societaria que se fundamenta na assertiva de que criangas ¢
adolescentes sdo sujeitos de direitos; na alteracdo de metodologia de
procedimentos que se baseia na substituicdo do assistencialismo pela nogao de
parametros socio-educativos; pelo entrelacamento da familia, da sociedade e do
Estado em face da protecao social a crianca e adolescéncia; pela mudanca de
instrumentalidade das praticas de protecdo social, que passam a ser mais
descentralizadas e introduzem mais enfaticamente a participagdo popular na
gestdo das acdes, principalmente através da concepcao dos Conselhos nacionais,

estaduais e municipais e, em especial, através do Conselho Tutelar.
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FUNDAMENTAGAO

CONCEPGAO / ESPECIFICAGOES

DETALHAMENTO

Base doutrinaria

Protegéo integral

A lei assegura direitos a todas as criangas e adolescentes sem discriminagdo de
qualquer tipo, com garantia dos direitos pessoais e sociais, através da criacao de
oportunidades e facilidades a fim de favorecer o desenvolvimento fisico, mental, moral,
espiritual e social em condic¢des de liberdade e dignidade.

Elaboragao

Movimento sociais de defesa da crianga e do adolescente, ONGs,
instituicdes sociais, juristas, demais érgdos de magistratura.

Principais articulagdes: Movimento Nacional dos Meninos e Meninas de Rua —
MNMMR, Férum Nacional Permanente de Defesa da Crianga e do Adolescente —
Férum DCA, Pastoral do Menor, Unicef, Ordem dos Advogados do Brasil - OAB,
Movimentos Eclesiais de Base, Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB,
outras igrejas e universidades, técnico-judiciario dos ministérios publicos, dentre tantas
entidades representativas.

Viséo da crianga e
adolescente

Universalista

Sujeito de direitos; condigao peculiar da crianga e adolescente como de pessoas em
desenvolvimento.

Concepgéo politico-social

Conjunto da populagdo de crianga e do adolescente do pais.

Politicas de garantia, de protegcdo especial, de assisténcia social e sociais basicas.

Responsabilizagao

Familia, comunidade, sociedade e poder publico.

Dever de assegurar com absoluta prioridade, a efetivacdo dos direitos referentes a vida, a
saude, a alimentagao, a educagao, ao esporte, ao lazer, a profissionalizagéo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria.

Efetivagdo em termos de
politica social

Conjunto articulado de agdo governamental e ndo-governamentais, da
Unido, Estados Distrito Federal e Municipios.

Politicas sociais basicas; politicas e programas de assisténcia social, em carater
supletivo, para aqueles que deles necessitem; servigos especiais de prevengao e
atendimento médico e psicossocial as vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploragéo,
abuso, crueldade e opressao; servigo de identificagdo e localizagéo de pais,
responsaveis, criangas e adolescentes desaparecidos; protecao juridico-social por
entidades de defesa dos direitos da crianga e do adolescente.

Principios estruturadores
da politica de
atendimento

Descentralizagéo, municipalizagdo do atendimento; criagao de conselhos
de direitos.

Municipalizagéo das agdes, participagdo da comunidade organizada na formulagéo das
politicas e no controle das a¢des em todos os niveis, assegurada a participagao
popular paritaria.

Mecanismos de
participacédo

Niveis: federal, estadual, municipal.

Prevé instancias colegiadas de participagao (conselhos paritarios estado-sociedade).

Estrutura e viabilidade

Manutengéo de fundos vinculados aos respectivos conselhos de direitos;
integragéo operacional de érgéos do judiciario; mobilizagéo opinido publica.

Programas municipais e comunitarios, conselhos paritarios, fundos e coordenagdes
técnicas em todos os niveis: Unido, Estado e Municipio; mobilizagdo da opini&o publica
no sentido da indispensavel participagdo dos diversos segmentos da sociedade.

