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“Quando falamos em abrigar, acolher, somos remetidos ao principio ético do
respeito ao outro nas relagdes sociais. Para respeitar, € necessario reconhecer
a presencga do outro como igual, em sua humanidade. Esse € o grande desafio

que historicamente tem sido apresentado para as sociedades. Hoje, no Brasil,
temos de nos dispor a enfrenta-lo criticamente, enxergando além daquilo que o

olhar imediato e ideoldgico nos mostra”.
(RIOS, 2006, p.15)

A humanidade deve a crianga o melhor que se tem a oferecer.
(Declaragao dos Direitos da Crianga da ONU).
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RESUMO

O abrigo é a sétima medida de protegao prevista no Estatuto da Crianga e do
Adolescente (BRASIL, 1990), que deve ser aplicada, sempre que os direitos da
crianga e do adolescente forem ameacados ou violados, respeitando-se os
principios de brevidade, expecionalidade e provisoriedade, priorizando a
reintegracado ou reinsergao familiar, conforme a legislagado vigente. Com este
estudo, pretende-se conhecer o modo como se efetiva, em Santa Maria — RS, a
garantia aos direitos sociais preconizados pelo Estatuto da Crianga e do
Adolescente por meio da medida de protecao abrigo as criangas e aos
adolescentes que se encontram em situagdo de vulnerabilidade social. Para
isso, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas, com os principais atores
do Sistema de Garantia de Direitos no Municipio. O referencial epistemoldgico
que orientou este trabalho foi a abordagem dialético-critica. Os dados foram
analisados qualitativamente, a partir da analise de conteudo proposta por
Bardin (1995). Constatou-se que, quanto mais complexa é a situagao social da
crianca e do adolescente, mais as incertezas (dilemas) aumentam para os
atores envolvidos no processo de deciséo sobre o abrigamento. Além disso, a
pobreza continua sendo um motivo (14% dos enunciados) para a colocagao da
crianca e do adolescente nas instituigdes. Surgiram outros motivos como o
abandono, abuso e exploragdo sexual, negligéncia e os maus tratos fisicos,
que apareceram em 76,5% dos enunciados dos atores. O abrigamento acaba
servindo de solugao para os problemas de auséncia e insuficiéncia de politicas
sociais publicas e de uma rede socioassistencial precaria no Municipio, com
um financiamento reduzido em comparagdo com outras politicas publicas.
Pode-se constatar, ainda, que uma mudanga na cultura de institucionalizacao
nao depende s6 de agdes governamentais mais eficazes e eficientes e do
aumento de investimentos necessarios, mas da articulagdo da rede
socioassistencial, da qualificacdo dos atores envolvidos e de todos os
profissionais e funcionarios dos abrigos. O abrigo ndo é mais totalmente o que
era e ainda nao € o que deveria ser. No presente, ele € parcialmente, o que
preconiza o ECA: um ambiente de apoio social e afetivo e protecao provisoria,
enquanto lugar de transigdo para a colocagao em familia substituta, garantindo
o direito a convivéncia familiar e comunitaria

Palavras-chave: politicas publicas, abrigo, direitos da crianga e do adolescente.



ABSTRACT

The shelter (abrigo) is the seventh protection measure predicted in the Estatuto da
Crianca e do Adolescente (Brazil, 1990), that always must be applied when the rights
of the children and adolescents are threaten and violated, it is respected the principles
of shortness, exceptionality and the one of being provisory, giving priority to the familiar
reintegration, according to the current legislation. The intention of this study is to know
the way how it is carried out in Santa Maria-RS, the guarantee to the social rights
advocated by the Estatuto da Crianca e do Adolescente through the shelter and
protection measure for children and adolescents that are in the situation of social
vulnerability. To do so, it was carried out semi-structured interviews with the main
actors from the Sistema de Garantia de Direitos in the city. The epistemological
reference that guided this work was the dialectic-critical approach. The data was
analyzed in a qualitative way, starting from the content analysis proposed by Bardin
(1995). It was noticed that when the situation is really complex bigger are the
uncertainties (dilemmas) to the actors involved in the process of taking a decision
about the giving shelter. Besides this, the poverty still is one of the reasons (14% of the
actors mentioned it) to put a child and an adolescent in the institutions. It was also
found other reasons as the abandon, abuse, sexual abuse, negligence and physical
violence that showed up in 76, 5% of the answers from the actors. The giving shelter
ends up working as a solution to the problems of insufficiency and lack of public and
social policies and of a precarious net of social-assistance in the city, this one having a
reduced financial support comparing to other public policies. It can also be noticed that
a change in the institutionalization culture, which does not depend only on more
efficient governmental actions and on the increasing of necessary investments;
however, it depends on the articulation of the social-assistance net, on the qualification
of the involved actors and also the qualification of the professionals and workers from
the shelters. The shelter is no longer what it was and it is not what it should be yet.
Nowadays, the shelter is, partially what the ECA advocates: a social and affective
environment to give support and provisory protection, while being a place of transition
until the placement of the child or adolescent in a substitute family, guaranteeing the

right of community and familiar living.

Key Words: Public Policies, Shelter, Children and Adolescents Rights.
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INTRODUGAO

Criangas e adolescentes tém o direito a convivéncia com sua familia e
com a sua comunidade, de modo a poderem se desenvolver plenamente como
seres humanos. Proteger e fortalecer os vinculos familiares e comunitarios tém
sido desafios constantes do Estado e da sociedade brasileira, diante do cenario
atual de desigualdades sociais, que interferem nas relagdes sociais e que se
expressam na forma de riscos e vulnerabilidades, no cotidiano da vida dessas
pessoas.

A histéria social da crianca, do adolescente e da familia tem sido
marcada pela dificuldade da familia em proteger e educar seus filhos,
constituindo-se em nucleos familiares vulneraveis e suscetiveis a riscos
pessoais e sociais. Frente a essas incapacidades, a familia e seus membros
devem receber apoio e prote¢cdo por parte do Estado e pela sociedade, na
garantia da manutengao e do direito ao convivio familiar e comunitario.

A Assisténcia Social, como politica de prote¢cado social, deve garantir
atendimento as criancas e aos adolescentes que, por uma série de fatores, nao
contam mais com a protecéo e o cuidado de suas familias, estando os vinculos
ameacados ou rompidos. Assim, essas criangcas e adolescentes, por se
encontrarem em situagdo de risco, sao afastados da sua familia e da sua
comunidade (BRASIL, 2004) e acolhidos em instituicdo que promova a sua
protegao integral, enquanto n&do haja possibilidade de permanecerem no meio a
que pertencem.

O abrigo é a sétima medida de protec&o prevista no Estatuto da Crianga
e do Adolescente (ECA) que deve ser aplicada, sempre que os direitos da
crianca e do adolescente forem ameagados ou violados. No caso em que haja
necessidade de a crianga e o adolescente ser afastado do seu meio familiar e
comunitario, a medida de protecdo abrigo deve respeitar os principios de
brevidade, expecionalidade e provisoriedade, priorizando a reintegracdo ou
reinsercao familiar, garantidos na legislagdo vigente (BRASIL, 1990a, 2004,
2006).



Além disso, o abrigo deve ser utilizado em situagdes transitorias, como a
colocagéo da crianga e do adolescente em familia substituta (BRASIL, 1990a).
Violéncia intrafamiliar, pobreza, inexisténcia ou ineficacia de politicas publicas
que contemplem acbes voltadas para a familia e que a potencializem como
referéncia, podem ser arroladas como algumas das causas do afastamento de
criangas e adolescentes da familia e de seu abrigamento.

O uso da medida abrigo tem-se configurado mais como uma politica de
atendimento que pde em risco a aplicabilidade dos principios legais do Estatuto
da Crianca e do Adolescente, violando, por exemplo, o direito a convivéncia
familiar e comunitaria, do que servindo para a protecio efetiva das criangas e
dos adolescentes, considerados sujeitos de direitos e “prioridade absoluta”
(BRASIL, 1990a) no pais. Tanto essa medida quanto as medidas anteriores ao
abrigamento envolvem a inclusdo da familia, da crianga e do adolescente em
programas, projetos, servigos e beneficios que devem estar assegurados nas
politicas publicas comprometidas com a garantia dos direitos basicos de todos
os cidadaos, em particular, das criancas e dos adolescentes.

Este estudo, realizado em Santa Maria — RS, busca conhecer o modo
como se efetiva, nesse Municipio, a garantia aos direitos sociais preconizados
pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990a), por meio da
medida de protecao abrigo para as criangas e adolescentes que se encontram
em situacdo de vulnerabilidade social, considerando o papel dos diferentes
atores sociais (juiz, promotor, gestores, conselheiros tutelares e de direitos,
coordenadores e técnicos de abrigos) envolvidos com a sua protegao social.

Nesse sentido, o primeiro capitulo apresenta o tema desta pesquisa e
sua justificativa, o problema, as questdbes norteadoras e o0s objetivos,
culminando na proposta de tese, que sera demonstrada com a discussao,
analise e interpretagcdo dos dados, revelada na estrutura arquitetbnica do
trabalho.

O segundo capitulo sera destinado aos aspectos epistemoldgicos e
metodolégicos que fundamentam este trabalho, focalizando o método, as
categorias de analise e as categorias explicativas da realidade, os sujeitos da
pesquisa, os procedimentos, os instrumentos a serem utilizados e o tipo de
analise aplicada no tratamento de dados. Em relagdo as categorias explicativas

da realidade, abordar-se-30 os conceitos risco e vulnerabilidade social, Estado



e politicas publicas e sociedade civil, considerados chaves na protecdo de
criangas e adolescentes que precisam contar com uma rede, outra categoria
fundamental, que os proteja e que garanta seus direitos sociais. Essas
categorias vao auxiliar na compreensao e no desvendamento da realidade em
movimento.