Funcionamento da
politica

As entidades de atendimento s&o responsaveis pela manutengao das
proprias unidades, assim como pelo planejamento e execugao de programas
de protecao e socioeducativos destinados a criangas e adolescentes.

Regime de: orientacéo e apoio sociofamiliar; apoio socioeducativo em meio aberto;
colocagao familiar; abrigo; liberdade assistida; semiliberdade; internagao.

Medidas de protegéo

Sao aplicaveis sempre que os direitos reconhecidos nesta lei forem
ameacados ou violados, por agdo ou omisséo da sociedade ou do Estado;

por falta, omissdo ou abuso dos pais ou responsavel; em razdo da conduta.

Medidas especificas de protegéo — isoladas ou cumulativas; necessidades
pedagdgicas; preferéncia ao fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios.
Encaminhamentos, orientacéo, matricula e frequéncia em escola, inclusdo em progra-
mas comunitarios, requisi¢éo a tratamento psicoldgico ou psiquiatrico, abrigo,
colocagao em familia substituta.

Posicao do magistrado

Garante a crianga e ao adolescente o direito a ampla defesa, com todos os
recursos a ela inerentes.

Limita os poderes, antes absolutos, do juiz.

Carater social

Através do Conselho Tutelar, desjudicionaliza os casos exclusivamente
sociais.

A falta ou insuficiéncia de recursos deixa de ser motivo para perda ou suspenséo do
patrio poder.
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A mudanga de um paradigma que atinge toda a sociedade envolve um novo
espaco conceitual que deverd se consolidar em um contexto que permita a sua
estruturagdo e implementagdo. Um novo carater representativo faz-se necessario, o
que normalmente ndo ocorre de forma homogénea e plenamente aceita em habitus
incorporado. Este processo envolve uma construcdo complexa, pois exige um novo
olhar sobre questoes socialmente aceitas e naturalizadas, e uma outra conformagao
social, que altere o panorama das extremas desigualdades sociais que vulnerabiliza
as camadas mais pobres, principalmente a infancia e adolescéncia.

A protegdo social definida no ECA ¢ considerada integral por seu carater
abrangente, que inclui implicagcdes sociais que compreendem os niveis de
sociabilidade primdria e secundaria, de forma a integrar a familia, a comunidade, a
sociedade — incluindo toda a rede social — e o Estado.

Com fundamentagdo na doutrina de Protecdo Integral, o Estatuto altera
paradigmaticamente todo o contexto historico societario que até entdo eram os
representativos, pois ndo se restringe a determinado segmento societario, mas
abrange toda a infincia e adolescéncia, vistas enquanto sujeitos de direitos. Diz o
Estatuto (Art. 15): “A crianca e o adolescente tém direito a liberdade, ao respeito e
a dignidade como pessoas humanas em processo de desenvolvimento € como
sujeitos de direitos civis, humanos e sociais garantidos na Constitui¢do e nas leis”

(BRASIL, 1990).

“E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a alimentagdo, a educagdo, ao
lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade ¢ a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminag@o, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo.” (BRASIL,
1988)

A reafirmacdo da protecdo integral a crianca e ao adolescente, enquanto
cuidar, desconfigura a concep¢do de incapacidade infantil que consubstanciou a
nog¢do de discernimento associado a idade, presente em diversos contextos
historicos brasileiros como forma de restricao de direitos. Desfaz também a nocao
de desigualdade, de autoritarismo e de hierarquizacdo, e estabelece a
diferencia¢do de condigdes e de estagios de desenvolvimento. A conformagdo da

representacdo de desigualdade implica na propria nog¢do de incapacidade, sendo
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uma forma de manter um sentido estrito de protecdo tutelar em torno de uma
“possivel” figura de autoridade com plena capacidade de discernimento.

O entrelagcamento entre protecdo e controle social ndo enfatiza, necessaria-
mente, que este controle seja repressivo, mas que inclua a participacdo social. A
dificuldade esta na consolida¢do das praticas protetivas que implica em um carater
educativo, o qual ndo se concretiza sem uma reordenacao social. O carater excludente
pode ser comprovado pelos exterminios e, principalmente, nas chacinas, que passam
a acontecer com maior freqiiéncia na década de 1990, pos-Estatuto da Crianga e do
Adolescente.

“Se o exterminio nunca foi uma pratica ausente do cotidiano policial, no entanto, antes
da década de 90, os jornais ndo faziam tantas referéncias a sua realizacdo. (...) O
exterminio tem a ver com aniquilamento. A chacina surge como uma variagio para
a pratica deste. O que seria ‘novo’ nas chacinas é a quantidade de corpos ani-
quilados, sejam mortos ou desaparecidos (que ndo deixa de se constituir numa
espécie de morte). (...) O ponto central quando falamos em ‘chacina’, se refere,
assim, a dois vieses fundamentais: morte e grande quantidade de corpos. Corpos
esses que ndo bastam que sejam mortos, eles t€ém que ser aniquilados, cortados em
postas, supliciados, desaparecidos, tirados de circulagdo. Existe ainda a nogdo de
exterminio como modo de expulsar alguém de sua terra ou regido; ou seja, banir,
desterrar; ou seja, sempre a idéia central de fazer alguém desaparecer, extirpando-o

do convivio social. Dessa forma, as idéias de chacina e exterminio estdo inexoravel-
mente ligadas a da violéncia” (FREITAS, 2000: 91-92).

As chacinas da Candelaria, Acari e Vigario Geral ganharam fama
internacional. A despeito da crescente morbi-mortalidade de jovens e adolescen-
tes, seguidas chacinas chamaram a atencdo da imprensa. Contraditoriamente, tal
panorama ndo tem servido de base para a reordenagdo social e mudancas de
praticas, mas para subsidiar as concepcdes relativas ao discernimento e para
justificar o rebaixamento penal. Estas concepg¢des sdo também utilizadas como
fundamento para que se altere o ECA e se efetivem medidas ainda mais
repressoras.

Veicula-se que o discurso educativo, simbolicamente, legitimaria a doutrina
de protecdo integral, e o discurso legal consubstanciaria as praticas repressivas,
terap€uticas e de controle social. Tais andlises tornam-se bastantes simplificado-
ras, pois fragmentam as proposi¢cdes do ECA, a sua fundamentagdo paradigmatica
e a sua implicacdo ao contexto de toda a sociedade em que se entrelaga. “O Esta-

tuto tem que ser complexo porque ele tem que mexer em trés situagdes: a do
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reordenamento juridico-legal, a do reordenamento das institui¢cdes € o da mudanca
de praticas” (Arantes & Motta, 1990: 46).

O Estatuto teve a preocupacdo de que as orientagdes de suas medidas
fossem garantidas em termos de aplicabilidade, mas as praticas, como ja vimos,
nao tém caminhado, necessariamente, neste sentido. “O Mandado Judicial acaba
servindo como ‘alibi’ bastante e suficiente para que uma crianga ou um
adolescente sejam internados de forma compulsoria” (Bentes, 1999, cap.4). Fator
agravante ¢ o uso da justificativa dessas medidas protetivas e educativas, para as
intervengdes centradas em tratamento para os desvios de personalidade e conduta,
com praticas de apoio psicologico, medicalizacdo e até mesmo internagdes em
clinicas psico-terapéuticas. Estas medidas sdo definidas pelo Juiz da Infincia e
Juventude com base em relatorios técnicos normalmente elaborados por equipe
interprofissional composta de psicologos, assistentes sociais, pedagogos e
médicos. “No entanto, mesmo os relatorios que ndo prescrevem explicitamente a
adocdo de qualquer medida, instrumentalizam a decisdo do juiz para a internagao,
através de pistas evidentes e intencionais que culpabilizam, sob qualquer pretexto,
o chamado infrator” (Passetti et al., 1995: 110).