O terceiro capitulo aborda a fundamentacdo teérica. E um capitulo
essencial nesta tese, pois servira de aporte referencial para os capitulos
subsequentes. Quanto a sua estrutura, inicialmente, discorre-se sobre o Estado
e o Estado Social Brasileiro. A segunda parte trata da questdo social nos
contextos europeu e brasileiro. A preocupacio, nesse momento, € construir um
arcabouco tedrico que possibilite compreender as relagdes existentes entre o
Estado, a questao social e as politicas publicas. A proposta para esse topico é
abrir uma discussao sobre a implicagado e o reconhecimento do Estado como o
responsavel pelas politicas sociais no enfrentamento da chamada questéo
social e suas manifestacoes.

A terceira e ultima parte do capitulo versa sobre as politicas sociais de
protecdo a crianca e ao adolescente circunscritas as situagdes que envolvem
risco e vulnerabilidade social, encaminhando a discussao para as razbes que
levam os atores sociais a usarem a medida de prote¢ao abrigo mais como uma
politica de atendimento do que de protecéo, caracterizando-se o uso abusivo
ou inadequado da medida, em detrimento das dificuldades de o Estado
brasileiro ter politicas sociais publicas que possam, de fato, dar conta das
familias vulneraveis proverem as necessidades de seus membros.

O quarto capitulo enfoca a transicdo conceitual no campo do direito da
crianga e do adolescente no Brasil numa perspectiva da histéria social da
crianga e sua protecdo por parte da sociedade e do Estado brasileiro. A
primeira parte do capitulo expde a trajetdria da protegdo no campo do direito. A
segunda parte aborda o Estatuto da Crianca e do Adolescente (BRASIL,
1990a) e serve de baliza para a ultima parte que tematiza a controvertida
questao do uso abusivo do abrigo como medida de protecéo.

No capitulo quinto, descreve-se, a organizagao do sistema de protecao a
crianga e ao adolescente no Municipio de Santa Maria-RS. Na primeira parte,
reconstroi-se o percurso histérico das instituicbes de abrigamento até os dias
atuais. Na segunda parte, caracterizam-se os atores sociais que estédo



diretamente envolvidos com a protecdo e que fizeram parte da pesquisa. A
ultima parte é dedicada ao mapeamento da rede de atendimento que esta em
funcionamento no Municipio.

O sexto capitulo esta estruturado em quatro partes ou eixos tematicos:
1) Motivos e dindmica do abrigamento; 2) Sociedade civil e protegao a crianga
e ao adolescente; 3) Redes sociais e a politica de atendimento; 4) Concepgéao
e gestdo da politica social publica: a Assisténcia Social. Esse capitulo examina
os resultados da pesquisa realizada no Municipio de Santa Maria-RS a fim de
responder ao problema central da investigacgao.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais acerca do que emergiu
durante o trabalho de pesquisa, com apontamento de algumas questbes que

podem ser exploradas em pesquisas e acoes futuras.



1 O PROBLEMA DA PESQUISA E SUAS GRANDES QUESTOES

Este estudo busca aprofundar-se na tematica da protecado da crianga e
do adolescente e sua relagdo com as politicas publicas. Para isso, apresenta,
inicialmente, a justificativa e a delimitagcdo do problema, as questdes
norteadoras e os objetivos da pesquisa, preparando o terreno que dara
sustentagcdo a compreensdo de como se organiza e se efetiva a garantia dos
direitos da crianca e do adolescente no Municipio de Santa Maria,
consubstanciado nos proximos capitulos.

Em sua trajetoria, a politica de atendimento a crianga e ao adolescente
no Brasil transitou por varias orientagdes politicas, filoséficas e socioldgicas, e
o advento do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA (BRASIL, 1990a)
representou uma profunda mudanca de referenciais.

A crianga e o0 adolescente, pela Constituicdo Federal de 1988, se tornam
sujeitos de direitos e prioridade absoluta, como seres em processo de
desenvolvimento (BRASIL, 1988), portanto, mais vulneraveis e necessitadas de
cuidados diferenciados e atencéo, observando-se as diferengas individuais. Em
relacdo ao direito a convivéncia familiar e comunitaria, a familia devem ser
dadas as condigbes para apoiar, proteger e educar seus filhos na satisfacéo de
suas necessidades fisicas e psicolégicas, para que criangas e adolescentes
possam ter um desenvolvimento satisfatério nos aspectos da vida social.

Sempre que os direitos reconhecidos no Estatuto forem ameacgados ou
violados, sao aplicadas medidas de protecao, preferencialmente, aquelas que
visem ao fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios. Dentre as
medidas, encontra-se, o abrigo1 como a primeira possibilidade de protecao a
que se recorre, embora ocupe a sétima posi¢cao no Estatuto (ECA, art. 101,
inciso VI, paragrafo Unico). E caracterizado pela provisoriedade e
transitoriedade, suscitando questdes problematizadoras quanto a aplicabilidade

dos principios legais do Estatuto e sua relagcdo com as politicas sociais

' Na Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004), o Sistema Unico de Assisténcia
Social —-SUAS (BRASIL, 2006b) define abrigo como Acolhimento Institucional que faz parte dos
servigos de protecao social especial de alta complexidade. Ele deve garantir protegao integral
como moradia, alimentagao, higienizacao e trabalho protegido para familias e individuos que se
encontram sem referéncia e/ou em situagdo de ameacga, necessitando ser retirados de seu
nucleo familiar e/ou comunitario. O Acolhimento Institucional recebe, atualmente, varias
denominacgdes, tais como: abrigo, casa-lar, casa de passagem, entre outros, mas, para fins
desta pesquisa, sera mantida a modalidade de atendimento abrigo.



publicas, considerando o papel dos diferentes atores sociais — juiz, promotor,
conselheiros tutelares, gestor social, gestor de fundos, coordenadores das
instituicbes de abrigo, conselheiros de direitos e técnicos (assistentes sociais) —
envolvidos com a protecdo e a garantia dos direitos das criangas e dos
adolescentes, em situacao de vulnerabilidade social.

A quest&do do abrigo como uma das medidas de proteg&o indicada pelo
Estatuto da Criangca e do Adolescente incita varias reflexdes e incertezas a
respeito da aplicabilidade dos principios legais e a respeito do lugar social das
instituicGes que envolvem esse novo tipo de atendimento e sua insercado nas
realidades locais. Criangas e adolescentes, violados ou ameagados em seus
direitos basicos, por agdo ou omissao do Estado, por falta, omisséo ou abuso
dos pais/responsaveis ou em razao da propria conduta (BRASIL, 1990a),
fazem parte deste contingente e necessitam de protegéo e apoio, tendo direito
a uma familia, a um espacgo proprio onde morar e a participar da vida da
comunidade.

Minha experiéncia como assistente social, neste campo de trabalho, tem
apontado para o uso excessivo dessa medida de protegao, pois abrigar porque
‘brigou com a mée” ou “ndo se acertou com a madrasta’ revelam as
concepgdes contraditorias e divergentes dos atores sociais envolvidos na
garantia desses direitos. A banalizagdo dessa medida revela que a
implementagcdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente esta intimamente
relacionada com a “crbnica ineficacia do setor publico brasileiro, pela sua
incapacidade histérica em promover politicas publicas, principalmente as
politicas sociais” (SEIBEL, 1997, p. 6). Isso leva a crer também que a nova
legislacao fica demasiadamente aberta para interpretacbes muito diferentes,
avaliando-se “caso a caso”, de acordo com os pareceres individuais desses
agentes, sendo o abrigo utilizado como primeira medida, ferindo, assim, o
paragrafo unico, inciso VII, art. 101 do ECA.

O ECA (BRASIL, 1990a) pode desencadear, entretanto, um movimento
de transformacdes nas instituicdes, nos novos padrdes de relagcdes entre os
diferentes atores sociais envolvidos com a questdo da criangca e do
adolescente, na sociedade em geral e na propria definicdo de politica social
publica. Essa perspectiva suscitou o problema central desta pesquisa: o uso da

medida de protecao abrigo no Municipio de Santa Maria, considerando o papel



dos diferentes atores sociais (juiz, promotor, conselheiros tutelares e de
direitos, coordenadores de abrigos, técnicos, gestor social e gestor de fundos),
tem atendido a pressupostos da politica de protecdo a crianga e ao
adolescente?

A partir do problema e associadas a ele, surgiram as seguintes questdes
norteadoras: como o juiz, o promotor e os conselheiros tutelares estao
aplicando cada uma das diferentes medidas de protecéo previstas no Estatuto
da Crianga e do Adolescente no Municipio de Santa Maria? Quais os motivos
que tém conduzido o juiz, o promotor e os conselheiros tutelares a
encaminharem criangas e adolescentes para os abrigos do Municipio de Santa
Maria? Que politicas sociais publicas o Municipio de Santa Maria tem criado
para o atendimento a crianca e ao adolescente em situagao de vulnerabilidade
social? O Municipio de Santa Maria conta com uma rede socioassistencial de
atendimento em que as familias em situagdo de risco possam ser incluidas?
Qual a capacidade gerencial do Municipio na condugdo da politica de
atendimento a crianca e ao adolescente? O Estado Brasileiro, nas diferentes
esferas, em particular na esfera municipal, tem sido capaz de criar politicas
sociais publicas para produzir o Sistema de Garantias preconizado no Estatuto
da Criangca e do Adolescente (Art. 4, 87, 98, 101 e 112) e as recomendadas
pela Convencdo sobre os Direitos da Criangca (BRASIL, 1990b)? Que
concepcao os atores sociais envolvidos com a questdo da crianca e do
adolescente tém sobre politica social publica? Qual a relagido existente entre as
politicas sociais publicas e o uso da medida de protegéo abrigo?