A intensidade que a concep¢do de “menor” adquiriu através da historia
extrapolou os ideérios legislativos e impregnou-se em todos os ambitos de nossa
sociedade. Com o Estatuto, deixou de figurar como simbolo do paradigma
anterior, mas continua presente como terminologia e representagdo. Tal fato deve-
se ndo somente a seu poder evocatério representativo, mas a propria tessitura
social arraigada a uma tradi¢do societaria autoritarista e hierarquica, como
também faz parte de um estratagema e reafirmacdo de contextos simbdlicos de
manuten¢do da estruturagdo social, que utiliza principalmente o0s recursos
midiaticos para tal intuito.

O referencial simbolico do conceito de crianga e adolescente ¢ reforcado por
influéncia internacional, principalmente quanto aos direitos humanos, mas
também pelo respaldo dos movimentos sociais e organizagdes de opinido publica.
As construgdes histéricas conformam as condi¢des sociais para o reconhecimento,
abrangéncia e efetividade pratica e simbolica do ECA. Estas condigdes sociais sdo
condicionadas por aspectos objetivos e subjetivos. Simultaneamente, ainda,

coexistem representagdes de infancia e “menorismo” na sociedade brasileira.
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Por si s0, a igualdade perante a lei, apesar do grande avango societario, nao
significa a transformacao desta sociedade se a mudanga representar somente uma
alteracdo de nomenclatura. “A diferenca na terminologia empregada ¢ resultado
de diferencas significativas na forma de se conceber o menor e a crianca”
(Rizzini, 1993: 94). A categoria “menor” poderia até constituir apenas uma
condig¢do juridica, mas todo o contexto circundante a esta categoria esta carregado
de representagdo elitista, excludente e hierarquica. Em termos juridicos, a
concepcao de "menor" retrata os sujeitos sociais que ainda ndo atingiram a idade
de 18 anos, a maioridade, ndo se atribuindo a ele a imputabilidade penal. Mas as
representacoes sociais em torno da conceituagao do "menor" estdo carregadas de
preconceitos e estigmas.

Os Conselhos de Direitos da Crianca ¢ do Adolescente, assim como os
demais conselhos gestores instituidos a partir da Constituicdo Federal de 1988,
constituem uma nova “institucionalidade publica” (Gohn, 2001: 85). Isto ¢,
introduzem duas consideraveis alteragdes: a descentralizagdo politico-administra-
tiva, através da redistribuicao da responsabilizacdo de decisdes em niveis federais,
estaduais e municipais, ¢ a participagdo em carater deliberativo e de controle
social de representacao da sociedade civil. Em termos de diretrizes de politicas de
atendimento, o ECA reafirma os postulados da Constituicdo com a deliberagdo de
criagdo de Conselhos municipais, estaduais e federal — respectivamente,
Conselhos Municipais dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CMDCA,
Conselhos Estaduais dos Direitos da Crianca ¢ do Adolescente — Cedca ¢
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente — Conanda.

“Os Conselhos nascem, entdo, como novos arranjos institucionais destinados a dotar
o Estado de animo institucional e estrutura organizacional para implementar as
politicas sociais universalistas, tal como preconizadas na Constituicdo de 1988. Uma
reforma portanto, do Estado, dirigida a ajustar seu sentido de ‘publico’, assim como

a induzir uma maior responsabilidade perante o conjunto da sociedade.”
(CARVALHO, 1998: 23)

A criacao destes conselhos tornou-se marco de um constructo histérico que
incorpora instancias colegiadas, com representacdo da sociedade civil, com poder
deliberativo e fiscalizador das politicas de protecao social. O Conselho Municipal
tem como fung¢des: gerenciamento politico do Fundo para a Infancia e Adolescén-

cia; promoc¢do de registro das entidades ndo governamentais e inscricdo dos
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programas governamentais € nao governamentais; coordenagao do processo de
escolha dos conselhos tutelares e elaboragcdo de planos de acdo — com levanta-
mento da realidade, diagndsticos, prioridades e avaliagdo de programas e projetos.
“No plano organizacional, a descentralizacdo e ampliacdo dos graus de participa-
¢do social nos desenhos e formatos dos programas, através de conselhos, foram
uma vez mais as fortes diretrizes para o reordenamento institucional do sistema de
protecao social” (Draibe, 2002: 7).