Este estudo é importante, pois trata de um tema que tem sido
preocupacao de varios setores da sociedade brasileira e local, paises e
organismos internacionais. Os mais recentes estudos e pesquisas no Brasil
referentes a protegéo infanto-juvenil, apontam para uma renitente continuidade
de uma cultura e pratica da institucionalizagdo (SIQUEIRA, 2006; GUEIROS e
OLIVEIRA, 2005; LOPES, 2005; SILVA, 2004; RIZZINI e RIZZINI, 2004,
PEREIRA e ANDRADE, 2004; OLIVEIRA, 2005), mesmo diante de uma
legislagdo como o Estatuto da Crianga e do Adolescente, considerado um dos
mais avangados do mundo (BRASIL, Lei 8.069 de 13 de julho de 1990a).



Sobre o Relatdrio apresentado pelo Brasil, em 20042, o Comité das
Nacodes Unidas considerou, por um lado, fundamental a adogcdo da Constituicdo
de 1988, que inclui os principios dos direitos humanos da crianga no artigo 227,
saudou o estabelecimento do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente —CONANDA — e de um sistema de Conselhos de Direitos e
Conselhos Tutelares, em nivel nacional. Por outro lado, o Comité da ONU
mostrou-se extremamente preocupado com as profundas desigualdades de
raga, classes sociais, género e localizagdo geografica que impedem a
implementagao da plena realizagdo dos direitos das criangas garantidos pela
Convencao.

O mesmo Comité advertiu o Brasil, Pais signatario da Convengao sobre
os Direitos da Crianga (BRASIL,1990b), a urgéncia de o Governo Federal
garantir que todos os estados e municipios implementem os direitos previstos
na Convengao, por meio de legislagdo, politicas e outras medidas. Chamou,
também, a atencdo a falta de dados nacionais sobre criangas e adolescentes
vulneraveis que sofrem abusos e negligéncias e sobre aquelas que se
encontram em situagao de extrema pobreza e em conflito com a lei, limitando a
capacidade do Estado de adotar politicas e programas adequados para a
prevencao e o combate da violéncia contra esse grupo vulneravel.

Foi registrado, também, como preocupacédo, o fato de o principio dos
melhores interesses da crianga ainda nao estarem sistematicamente integrados
na implementacéo de politicas e programas voltados para as criangas, embora
presente na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Crianga e do Adolescente, e
de nao existirem pesquisas sobre essa integracao e formas de treinamento
suficientes para os profissionais.

O Comité incentiva, ainda, que o Pais dissemine informagdes sobre a
Convencgao e sua implementagéo. Além disso, propde treinamento sistematico
e adequado e/ou sensibilizagado acerca dos direitos das criancas para todas as
pessoas que trabalham com e para criangas tais como, parlamentares, juizes,
advogados, aplicadores da lei, profissionais da saude, professores,

administradores escolares e assistentes sociais, e, especialmente, para as

2 Conclusdes do Comité da ONU referentes ao Relatorio do Brasil quanto a Convengao sobre
os Direitos da Crianga — Genebra/Suica, 2004 (versdo nao editada), publicada na sessao
Informe-se da revista Servigo Social e Sociedade (2004).



criancas. Ele sugere que o Estado brasileiro considere a “internagao” de
criangas como medida de ultima instancia e monitore a sua internagdo com
base em padrbées bem definidos para as instituicbes a luz do artigo 25 da
Convencao sobre os Direitos da Crianga. O proprio Estatuto da Crianga e do
Adolescente (1990a) defende o direito a convivéncia familiar e comunitaria,
prevendo igualmente que o “abrigamento” seja a ultima medida prevista em
caso de violacao de direitos.

As recomendacgdes internacionais conferem especial relevo a pesquisa
cientifica, concebendo os centros de pesquisa como aqueles que podem se
tornar um canal legitimo de interlocugdo com os o6rgaos encarregados de
formulacdo e implementagdo de politicas publicas. Quanto a alocacado de
recursos, o Comité continua preocupado com a falta de informagdes sobre as
alocacdes orcamentarias nos niveis estadual e municipal3. Recomenda, por
essa razao, que o Brasil aumente as alocagdes orgamentarias, a fim de
assegurar a implementacgéo dos direitos das criangas.

O Plano Nacional de Promocgado, Defesa e Garantia do Direito da
Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria (BRASIL,
2006a), nas suas diretrizes, quer garantir os principios de excepcionalidade e
provisoriedade no programa de Acolhimento Institucional de criangas e
adolescentes. Pretende garantir também o reordenamento* institucional em
consonancia com as normativas nacionais, priorizando o desenvolvimento de
acdes sustentadas nos principios dos direitos humanos.

Ha caréncia de dados, estudos e pesquisas voltadas para instituicoes
que acolhem criangas e adolescentes, considerando que ainda cumprem um
papel muito importante no cuidado desse segmento social que se encontra em
situagao de risco social e pessoal. Em Santa Maria, a “Pesquisa e Diagnostico
sobre criancas e adolescentes em situacao de risco pessoal e social em Santa

*0 IBGE divulgou a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC — (BRASIL, 2006d)
com dados apurados em 2005, pelos quais se constata que os 5.564 municipios brasileiros
gastam, em média, 3% do orgamento com a Assisténcia Social, ou seja, R$ 950 mil. Outros
dados interessantes podem ser obtidos na base de dados disponivel em
http:/www.ibge.gov.br/presidencia/noticias.

* O Plano Nacional define reordenamento institucional como “um novo paradigma na Politica
Social que deve ser incorporado para toda a rede de atendimento social do pais (publica e
privada) e eleger a familia como unidade basica da agdo social’; é a “reorganizagdo da
estrutura de uma instituicdo para se adequar aos novos principios e diretrizes; reordenamento
de toda a politica municipal para adequar a rede aos novos principios” (BRASIL, Ministério do
Desenvolvimento Social, 2006a, p. 41 e 93).



Maria/RS: Construindo Cidadania” (SOCAL et al., 2003), com o objetivo de
identificar essa realidade frente as politicas publicas e apontar as possiveis
formas de intervencédo, ainda que apresente alguns dados importantes para se
constituirem em agdes governamentais, ndo aprofundou as questdes em torno
das instituicdes que acolhem criancas e adolescentes em razéo da violacédo de
direitos. Fica, assim, uma lacuna.

Outro estudo importante que vem se somar a compreensao do tema é a
pesquisa desenvolvida em Santa Maria que mapeia a violéncia contra a crianca
e 0 adolescente, na perspectiva de ampliacdo das possibilidades de
enfrentamento e fortalecimento de acgcbes que envolvam a prevengao das
situagdes que resultam em atos violentos contra esse segmento populacional
(ARPINI e SILVA, 2006). A violéncia tem levado muitas criangas e
adolescentes a viverem fora de suas familias, acolhidas em abrigos, em
detrimento da falta de elaboragcdo ou mesmo de efetividade de politicas sociais
que combatam e desmontem a violéncia e que requer “pessoal formado,
equipes articuladas, redes construidas, cultura autoritaria modificada, criancas
realizadas e felizes, familias responsaveis no cumprimento de suas fungdes de
formacgao de identidade, de protegao e socializagdo” (ARPINI e SILVA, 2006, p.
21). Essa pesquisa vem corroborar a importancia do estudo aqui pretendido
quanto a realidade dos abrigos em Santa Maria.

Neste estudo, de forma geral, pretende-se caracterizar o modo como se
efetiva, no Municipio de Santa Maria, a garantia aos direitos sociais
preconizados pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente, através da medida de
protegao abrigo para criangas e adolescentes em situacéo de vulnerabilidade
social. Especificamente, busca-se: identificar como a medida de protecao
abrigo é usada no Municipio de Santa Maria, verificando se ha compreenséo
do juiz, do promotor e dos conselheiros tutelares, conselheiros de direitos,
coordenadores dos abrigos, técnicos e gestores municipais sobre a politica de
abrigamento determinada pelo ECA; identificar as politicas sociais publicas
voltadas para a crianca e o adolescente em situagdo de vulnerabilidade social,
existentes no Brasil, no Estado do Rio Grande do Sul e, em particular, no
Municipio de Santa Maria; constatar se o Municipio de Santa Maria conta com
uma rede socioassistencial de atendimento em que familias, individuos ou

grupos sociais em situagdes de riscos possam ser incluidos e atendidos nas



suas necessidades; verificar a capacidade gerencial do Municipio na condugéo
das politicas para a crianga e o0 adolescente; verificar se essas politicas servem
para constituicdo do Sistema Primario de Garantias, como especificado no
Estatuto da Criangca e do Adolescente; examinar como o juiz, 0 promotor e os
conselheiros tutelares aplicam as demais medidas de protecao; e, por fim,
identificar a concepc¢ao que os diferentes atores sociais tém a respeito de
politica social publica, no caso aqui, a da Assisténcia Social e sua gestéo.

O estudo acerca dos abrigos para criangas e adolescentes no Municipio
de Santa Maria contribuira para a compreensao da inser¢gao dos abrigos no
ambito da politica municipal de protecdo dos direitos da crianga e do
adolescente. Com isto, quer-se evidenciar a necessidade de afiangamento de
uma pratica institucional competente, que amplie a possibilidade de as criangas
e os adolescentes serem efetivamente protegidos, re-inseridos e fortalecidos
nos seus vinculos sociais, familiares e comunitarios, na perspectiva de que as
politicas sociais publicas sejam alcangaveis e garantidoras de direitos de
cidadania a esse segmento que necessita de protegao social.