E constante a correlagdo de forgas entre a representagdo popular e os grupos
hegemonicos, no processo implementado destes conselhos. Os grupos dominantes
podem, muitas vezes, acambarcar a propria representacao da sociedade civil na defesa
mais de seus interesses do que dos da infancia e juventude das camadas empo-
brecidas. “Nao poderia ser diferente, em se tratando de um pais cuja tradi¢ao politica
foi construida, historicamente, com um forte viés autoritario, onde o clientelismo se
constituiu em pratica comum ao Estado” (O’Dwyer & Mois¢s, 1998: 26).

A confirmacdo legislativa da participagdo paritaria dispde que 50% dos
membros do Conselho devem ser representantes governamentais, escolhidos pelo
Chefe do Executivo; e que 50% representem a sociedade civil organizada,
escolhida em forum préoprio das entidades. Esta conformagdo, porém, nao tem
garantido a plena gestdo das diretrizes do proprio conselho; seja pela atuagdao dos
conselheiros, que nem sempre sdo eleitos por sua real representagdo, mas pelos
jogos de interesses politicos; seja pelo voluntarismo participativo, que impulsiona
que agentes assumam representacdes sem, contudo, ter clareza do processo e
alcance da significacdo dos elementos conjunturais desta participacdo. “Estar
assegurada a participagdo do usudrio na gestdo publica, por via legal, ¢ antes de
tudo uma conquista de cidadania (...) ndo ¢ suficiente para a garantia de uma
participagdo plena” (O’Dwyer & Moisés, 1998: 26). A participagdo paritaria
nestes conselhos pressupde o estabelecimento do controle social, a fiscalizacdo da
aplicacdo das verbas e das praticas, a elaboragdo e avaliagcdo das politicas sociais
para todo Municipio, Estado e para a Unido.

“Embora os Conselhos representem um anseio de uma parte da sociedade
civil, considero importante reconhecer que muitos deles foram criados a
partir da iniciativa das proprias Camaras de Vereadores a fim de garantir o re-
passe das verbas que vém do governo Federal. Nessa perspectiva, a iniciativa

partiu dos governos e ndo dos setores organizados da sociedade civil.”
(VALLA, 1998: 31)
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Contudo, a descentralizacdo do poder nas questdes relativas a infancia e
adolescéncia ¢ uma importante mudanga na gestdo das politicas de protecao
social. Para a implementag¢do desta descentralizagdo e para a sua viabilizagcdo o
ECA dispde que “a Unido fica autorizada a repassar aos Estados e Municipios, e
os Estados aos Municipios, os recursos referentes aos programas e atividades
previstos [na Lei], tdo logo estejam criados os Conselhos dos Direitos da Crianca

e do Adolescente nos seus respectivos niveis”".

O Estatuto afirma que a
municipalizagio do atendimento ¢é diretriz da politica de atendimento®; portanto,
0s municipios passam a ter maior responsabilidade pela implementagdo desta lei;
Conselhos Municipais de Direitos e o Conselho Tutelar sdo as principais
instancias para a formulagdo de politicas e garantia dos direitos.