Por fim, esta pesquisa pretende contribuir para a conscientizagao dos
atores sociais acerca do reordenamento institucional, congregagcdo e
fortalecimento da rede de atendimento (publica e privada) da cidade de Santa
Maria em ac¢des articuladas que assegurem a promogao, o controle e a defesa
de direitos em consonancia com as normativas nacionais e internacionais,
garantindo-se os principios de provisoriedade e excepcionalidade. Com essa
conscientizagado sera possivel iniciar um processo de diminui¢cdo da cultura da
institucionalizagao construida, historicamente, pela l6gica da cultura menorista,
e a instituicdo da cultura da protecdo. Quer-se, com esta pesquisa, gerar
informagdes que possibilitem ao gestor municipal e a rede de atendimento
socioassistencial a adequacgédo de politicas, programas, projetos, servigos e
beneficios na melhoria da prestacdo de servicos ofertados a crianga e ao
adolescente em situacdo de vulnerabilidade social. Com isso, busca-se
contribuir na garantia e divulgacdo dos direitos sociais preconizados pelo
Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990a).

Partindo dos conhecimentos adquiridos por meio da pesquisa
bibliografica, da experiéncia profissional na area e dos dados coletados

preliminarmente, chegou-se a seguinte tese que ao final do processo de



pesquisa podera ser comprovada ou refutada: as dificuldades de
implementagdo do ECA estdo relacionadas, por um lado, com a insuficiéncia,
pouca abrangéncia e baixa efetividade das politicas sociais publicas e de uma
rede de atendimento para criancas e adolescentes que se encontram em
situacdo de vulnerabilidade social no Municipio de Santa Maria e, por outro
lado, com a inadequagdo no uso da medida abrigo, por um problema de
interpretacdo ou falta de conhecimento do ECA por parte de alguns atores
envolvidos na garantia dos direitos sociais desse segmento social. As
condicdes sociais e econdmicas exercem importante influéncia na aplicagao da
medida abrigo, mas n&o & um fator unico e predominante, pois essa medida de
protecdo é utilizada, muitas vezes, antes de se esgotarem as medidas
protetivas anteriores ao abrigamento, ferindo, assim, o paragrafo unico, inciso
VII, art. 101 do ECA (BRASIL, 1990a).



2 ASPECTOS EPISTEMOLOGICOS E METODOLOGICOS DA PESQUISA

Neste capitulo, mostra-se o delineamento da pesquisa de campo e
apresentam-se as bases epistemolégicas em que foram alicercadas as
questdbes de pesquisa. Além disso, buscam-se identificar os melhores
instrumentos para coleta de dados e a forma de analise a ser utilizada neste
estudo, embasando-se em autores experientes e no uso da metodologia
escolhida.

Em outras palavras, o capitulo trata das exigéncias epistemologicas e
metodoldgicas da pesquisa. Na primeira parte, discorre-se sobre a chamada
questao epistemoldgica e a perspectiva adotada na pesquisa. Na segunda
parte do capitulo, abordam-se o método, as categorias de analise e as
categorias explicativas da realidade (ambas as categorias tedricas auxiliardo na
analise das varias facetas da realidade estudada). A terceira parte € dedicada
aos instrumentos e procedimentos adotados, ou seja, a descricdo da
metodologia de investigagao e as técnicas utilizadas no processo de pesquisa.
A quarta parte define o modo de apropriagao da realidade social, ou a proposta
para analise dos dados.

A proposta dialética para a analise dos dados destaca a importancia de
se levar em consideragédo a conjuntura socio-econémica e politica do qual faz
parte o grupo social a ser investigado. O pesquisador deve procurar fazer
conexdes entre os dados levantados e os referenciais tedricos da pesquisa,
sabendo que os resultados sdao uma aproximag¢ao com a realidade social que
nao pode ser reduzida (MINAYO et al., 1994). Para isso, utilizar-se-a tanto de
dados quantitativos como de dados qualitativos, numa triangulacdo de dados,
que possibilita o uso de diferentes fontes, enriquecendo ainda mais o
conhecimento adquirido pelo método qualitativo.

Epistemologia € um campo considerado nebuloso e complexo por varios
estudiosos. Requer uma cuidadosa analise das discussodes existentes em torno
do proprio termo e do percurso que os estudos sobre a epistemologia vém
fazendo. No contexto deste estudo, € necessario apresentar-se uma revisao
das distintas concepg¢des de epistemologia sem se esgotarem as reflexdes

acerca das questdes em torno do tema. Acentua-se a tradicdo dialética e sua



expressao epistemoldgica, pois, para alcangarem-se o desvelamento da
realidade e os limites que ela impde, € preciso se dizer qual a orientacdo de
rota a ser trilhada.

Para muitos autores, a epistemologia é o estudo da natureza e dos
fundamentos do saber, de sua validade, de limites e de suas condigdes de
producdo. A perspectiva epistemologica adotada por Bruyne et al. (1977),
Severino (1996, 2002) e Santos (1989) tem como ponto de partida as ciéncias
humanas, que se propdéem a abordar aspectos especificos do homem ou que
tém por objeto o sujeito humano.

Sera dado especial destaque a esses autores por sustentarem a visao
de mundo da pesquisadora neste dado momento da investigagdo, sem se
deixarem de lado outros autores, que também serdo examinados nesta etapa.
Nao ha, aqui, a postura de enfraquecer posi¢des para que uma possa emergir
como a verdade, ou mesmo de eleger a melhor epistemologia, mas, sim, de
proporcionar subsidios para a discussdo de uma epistemologia que possa dar
respostas ao problema de pesquisa. Procura-se, entao, fazer de modo seletivo

a reflexao epistemoldgica, a partir de sua origem moderna.

2.1 A EMERGENCIA EPISTEMOLOGICA NA PESQUISA

O processo de conhecimento do homem, a busca de novos saberes
exige um “mergulho com todos os sentidos” (GARCIA E ALVES, 2002) no que
se deseja conhecer. Conhecer é uma agdo humana que leva o homem a
compreender e explicar o mundo que o cerca. Como atividade intelectual, o
conhecimento faz parte da relagdo do homem com o mundo, vincula-o ao
mundo; por isso, sem conhecimento ndo pode haver mundo (BOMBASSARO,
1992).

Conhecer € um modo de o homem estar no mundo; portanto, mundo e
realidade sdo fundamentos do conhecer (PAVIANI, 1993). Mundo é tomado
aqui como mundo exterior, mundo cotidiano dos lugares e das coisas que
percebemos, por onde nos movemos e sobre o qual agimos (BLACKBURN,
1997), mundo que pode ser tocado e sentido através da linguagem (PAVIANI,
1993).



Paviani (1993) define que os modos de conhecer estao relacionados aos
modos de linguagem e de acesso do real. As diferentes concepgbes de
realidade correspondem aos diferentes modos de conhecer. O ato de conhecer
se caracteriza por relagdes entre quem conhece, o0 que é conhecido e o modo
de chegar ao conhecido (p. 81). A distingdo entre método e metodologia
também supbe as diferencas existentes entre filosofia e ciéncia (PAVIANI,
1993; SEVERINO, 1996), que ndo serdo tratados aqui, a ndo ser quanto aos
aspectos referentes a epistemologia contemporanea e aos dilemas das
ciéncias humanas (SEVERINO, 1996).

O senso comum € um conhecimento acritico, avesso as questdes
relativas ao acesso ou a construcdo do real ou mesmo indiferente a
dependéncia existente entre realidade e linguagem. Por isso, é dificil se fazer
uma separagao entre o senso comum e as outras formas de conhecimento,
que estao presentes na filosofia, na ciéncia, na arte, na religido. Nas palavras
de Paviani (1993, p. 88), “0 senso comum €& o chdo das demais formas de
conhecimento”.

Na histéria do pensamento ocidental, ha diversas posicoes as formas de
conhecimento e mesmo distincdo entre essas formas e os tipos de
conhecimento que aqui sdo abordados. Por exemplo, doxa e episteme sao dois
tipos de conhecimento que servem para o homem compreender e interpretar o
mundo. A doxa € uma forma rudimentar de interpretar o mundo e solucionar
problemas imediatos; € o conhecimento do senso comum, a crenga, que, por
desconhecer as explicagbes causais dos fendmenos, apresenta uma visao
fragmentada da realidade. E uma opinido freqiientemente oposta ao verdadeiro
conhecimento (BLACKBURN, 1997) e que nao problematiza o acesso ao real,
ou seja, ndo é capaz de separar a linguagem do real, pois acredita que a
linguagem reproduz fielmente o mundo (PAVIANI, 1993).

A episteme é identificada como o conhecimento verdadeiro, por se tratar
de conhecimento cientifico. Tem a pretensdo de objetividade e validade
universais (BOMBASSARO, 1992). Paviani (1993) ainda chama a atencao os
modos de conhecer analitico, hermenéutico e dialético, que “precisam associar-
se a uma metodologia para permitir o teste intersubjetivo” (PAVIANI, 1993, p.
89), pois, sem as técnicas e os procedimentos de pesquisa, o conhecimento

nao seria cientifico.



O conhecimento definido como crenga verdadeira, justificada juntamente
com um logos, comegou com Platdo, que compreendia ciéncia e filosofia como
o mesmo conhecimento (BLACKBURN, 1997). Mais tarde, na modernidade,
esses conhecimentos foram caracterizados como “tipos antagbnicos de
conhecimento” e distintos (BOMBASSARO, 1992, p. 25), como ja foi dito
anteriormente.

Santos (1989), de maneira muito apropriada, declara que a ciéncia
moderna se encontra numa profunda crise de transicdo para um novo
paradigma, designado por ele de “ciéncia pés-moderna” (p. 11). Ele faz uma
critica as correntes dominantes da reflexdo epistemologica sobre a ciéncia
moderna, dizendo que, diante de qualquer opgao epistemoldgica, a ciéncia ndo
tem como se furtar ao “circulo hermenéutico” (p. 12), ou seja, ao fato de que as
diferentes disciplinas cientificas s6 podem “compreender qualquer das suas
partes [...] se compreenderem como trabalha o seu todo” (grifo do autor), o que
implica o contrario, ou seja, para “compreender a totalidade” é necessario que
se compreenda como “frabalham as suas partes” (p. 12) (grifo do autor).

No contexto dessa discusséao, Bruyne et al. (1977, p. 26) afirmam que o
campo das ciéncias sociais € um campo “pluridisciplinar” e que, como “campo
de pesquisa”, € um “lugar dinamico e dialético no qual se elabora uma pratica
cientifica que constroi objetos de conhecimento especificos, os quais impdem,
por sua vez, sua matriz particular de apreensdo e de interpretacdo dos
fendbmenos” (BRUYNE et al., 1977, p. 28).

Portanto, a reflexdo proposta tanto por Santos (1989) quanto por Bruyne
et al. (1977) tem como eixo privilegiado as ciéncias sociais que se constroem a
partir de uma totalidade, a realidade social. Sao elas, na sociedade
contemporanea, “instrumentos privilegiados de inteligibilidade sobre o social”
(SANTOS, 1989, p.16). Além disso, Santos (1989) enfatiza que cada uma das
ciéncias sociais produz uma fragmentagdo no conhecimento cientifico da
realidade social que precisa ser recomposta por uma reflexdo hermenéutica
dos sujeitos sobre sua relagdo com o conhecimento produzido (ciéncia)
enquanto uma pratica social.

Esse trabalho se engaja na perspectiva representada pelo pluralismo
epistemoldgico, que vé a ciéncia ndo como una, pois ela nao totaliza todo o

conhecimento possivel. Cada area do conhecimento humano tem um objeto



préprio, portanto, uma metodologia também apropriada, opondo-se ao
monismo epistemologico que € pautado numa unidade de conhecimento
humano ou por um mesmo modelo® (NASCIMENTO, 1998). Se ndo ha mais
como fazer uma ciéncia unitaria do homem, ha a possibilidade de multiplas
perspectivas epistemoldgicas (SEVERINO, 1996) que expressam uma verdade
sobre o homem e multiplas formas de relagbes entre o sujeito e o objeto.

Parece acertado dizer, entdo, que a historicidade da vida humana se
abre como um novo pressuposto que “v&” o homem em construcdo e na
condigao de sujeito social, num esforgo de “unir varios enfoques numa imagem
totalizante que vai muito além da soma das partes”. Essa é “a tarefa vindoura
das Ciéncias Humanas” (SEVERINO, 1996).

Essencial, na anélise de Santos (1989), é a chamada que faz para a
relacdo que se estabelece entre os pesquisadores e seus objetos teoricos,
pois, na medida em que produzem conhecimento, “os sujeitos da ciéncia séo
objetivados nos objetos tedricos que criam” (p. 15). Por isso, Santos (1989) diz
ser necessaria a compreensao das condicdes de producdo e apropriacdo do

conhecimento, registrando que:

subjetividade cientifica € cada vez mais o produto da objetivagao
social. A hermenéutica sociolégica das condigbes de produgao e
apropriagdo do conhecimento €, assim, indispensavel para saber
como se constituem e distribuem socialmente os cientistas e seus
objetos tedricos e, portanto, como se desenrolam os processos de
potenciacdo e de degradacdo da subjetividade cientifica. [...] a
dimensdo hermenéutica visa compreender e desvelar a
ininteligibilidade social que rodeia e se interpenetra nas ciéncias
sociais [...]. A compreensao do real social proporcionada pelas
ciéncias sociais s6 €& possivel na medida em que estas se
autocompreendem nessa pratica e noO-la devolvem, duplamente
transparente, a nés que somos o principio e o fim de tudo o que se
diz sobre 0 mundo (SANTOS, 1989, p.15-16).

Toda a pesquisa deve estar situada num campo epistémico, em que a
objetividade é garantida pela autonomia da pesquisa (BRUYNE et al., 1977) e
pela condigdo de anonimato do conhecimento cientifico (SANTOS, 1989),
tornando possivel a descentracdo do sujeito individual na dire¢do do sujeito

epistémico, como informa Piaget, citado por Santos (1989). Assim também

® Costuma-se ver nas obras de Descartes, representante do monismo epistemoldgico, e de
Aristételes, representante do pluralismo epistemoldgico, as duas diregdes, no que tange a fazer
ciéncia.



reafirma Severino (1996), que, diante das formulagdes da epistemologia
contemporanea, argumenta: “o sujeito humano ndo € mais o detentor
autdbnomo da capacidade de conhecimento da verdade nem da pratica de uma
vontade livre” (SEVERINO, 1996, p. 112). Essa descentracédo do sujeito coloca
em xeque as outras vertentes epistemoldgicas, abrindo caminho para uma
visdo pluralista constituida por multiplas formas de relagdes entre sujeito e
objeto, no processo de conhecimento do homem.

A reflexao epistemoldgica moderna, diz Santos (1989), nasce na filosofia
do século XVII e atinge seu apogeu em fins do século XX. Para o mesmo autor,
a crise que se vive é uma crise de degenerescéncia do paradigma da ciéncia
moderna que “determina o tipo de reflexdo epistemologica a ser privilegiada. A
crise da ciéncia é, assim, também a crise da epistemologia” (SANTOS, 1989, p.
19), que requer a adogao de “uma atitude hermenéutica” (p. 27), que servira,
por sua vez, como contrapeso a progressiva redu¢cdo da pratica a técnica,
caracteristica da atual crise do paradigma da ciéncia moderna.

A visdo que Santos (1989) assume de uma concepgao de ciéncia esta
pautada pelo principio da dupla ruptura epistemoldgica, que significa o
confronto do senso comum (primeira ruptura) com um novo conhecimento que
se destina a transformar o senso comum e a transformar-se nele mesmo
(segunda ruptura). S6 assim, nas palavras de Santos (1989), a ciéncia se
reconceitualiza com base em condi¢des tedricas.

A epistemologia €& a consciéncia da ciéncia moderna, e a
problematizagdo do sentido da ciéncia exige que a epistemologia seja
submetida a reflexdo hermenéutica, que se cumpre desconstruindo os objetos
tedricos que a prépria ciéncia constréi sobre si, desdogmatizando-a (SANTOS,
1989). A concepgado pragmatica da ciéncia (da verdade do conhecimento
cientifico) parte da pratica cientifica, ou seja, a verdade epistemoldgica e a
verdade social da ciéncia ndo podem ser obtidas separadamente.

Para Santos (1989), o sentido das consequUéncias produzidas pelo
conhecimento cientifico travadas entre grupos rivais de cientistas — lutas de
verdade para Santos (1989), ou sociedade de discurso para Bruyne et al.
(1977) — é objeto da reflexdo hermenéutica. Tanto Santos (1989) quanto
Bruyne et al. (1977) afirmam que a objetividade esta na base do conhecimento

cientifico obtido pelo consenso do discurso entre os cientistas, mas a dupla



ruptura epistemoldgica € uma estratégia epistemoldgica que Santos (1989)
entende como adequada a um periodo de transicdo paradigmatica.

Ao exame do texto de Bruyne et al. (1977), fica evidente que a “ruptura
epistemoldgica” (p. 34) comega quando o pesquisador, ao separar o verificavel
do que é apenas reflexivo ou intuitivo, elabora os métodos de abordagem e de
verificagdo. O campo do conhecimento cientifico € permeado de teorias, de
reflexdo epistemologica, de metodologia e de técnicas de investigagdo que se
articulam através de diferentes poélos ou instancias que definem um campo
metodoldgico que assegura o carater cientifico da pesquisa. E a “interagéo
dialética desses diferentes polos que constitui o conjunto da pratica
metodoldgica” (p. 36).

Sabe-se que a objetividade do conhecimento cientifico € uma
caracteristica da pesquisa, pois 0 objeto é construido. O que se quer dizer é
que, para construir-se o objeto de conhecimento ou apreendé-lo como sendo
significativo para o pesquisador, é preciso “refazer a estrutura desse objeto”
(SEVERINO, 2002, p. 71). A objetividade depende dessa construgdo. Por
ultimo, Santos (1989) finaliza, apresentando a reflexdo hermenéutica como
aquela que

visa aumentar a nossa compreensao do mundo e do nosso lugar no
mundo. Porque o sujeito e o objeto dessa reflexdo é sempre o
homem, mesmo quando a natureza aparece no lugar dele, as
ciéncias sociais tém precedéncia epistemoldgica sobre as ciéncias
naturais, e dentro das ciéncias sociais s&o de privilegiar as correntes
comprometidas com a compreensdo e transformagéo do sentido do
mundo, ou seja, as correntes compreensivas criticas (SANTOS, 2000,
p.150).

E nesse sentido que Bruyne et al. (1977) parecem também compreender
a epistemologia como reflexdo da ciéncia® sobre si mesma, pois sdo os
saberes produzidos que regulam as condi¢cdes de seu proprio crescimento, que
aperfeicoam os métodos de regulagao, importando, mais que o crescimento do
saber, a sua transformacao qualitativa. O aperfeicoamento dos mecanismos
constitui o saber, respondendo pela aquisicdo de novas informagdes, que
fazem da pesquisa uma atividade essencialmente prospectiva (BRUYNE et al.,
1977, p. 17) e sempre tateante (BRUYNE et al., 1977, p. 16).

® Para Maturana (2001), a ciéncia esta preocupada com o modo de explicar e sua validade
relacionada com a conexao a vida cotidiana.



Essas duas caracteristicas revelam o aspecto heuristico da pesquisa,
fazendo dela uma tarefa em que o pesquisador se interroga e ocupa o lugar de
quem “vé adiante”. O aspecto dindmico da pesquisa reside no fato de que o
objeto é construido continuamente, sempre guiado pela intencionalidade que o
suscita. Isso faz com que o pesquisador apreenda aspectos inéditos da
realidade.