Os Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente ja
enfrentam entraves de funcionamento, como sobreposi¢do no carater deliberativo
do CMDCA em relagdo ao poder executivo municipal, o que geralmente tem sido
resolvido através das crescentes “prefeiturizagdes™' destes conselhos — isto é, a
cooptacdo de grande parcela dos representantes para os interesses do poder local,
principalmente no que se refere ao uso dos recursos do Fundo. Outro fator
importante estd na propria escolha dos conselheiros, que, apesar das
diferenciagdes locais e regionais, expressa a “prefeiturizagdo”, a tendéncia ao
alargamento dos interesses de determinadas instituigdes — publicas e privadas.

O incentivo a consolidag¢ao dos conselhos em todos os municipios do Estado
e das diversas regides do pais pode ser considerado de diferentes formas. Por um
lado, significa ampliacdo da participacdo social; por outro, tem conotacio
impositiva, no sentido de que a recusa pode ser uma forma de resisténcia ao poder
local. “Se em determinados municipios tal incentivo [participagdo popular] pode
ser visto como vantagem para os usuarios, a historia das relagdes das classes
populares com as autoridades municipais ¢ em grande parte justamente o
contrario; isto €, em oposi¢do ao autoritarismo e arrogancia dos governantes
impositivos” (Valla, 1998: 31).

Um fator importante para a desconstru¢do de condutas assimiladas por

longo tempo em nossa sociedade, segundo os paradigmas adotados pelo Estatuto

19 ECA, 1990, Art. 91 Paragrafo Unico.
*VECA, 1990, Art. 88 — 1.
2! No caso dos Conselhos Nacional e Estaduais, ocorrem as “governabiliza¢des”.
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da Crianga ¢ do Adolescente, da-se com a inser¢cdo social de novos agentes em
questdes consideradas de controle juridico, como tém sido tratada historicamente
em nosso pais a infincia e juventude dos segmentos mais pobres da populagdo.
Uma dessas inser¢des ocorre com a criagdo do Conselho Tutelar.

O Conselho Tutelar constitui uma primeira etapa legal de ruptura com o
processo de jurisdicionalizagdo das questdes relativas a infancia e adolescéncia,
especialmente nas camadas mais pobres. Conseqiientemente, a ampliagdo desse
espago social abre caminho para que criancas e adolescentes ndo sejam somente
“tratados” como caso de justica e de policia, mas que todo um aparato de
profissionais e instituigdes possa intervir em prol de suas causas especificas; ou
seja, se alarga a intervencao do Estado nesta faixa de idade e em suas familias.

O Conselho Tutelar foi pensado tendo como base uma doutrina e jurispru-
déncia que deram origem a um Projeto de Lei inicial construido processualmente,
nao diferentemente do proprio Estatuto. Inicialmente, a explicitacdo deste o6rgao
foi definida da seguinte forma: “O Conselho Tutelar ¢ 6rgdo administrativo,
permanente e autonomo, ndo jurisdicional, tendo por finalidade o atendimento dos
direitos das criangas e dos adolescentes”™™; como forma de assegurar o
atendimento de direitos protetivos pelo Conselho Tutelar, enquanto pressuposto
explicitado pelo ECA, se estabelecia como critério que, para conselheiros
tutelares, “trés membros seriam escolhidos prioritariamente dentre pessoas com
formagdo universitaria nas areas de direito, educagdo, saude, psicologia e servigo
social; um membro seria indicado pelas entidades ndo governamentais de defesa
dos direitos e interesses; € um membro seria indicado pelas entidades de
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atendimento a criancas e adolescentes™. No texto final do Estatuto esta versdo ¢

redefinida pela seguinte redacdo: “O Conselho Tutelar ¢ 6rgdo permanente e
autonomo, nao jurisdicional, encarregado pela sociedade de zelar pelo
cumprimento dos direitos das criancas e dos adolescentes, definidos em Lei”
(Brasil, 1990, Art. 131).