Severino (2002), de maneira bastante clara, compde a sua visdo de
ciéncia como aquela que resulta do entrelagamento do légico com o real,
efetivada na relacdo entre um sujeito e um objeto, independente das
concepgdes de subjetividade do homem e da objetividade do mundo real. Ora,
como o autor enfatiza, o pluralismo epistemolégico decorre das diferentes
concepcdes de homem e de mundo, rompendo com uma visdo unica desse
olhar e dessa articulagdo do légico com o real. Na opinido dele, “0 homem,
como objeto de conhecimento, foi construido, no decorrer da tradi¢do filosofica
ocidental, de quatro formas bem caracteristicas” (SEVERINO, 1996, p. 100).
Mas, para fins deste trabalho, procurou-se privilegiar a referéncia dialética.

Esse modo de compreender e explicar o mundo que cerca o homem,
essa nova forma de conceber a formacédo da realidade € enriquecida na
vertente marxista da dialética. Marx, apoiando-se na epistemologia dialética, vé
0 mundo nao apenas como objeto de conhecimento, mas também como lugar
de transformacéo, “levando em conta a questao do poder politico vigente entre
os homens” (SEVERINO, 1996, p. 111).

A preocupacédo de fundo desta segé&o era exatamente com a tarefa de
reunir alguns autores cujas posi¢cdes sao relevantes para o tema de que se
esta tratando, num esforco para formar o quadro de referéncia que ilumina a
perspectiva pretendida neste trabalho. No seguimento da discusséo, a
epistemologia surge como o fundamento do conhecimento ou 0 modo como o
pesquisador conhece a realidade, apreende o real.

A epistemologia estuda as condi¢des de cientificidade do conhecimento,
constitui-se no esforgo concreto da pesquisa, e sua emergéncia epistemoldgica
representa ndo s6 a preocupagao com a aquisicdo de um novo saber, mas
também é responsavel pela criagcdo de melhores condi¢gdes para uma produgcao
de conhecimento mais aprimorada no futuro. A epistemologia € o modo como a

ciéncia se constroi ou como o conhecimento é construido e adquirido.



2.2 METODO E CATEGORIAS

O referencial epistemoldgico que orienta este trabalho é a abordagem
dialético-critica. A opg¢ao pelo método dialético-critico deu-se pelo
entendimento de que o cenario em que se desenvolve a politica de protecao de
criangas e adolescentes em situagao de vulnerabilidade social pode ser visto
como um espago permeado por interesses contraditorios, conflitos e
controvérsias tanto na formulacdo e implementacao de politicas sociais, como
na propria utilizagdo da medida de protecao.

A seguir, sdo apresentadas as categorias de analise do método
dialético-critico e as categorias explicativas da realidade investigada.

2.2.1 Categorias de analise do método dialético-critico

Entre as categorias do método dialético-critico, serdo utilizadas neste
estudo a totalidade, a historicidade e a contradigdo. Além disso, optou-se pelo
referencial tedrico-critico, porque este tem sido considerado essencial para a
compreensao da realidade. Esse método considera o homem um sujeito
historico, ou seja, um ser que, além de determinar-se conforme a realidade, &
atuante e é produtor dela. Assim, realidade é também o espago em que o
homem exercita a sua atividade pratico-sensivel. Nessa realidade, ele se
relaciona com a natureza e com os outros homens, na execu¢cdo de seus
interesses.

Segundo Kosik (1976), a dialética trata da “coisa em si” (p. 9), da
esséncia da coisa, isto &, da estrutura da realidade. Ao dizer que conhecer a
coisa significa conhecer a sua estrutura, o autor aponta como caracteristica
principal do conhecimento a decomposicdo do todo a ser produzida “via esse
método” (p.14).

Totalidade é uma das categorias do método dialético-critico e a resposta
para a pergunta “o que é a realidade” (KOSIK, 1976, p. 34). Essa categoria
representa uma exigéncia metodolégica e um principio epistemolégico do

conhecimento da realidade como totalidade concreta. O conhecimento se



realiza separando o que € secundario do que é essencial o que é fendmeno do
que é esséncia.

Para Kosik (1976), a dialética busca efetuar a destruicdo da
pseudoconcreticidade ou da aparente independéncia do mundo dos contatos
imediatos de cada dia para atingir a concreticidade. Ela busca desvendar o
mundo da aparéncia, para conhecer o mundo real; penetrar na aparéncia
externa do fendmeno, para descobrir as suas leis e captar o mundo para além
de seu movimento visivel, de modo a apreender o movimento real interno dos
fendmenos e chegar a sua esséncia.

O caminho que o homem tem para chegar a esséncia € denominado por
Kosik (1976, p. 21) de détour, ja que o homem nao tem a capacidade de ver as
coisas diretamente na sua esséncia. O todo ndo é conhecido diretamente pelo
o0 homem, mas se apresenta ainda caodtico e obscuro. Para conhecé-lo, explica-
lo e compreendé-lo, o homem tem de fazer um défour, ou seja, produzir,
através da mediagdo do abstrato ou parte, o todo (KOSIK, 1976). A mediagéo
se define como uma busca de um terceiro elemento que possa relacionar-se
com outros dois e esclarecer o seu conteudo (INWOOD, 1997). Em outras
palavras, almeja-se, como disse Marx, atingir o complexo das multiplas
determinacdes do fenbmeno e das relagdes dessas determinacgdes entre si, de
modo a produzir uma nova unidade dos diversos aspectos do mundo, ndo mais
como aparéncia, mas concreto determinado (MARX, 1978). Assim, o aparente
deixa de ser algo caotico e adquire um novo significado organizado.

Nesse modo de apropriacdo do mundo pelo homem, comenta Kosik
(1976), cada coisa, em que 0 homem concentra a sua agao, olhar, atencao,
emerge no horizonte de um determinado todo ndo expresso, que nos permite
entendé-la de modo mais profundo e nido aparente abstrato ou concreto
indeterminado.

Dessa forma, de acordo com Kosik (1976), para um movimento passar
do abstrato ao concreto, tera que se mover no seu préprio elemento, no plano
abstrato, que é a negacao da imediaticidade, da evidéncia e da concreticidade
sensivel. Isso representa o movimento da parte para o todo, do fendbmeno para
a esséncia, da totalidade para a contradi¢do, do objeto para o sujeito, e vice-

versa. Segundo o método materialista do conhecimento, na passagem da



abstracdo para a concreticidade da realidade “se reproduz idealmente a
realidade em todos os seus planos e dimensdes” (KOSIK, 1976, p. 30).

Nas palavras desse mesmo autor, a concreticidade é a totalidade, mas
nao todos os fatos. Nao é possivel se conhecer a realidade no seu todo, pois a
cada fendbmeno podem-se acrescentar novos aspectos e facetas, ou mesmo
fatos esquecidos ou ainda ndo descobertos. Aqui residem a abstratividade e a
nao concreticidade do conhecimento.

Kosik (1976) define totalidade como um todo estruturado dialético, no
qual um fato qualquer pode ser compreendido, se entendido como parte
estrutural do todo. A dialética da totalidade concreta n&o pretende, entdo,
conhecer todos os aspectos da realidade, mas é uma teoria da realidade e do
conhecimento como totalidade concreta, que procura desvendar o que esta
encoberto nas aparéncias do mundo.

Tendo exposto a categoria da totalidade, € importante agora tratar do
modo como essa totalidade se apresenta. Ela é vista, pela dialética de Marx
(1978) e de Kosik (1976), como histérica e contraditéria. E historica porque ela
n&o é algo imutavel, mas altera-se ao longo do tempo. E contraditéria porque o
modo como ela altera-se esta relacionada com os conflitos inerentes a propria
realidade histérica (MARX, 1978). S&o esses conflitos que, inclusive, sao os
responsaveis por alterar a estrutura do real ao longo do tempo.

Como pensava Marx, os conflitos sdo de natureza social, acontecem no
interior das diferentes sociedades. Assim, ele entendeu que, na sociedade
capitalista, o conflito fundamental ocorre entre o mundo representado pelo
capital ou pela riqueza acumulada e o trabalho ou um elemento fundamental
para producdo das mercadorias na sociedade. Socialmente, o capital é o
interesse fundamental para os industriais e donos de bancos e terras, ou para
proprietarios dos bens de produgdo em geral. O trabalho, por sua vez, &
representado pelos trabalhadores.

E esse conflito fundamental da sociedade moderna que gera, segundo
Marx (1978), as contradigbes presentes na estrutura da sociedade. Como
pensava Marx, a contradicdo social se expressa em uma contradicao
conceitual. Por isso se pode falar em contradicdo como uma categoria do
método dialético, indicado por ele como fundamental para entender-se a

sociedade burguesa. Mas, além disso, Marx entendeu que a dialética poderia



ser usada para compreender também as sociedades passadas. Por isso ele
afirmou: “A anatomia do homem é a chave da anatomia do macaco” (MARX,
1978, p. 120).

Portanto, para o método dialético, a totalidade sé pode ser explicada
como um todo articulado, histérico e contraditorio. Perceber esses elementos
no real demanda, entdo, uma investigagdo, buscando identificar como,
concretamente, tratando-se de um tema particular, pode-se inserir cada parte
no todo, articulando-a de modo a chegar a esséncia do fendbmeno a investigar.
O processo de investigagcdo comecga por um todo aparente, que, através do
processo de pesquisa, devera ser reconstruido como um todo concreto,
entendendo-se como as partes se articulam no todo, onde estdo as

contradi¢cdes e como historicamente o todo concreto aconteceu.

2.2.2 Categorias explicativas

Além das categorias totalidade, contradicdo e historicidade, sao
imprescindiveis as categorias explicativas da realidade, quais sejam: risco e
vulnerabilidade social, Estado, sociedade civil e rede social. Essas categorias
sustentadas pelo arcabouco tedrico que fundamenta a pesquisa vao auxiliar na
interpretacao e explicacado da realidade estudada, ou, para usar uma expressao
de Lefebvre (1991), mostrar a vida da realidade, no seu movimento. Para cada
uma das categorias foram definidos alguns indicadores.