Para que acdes do Conselho Tutelar sejam efetivas, amplas e nao
discriminatorias, o perfil dos Conselheiros tem sido visto como fator primordial

por diversos estudos. Muitos municipios incorporam em sua legislacdo especifica,

20 Projeto de Lei do Senado Federal - PLS n° 5.172/90 - Art. 131 do Projeto, aprovado de forma
unanime em sessdo publicada no Diario do Congresso Nacional de 31 de maio de 1990.

2 Art. 132, I, 11 e 111 do Projeto.
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para a elegibilidade dos novos conselheiros, a exigéncia de provas, conhecimento
efetivo do ECA, comprovacao de trabalho na area da infancia e adolescéncia,
conhecimento de informética*. Estudos tém apontado para um grupo bastante
heterogéneo de Conselheiros (Camurca, 1999). Esta heterogeneidade vai desde a
sua procedéncia e sua visdo do trabalho com criangas ¢ adolescentes ao seu grau
de compreensao e compromisso com a Doutrina de Protecao Integral.

De acordo com pesquisa do Ibam (Silva & Motti, 2001: 102), sob o ponto
de vista do processo de escolha e dos requisitos para a candidatura, no que tange a
forma comunitaria de elei¢ao, os Conselheiros tém sido eleitos de forma prevista
pela legislagdo. A pesquisa constatou um perfil de conhecimento e experiéncia no
trato da infancia e juventude, ainda que fique evidente a “pouca exigéncia de
conhecimento do ECA e de experiéncia na sua aplicacdo” (Id.,ibid.). A pesquisa
aponta também a necessidade de apoio técnico e/ou administrativo para os
Conselhos. De acordo com a pesquisa da Anced/MNMMR (Id.,ibid.: 103), apesar
de ter sido realizado um significativo investimento em capacitagdo de
Conselheiros, esta ainda é insuficiente.

Normalmente, os primeiros atendimentos dos casos que chegam aos
Conselhos sao feitos por um conselheiro, pois so ele possui atribui¢dao de constatar
a denuncia de violacdo de direitos e de encaminhar a aplicacdo de medidas legais
necessarias. A partir de sua avaliagdo preliminar da denuncia, o Conselheiro
solicita a participacdo do técnico. As fungdes se diferenciam, pois, na elaboracao
do parecer técnico, s6 o técnico possui competéncia. A decisao final sera,
contudo, dos conselheiros.

“Desconhecimento do papel que devem cumprir técnicos e conselheiros fez
com que ocorressem misturas de atribuicbes, o que gerou um mau
funcionamento dos Conselhos Tutelares, assim como tensdes internas
bastante conflituosas. (...) Assistimos, entdo, a técnicos extrapolando suas
fungdes, cumprindo o papel de Conselheiros, quando atendem casos,
acolhem denuncias e aplicam medidas; por outro lado, assistimos também a
técnicos cumprindo toda a sorte de fungbes auxiliares nos CTs, auténticos
“secretarios dos conselheiros”, uma espécie de “faz tudo”. Em ambos os
casos, estes técnicos estdo deslocados de sua funcido precipua que é
elaborar os pareceres técnicos em cima dos atendimentos feitos pelos
conselheiros e das solicitagbes destes, como também fazer visitas,

sindicancias e diagndsticos dos casos com vistas a elaboragcédo dos ditos
pareceres.” (CAMURCA, 1999)

** Fator essencial para a implementagdo do Sistema de Informagao sobre a Infancia e Adolescéncia
(Sipia) em todo o pais.
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Nos espagos sociais dos conselhos tutelares trava-se todo um conjunto de
relagdes historicas objetivas e concretas estabelecidas entre os conselheiros, que
representam o papel de agente e/ou grupos, que podem ser configurados pelos demais
conselheiros, pelos profissionais que estdo vinculados a este 6rgdo e pela populagao
que ¢ atendida por esta entidade, implicando uma constante administragdo de
conflitos de interesses dos diversos segmentos e¢/ou individuos que a compdem.