Categorizar significa classificar “elementos ou aspectos com
caracteristicas comuns ou que se relacionam entre si [...] em torno de um
conceito capaz de abranger tudo isso” (MINAYO, 1994, p. 70). Trivinds (1987)
e Minayo (1994) sugerem que, antes de se iniciar o trabalho de campo, devem
ser estabelecidas as categorias a serem investigadas e, posteriormente,

comparadas com as categorias formuladas ao término da coleta de dados.
2.2.2.1 Risco e vulnerabilidade social
Ha varias maneiras de definir os conceitos de risco e de vulnerabilidade

social, devido as diversas areas de estudo que trabalham com essas nogdes.

Mas a abordagem da-se através de perspectivas diferenciadas. Constata-se



uma discussdo em torno da génese do conceito de risco e seu uso (FRANCA
et al.,, 2002; YUNES e SZYMANSKI, 2001). Ela desenvolveu-se em varias
disciplinas do campo das Ciéncias Naturais e Exatas (por exemplo, biologia e
ecologia) e, em particular, das Ciéncias da Saude (medicina, epidemiologia) e
das Ciéncias Sociais e Humanas (economia, sociologia, politica, psicologia).
Teve implicacbes para pesquisas e praticas em relacdo a infancia e
adolescéncia, pois o risco como conceito parte do discurso linguistico, tem se
constituido na trajetéria histérica e cultural das sociedades e deve ser sempre
pensado como processo € ndo como variavel em si (FRANCA et al., 2002;
YUNES e SZYMANSKI, 2001).

Por isso, abordam-se, em primeiro lugar, as definicbes de risco e
vulnerabilidade que s6 podem ser entendidos como um processo associado a
diferentes contextos historico-sociais e a diferentes areas cientificas que os
desenvolveram para abordar seus objetos. N&o se pretende, entretanto, por
uma questdo de limitacdo da analise, fazer exame exaustivo da trajetéria do
uso dos conceitos em questao.

Em segundo lugar, é defendida a idéia de que, por um lado, tem havido
uma confusdo no uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade e, por outro,
alguns autores concentram-se mais no conceito de risco, enquanto outros, no
de vulnerabilidade.

O maior exemplo da confusdo entre os conceitos de risco e
vulnerabilidade constata-se na definigdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS). Essa politica, apesar de evoluir em muitos sentidos, ndo traz
uma conceituacdo de vulnerabilidade social, nem mesmo de risco social de
maneira clara. Até apresenta, muitas vezes, os dois conceitos como sinénimos,
gerando confusdo no seu emprego, Os quais, como serdo mostrados, séo
distintos (BRASIL, 2004, p. 277). A construgdo da PNAS ¢é edificada a partir de

uma visao social de protecdo que supde conhecer os riscos, as

" No texto citado da Politica Nacional de Assisténcia Social, pode-se ler uma passagem que
considera em condi¢des de vulnerabilidade e risco social “familias e individuos com perda ou
fragilidade de vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de
deficiéncias; exclusdo pela pobreza e/ou no acesso as demais politicas publicas; uso de
substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e
individuos; insercdo precaria ou nao insergdo no mercado de trabalho formal e informal;
estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal
e social” (BRASIL, 2004, p. 27).



vulnerabilidades sociais a que estdo sujeitos os destinatarios da Assisténcia
Social. Como a propria politica nacional menciona, € no cotidiano da vida das
pessoas que riscos e vulnerabilidades se constituem (BRASIL, 2004).

Muitos programas e muitas a¢des implantadas pela Assisténcia Social
nos ambitos federal, estadual e municipal, orientados as familias e aos filhos
das classes populares, estdo voltados para um enfoque do risco social apenas
(SARTOR, MARTINS e SILVA, 2002).

Foram Yunes e Szymanski (2001) que chamaram atencdo para a
diferenga entre os conceitos de risco e vulnerabilidade. Segundo elas, o
conceito de vulnerabilidade é aplicado erroneamente no lugar de risco. Trata-se
de dois conceitos distintos. Risco foi usado pelos epidemiologistas sempre
associado a grupos e populagbes. Ja vulnerabilidade associa-se mais
estritamente aos individuos e as suas suscetibilidades ou predisposi¢des a
respostas ou consequéncias negativas.

E importante ressaltar-se que, para essas autoras, existe uma relagéo
entre risco e vulnerabilidade: a vulnerabilidade opera apenas quando o risco
esta presente; sem risco, vulnerabilidade ndo tem efeito. A palavra vulneravel
origina-se do verbo latim vulnerare, que significa ferir, penetrar. Por essas
raizes etimoldgicas, vulnerabilidade é um termo geralmente usado na
referéncia de predisposi¢cao a desordens ou de susceptibilidade ao estresse.

Yunes e Szymanski (2001) referem, ainda, que o conceito de
vulnerabilidade foi formulado nos anos 1930 pelo grupo de pesquisa de L. B.
Murphy, que acabou por definir o termo como “susceptibilidade a deterioragcéo
de funcionamento diante de estresse”. Segundo as mesmas autoras, Murphy e
seus colegas focaram suas pesquisas nas diferengcas individuais das
vulnerabilidades das criangcas. Tal perspectiva acabou por reconhecer as
complexas interagbes entre as vulnerabilidades, as forgas individuais, o
ambiente e a presenca ou ndo de suporte social.

A vulnerabilidade aparece também nas analises do conceito de
resiliéncia. No contexto dos estudos sobre resiliéncia, a vulnerabilidade é um
conceito utilizado para definir as susceptibilidades psicologicas individuais que
potencializam os efeitos dos estressores e impedem que o individuo responda
de forma satisfatéria ao estresse. Yunes e Szymanski (2001) definem, ainda,

que o termo implica alteragdes aparentes no desenvolvimento fisico e/ou



psicolégico de uma pessoa que se submeteu a situagbes de risco, as quais
podem torna-la suscetivel e propensa a apresentar sintomas e doencgas.
Segundo as mesmas autoras, a vulnerabilidade diz respeito a predisposigao
individual para o desenvolvimento de psicopatologias ou de comportamentos
ineficazes em situagdes de crise. Essas autoras reiteram que a vulnerabilidade
nao se refere apenas a predisposi¢cées genéticas, pois condigdes como baixa
auto-estima, tracos de personalidade e depressdao sdo frequentemente
descritas como vulnerabilidades.

Reppold (2002) afirma que, frente a situagbes adversas, o
comportamento dos individuos depende de sua vulnerabilidade, ou seja, ha
uma predisposicdo ou mesmo resposta pouco adequada a situacdo. Um dos
fatores de risco para o desenvolvimento psicolégico e social € o baixo nivel
socio-econdmico. Em familias pobres, operam como fatores de alto risco, além
do baixo nivel sécio-econdmico®, a remuneragao parental, baixa escolaridade,
familias numerosas e auséncia de um dos pais®

Oliveira (1995) aponta que, embora a definicdo para grupos sociais
vulneraveis seja insuficiente, estes poderiam ser definidos como aqueles
conjuntos ou subconjuntos da populagdo brasileira, situados na linha da
pobreza. Da mesma forma, ele lembra que, se todos os “indigentes” s&o
vulneraveis, nem todos os vulneraveis sao indigentes, e a faixa imediatamente
acima da linha de indigéncia, definida por alguns como a linha de pobreza,
contém muitos grupos sociais que sao também vulneraveis. A definigdo
econbmica da vulnerabilidade social, segundo Oliveira (1995), é incompleta,
apesar de nela se encontrarem representados todos 0s grupos sociais
vulneraveis da sociedade brasileira, como os negros, as mulheres, os
nordestinos, os trabalhadores rurais, tanto assalariados quanto aqueles ainda
na condicdo de posseiros, meeiros, as criangcas em situacdo de rua, a maioria
dos deficientes fisicos, entre outros segmentos populacionais.

Para Oliveira (1995), a definigdo econdmica da vulnerabilidade, ainda

que deva ser a base material para seu mais amplo enquadramento, também é

® Individuos pobres sdo definidos, como aqueles com renda familiar per capita, inferior 8 R$
75,50, ou meio salario minimo (Brasil, NOB/SUAS, 2005).

? A Politica Nacional de Assisténcia Social (Brasil, 2004) menciona esses fatores e outros como
0 precario ou nenhum acesso aos servigos publicos e a fragilizagdo de vinculos afetivos,
relacionais ou de pertencimento social (discriminagdes etarias, étnicas, de género ou por
deficiéncias, dentre outras), das familias consideradas vulneraveis.



insuficiente e incompleta, porque nio especifica as condi¢cdes pelas quais se
ingressa no campo dos vulneraveis. Ao ndo especificar, ndo s repousa a
esperancga da resolugao ou atenuacao da vulnerabilidade no econémico, como
também nao clarifica o processo pelo qual precisamente se constréi a
vulnerabilidade.

Os grupos sociais vulneraveis se tornaram vulneraveis, na afirmagéo de
Oliveira (1995), pela acado de outros agentes sociais. Isso & importante ndo
apenas porque os retira da condigcao passiva de vulneraveis, mas também
porque identifica processos de producdo da discriminacdo social e aponta para
a sua anulagado. Ainda que sejam uma das exigéncias mais prementes para a
atenuagao das varias “vulnerabilidades”, as politicas sociais publicas nao
esgotam o repertdrio de agdes que se situa muito mais no campo dos direitos.

Do ponto de vista econdmico, Oliveira (1995) registra que os grupos
“‘indigentes” e “pobres” se constituem nos maiores contingentes vulneraveis da
sociedade brasileira. O mecanismo produtor dessa vulnerabilidade,
basicamente, € o mercado de forca de trabalho. A diminuicdo da
vulnerabilidade desses grupos esta ligada, na opinido do autor, em primeiro
lugar, a retomada do crescimento econdmico do pais em niveis que possam
ofertar empregos capazes de reempregar quem foi desempregado e empregar
0s que estdo ingressando na idade de trabalhar. Isso exige uma taxa de
investimento que esta muito acima das atuais e durante um periodo longo. Mas
essa retomada do crescimento, segundo Oliveira (1995), devera se fazer
dentro de um novo modelo, ou a concentragdo da renda continuara produzindo
indigentes do mercado informal de trabalho.