As praticas exercidas nestes Conselhos tém sido bastante questionadas e
criticadas, porém ndo podemos descontextualiza-las, pois estdo circundadas por
estruturas sociais, politicas, econdmicas e ideologicas, que exercem sobre eles
influéncias nem sempre imediatas e perceptiveis. SO podemos entender a agdo dos
agentes sociais a partir de sua insercdo societdria — da mesma forma que para a
compreensdo da sociedade deve-se partir das pessoas que nela vivem e a
determinam. Assim, aqui se delineia a necessidade de pensar a relacdo agente ¢
sociedade, ndo como polos antagdnicos, mas, ao contrario, como complementares
e constitutivos um do outro — uma relacdo que ¢ historicamente determinada, na
verdade, produzida, construida. As maiores divergéncias e criticas ao Conselho
Tutelar centram-se no tipo de relagdo estabelecida, de praticas e representacoes,
entre este 0rgdo, a familia, a comunidade, a sociedade e o Poder Publico.

O comprometimento com as estratégias de fortalecimento, em face das
questdes relativas a crianga e adolescente, ¢ um dos pontos-chave da consolidacao
do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA, e se torna uma questao central na
consolidagdo de praticas de protecdo mais comprometidas com uma nova
ordenacdo societaria.

O que se coloca como marca desse processo de estratégia de fortalecimento,
como forma de estruturacdo das praticas, ¢ a forma de perceber criangas e
adolescentes e sua inser¢ao social enquanto sujeitos histéricos protagonistas de
sua propria histéria. Tal processo implica a desconstrucdo de praticas
fragmentadas, que pressupdem a vinculacdo de agdes interinstitucionais,
intersetoriais e entre as inter-relacdes individuo, comunidade, sociedade e poder
local. Estas desconstru¢des procuram incorporar as relagdes sociais em conexao
com o mundo social e em conjunto com a capacidade criativa e transformadora
dos sujeitos sociais, desnaturalizando estas relagdes enquanto abstragdes, mas se

concretizando através das praticas efetivadas.
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O Conselho Tutelar vem ampliando sua esfera de acdo, pois tem sido
incorporado ao contexto social enquanto 6rgdo atuante. As praticas sociais dos
Conselhos Tutelares sao decorrentes das demandas. A violéncia contra crianga e
adolescentes ¢ uma dessas demandas, que ndo ocorrem de forma abstrata,
aleatoria e de sintomatologia puramente individual, isoladas do processo social. A
violéncia neste sentido ¢ tratada através das condigdes sociais ¢ materiais de sua
producdo, como também através dos codigos, convengdes € do modo de
subjetivacdo segundo os quais ¢ construida historicamente. As situagdes de
miséria, abandono, privacao das condi¢des de subsisténcia, de educagdo, saude e
afeto em que vivem muitas das criangas e adolescentes, que pode ser tanto uma
violéncia instrumental (entre outras coisas, serve para a intimidagdo, para garantir
a obediéncia, usada como meio de alcancar uma meta diferente) ou como uma
violéncia emocional (um fim em si mesmo). O uso continuado da violéncia
instrumental pode levar ao aumento da violéncia emocional, a medida que os
individuos se acostumam a resolver problemas de modo violento.

Estdo presentes no atendimento dos Conselhos Tutelares criangas e
adolescentes vitimas tanto da violéncia doméstica quanto da social. A violéncia
contra crianga ¢ adolescente sempre esteve presente através da histéria, nas
familias e na sociedade como um todo, mas adquire as propor¢des e a forma que
conhecemos na familia contemporanea, sendo cada vez mais trazida a esfera
publica. A vulnerabilidade de criancas e adolescentes ¢ uma questio social, que
implica no compromisso social de enfrentamento frente a estas situagdes, tanto
individual quanto coletivamente, tanto nas questdes globais quanto nas existentes

cotidianamente nas diferentes esferas em que estdo inseridos estes sujeitos sociais.
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