A idéia de Oliveira (1995) de que a vulnerabilidade dos grupos sociais
somente podera ser eliminada desde que se transite de uma nocdo de
caréncias para o terreno de direitos sociais, parece ser interessante, quando se
analisam os conceitos risco e vulnerabilidade social sob outros angulos.
Direitos e cidadania sdo nog¢des contemporaneas que implicam promover as
habilidades dos individuos e da coletividade em compreender, analisar, refletir
e conscientizarem-se sobre o mundo que o0s cerca, interagindo, tornando-se
um agente ou grupo participativo e criativo e, portanto, gerando

desenvolvimento pessoal e social.



Enfatizarem-se os potenciais e as habilidades das criangas, dos
adolescentes, das suas familias e das comunidades, ao invés de se
enfatizarem as caréncias, as faltas ou as deficiéncias, tem sido uma tendéncia
de pesquisadores na area da crianca e do adolescente. Esses pesquisadores
tiram do foco a nocado de risco, comumente atrelada as familias pobres, e
passam a valorizar os aspectos preventivos e as formas de promogao do
desenvolvimento integral de seus filhos (BARKER e RIZZINI, 2002).

A visao da crianca e do adolescente como oportunidade e a definicdo de
bases de apoio formais (creches, escolas, clubes, programas religiosos) e
informais (redes de amizade e solidariedade, relacdes afetivas significativas na
vida das criangas e adolescente), bem como os recursos familiares e
comunitarios, sdao os elementos fundamentais para o desenvolvimento
saudavel da crianga (RIZZINI, BARKER E CASSANIGA, 2000). Essa nova
perspectiva estimula as competéncias de todos os envolvidos com a crianca e
o adolescente, fortalecendo e resgatando o potencial das redes e inaugurando
um novo referencial para as politicas e praticas voltadas para a crianga e o
adolescente em contexto de pobreza.

Carneiro e Veiga (2004) definem vulnerabilidade como exposi¢cao a
riscos e baixa capacidade material, simbdlica e comportamental de familias e
pessoas para enfrentar e superar os desafios com que se defrontam. Portanto,
0s riscos estao associados, por um lado, com situacdes proprias do ciclo de
vida das pessoas e, por outro, com condi¢gdes das familias, da comunidade e
do ambiente onde as pessoas se desenvolvem.

Em sociedades baseadas em economia de mercado, Carneiro e Veiga
(2004) entendem que a pobreza representa a primeira aproximagao da maior
exposicao a riscos, principalmente em contextos em que familias pobres néo
contam com uma rede publica de protegdo social (acesso a bens e servigos
basicos que Vviabilizem melhores oportunidades para enfrentar as
adversidades). A auséncia de recursos materiais alimentara outras fragilidades:
baixa escolarizacdo, condigdes precarias de saude e de nutricdo, moradias
precarias em locais ambientalmente degradados e condigbes sanitarias
inadequadas (necessidades insatisfeitas). Familias e pessoas em tais

condicdes de vida dispordo de um repertorio mais reduzido para enfrentar as



adversidades, que, nos termos de Sen (2000), € denominado privagao de
capacidades'®.

Dessa forma, Carneiro e Veiga (2004) concluem que vulnerabilidades e
riscos remetem as nogdes de caréncias e de exclusdo. Pessoas, familias e
comunidades sido vulneraveis quando nao dispdéem de recursos materiais e
imateriais para enfrentar com sucesso 0s riscos a que s&o ou estdo
submetidas, nem de capacidades para adotar cursos de agdes/estratégias que
Ihes possibilitem alcangar patamares razoaveis de segurancga pessoal/coletiva.

A inclusdo podera viabilizar, assim, na opinido dos autores acima citados,
a melhoria das condi¢des materiais de pessoas, familias e comunidades, bem
como O acesso a servigos publicos basicos (educagdo, saude, habitagéo,
nutricdo, seguranga publica, justi¢a, cultura e recreagao) para esses grupos
desenvolverem sua competéncia, autonomia, autodesenvolvimento e
capacidade de agdo. Os autores finalizam dizendo que o0s riscos e as
vulnerabilidades emergem de uma multiplicidade de fatores interdependentes.
Estratégias para reduzi-los e ampliar a inclusao requerem agdes em varias
frentes, exigindo o planejamento para que elas sejam executadas de forma
integrada e complementar.

Franga et al. (2002) também faz uma revisdo da génese do conceito de
risco e seu uso por varias disciplinas. Nas palavras das autoras, o conceito de
risco tem sido estudado por pesquisadores americanos e europeus nos ultimos
30 anos e, no Brasil, o estudo foi intensificado a partir da década de 1990,
principalmente pelo campo da Psicologia. As autoras apontam uma trajetoria
das analises de risco, tomando como ponto de partida a perspectiva culturalista
de Mary Douglas (teoria cultural do risco), até chegar a teoria social de Beck e
Giddens. Para Franga et al. (2002), esses dois ultimos autores deram uma

contribuicdo decisiva para que o conceito de risco assumisse um lugar central

% Sen (2000) procura demonstrar, no seu livro, que o desenvolvimento pode ser visto como um
processo de expansao das liberdades de que as pessoas podem desfrutar enquanto membros
da sociedade. As principais fontes de privacao de liberdade, para o autor, sao, entre outras, a
pobreza, a negligéncia dos servigos publicos, a caréncia de oportunidades econémicas.
Argumenta que a pobreza deve ser vista como privagdo de capacidades basicas em vez de
meramente como baixo nivel de renda, critério tradicional das politicas sociais que identifica a
pobreza, muitas vezes, como o unico instrumento de geracdo de capacidades. A perspectiva
que ele aponta é a de que o entendimento das causas e natureza da pobreza e privacéo deve
ser deslocado dos meios (a renda) para os fins (as razdes para buscar) e para as liberdades de
poder alcancar esses fins (os grifos sdo do autor).



nas Ciéncias Sociais, diferente do enfoque culturalista dado por Mary Douglas.
Em sua teoria, Douglas, citado por Franga et al. (2002), mostra como o
julgamento moral esta envolvido com a percepgcdo de risco em nossa
sociedade, visto que a percepgao nao é algo natural e que as instituicoes
sociais 0 usam para controlar o comportamento humano, reforcar normas e
melhor coordenar as instituigdes.

Ademais, Franga et al. (2002) acentuam que a definicdo de risco para
uma sociedade tem a ver com aspectos relacionados a moralidade e reforgcam
as novas contribuicbes que Douglas traz da necessidade de criarem-se

instrumentos de investigacdo que privilegiem as construgdes da
populagao a respeito de riscos, considerando seus aspectos sociais,
0 que inclui abranger as especificidades culturais, econémicas e
subjetivas das populagbes, sem querer universalizar as conclusdes

através de estudos quantitativos e psicométricos (FRANCA et al.,
2002, p. 31).

Para Franga et al. (2002), o mérito da teoria cultural do risco de Douglas
€ valorizar a percepgao de riscos dos grupos sociais envolvidos e sua
participacado e o acesso a eles na formulagéo e avaliacdo de politicas publicas,
norteadas pela visdo de que “os individuos sdo organizadores ativos de suas
percepgdes” (FRANCA et al.,, 2002, p. 31), e ndo apenas meros numeros
probabilisticos.

Franga et al. (2002) concluem sua analise dizendo que o risco se
configura, hoje, como um signo importante para se compreender o homem.
Focalizarem-se os discursos e situar-se a concepc¢ao de risco em relacao a
tantos outros signos construidos na modernidade — por exemplo, infancia,
trabalho precoce, subjetividade, saude, pobreza — possibilitam a reflexdo sobre
as transformagdes que ocorrem no mundo atual, as quais incidem nos sujeitos,
em particular, e na sociedade.

As autoras mencionam, ainda, a existéncia de uma extensa bibliografia e
aprofundados estudos sobre a resiliéncia e sua critica a0 uso mecanico e
determinista do conceito de risco. Dizem que resiliéncia comegou a ser
estudada pelas Ciéncias Humanas nos Estados Unidos, na década de 1980,
identificando a capacidade de um individuo resistir aos embates mais duros da
vida. Em outras palavras, diz respeito ao conjunto de fatores que fazem com

que um individuo consiga sair-se bem depois de uma ou varias experiéncias



catastroficas. Para elas, o estudo da resiliéncia tem sido um caminho promissor
para localizar e fortalecer o conjunto de elementos sociais e individuais
capazes de proteger os jovens e opde-se ao foco tradicional do risco, que
incide sobre o fracasso de pessoas e grupos. Pode-se concluir que o conceito
de resiliéncia é importante na elaboragao de politicas sociais.

Franca et al. (2002) véem, acertadamente, como fundamentais as
construgdes de Ulrich Beck e Anthony Giddens, que vao acentuar a teoria da
modernizagao reflexiva'' e caracterizar a sociedade contemporanea como
"sociedade de risco”. Apesar de se oporem a abordagem quantificadora do
risco, esses dois socidlogos tragam caminhos um pouco diferentes. Beck
(1997) argumenta que a sociedade contemporanea é diferente da sociedade de
classes e define “sociedade de risco” como “uma fase no desenvolvimento da
sociedade moderna, em que 0s riscos sociais, politicos, econémicos e
individuais tendem cada vez mais a escapar das instituicdes para o controle da
sociedade industrial” (BECK, 1997, p. 15). Em sua publicagcdo de 1997, Beck
acrescenta que a definicdo de perigo ndo pode ser determinada pela ciéncia,
pois € sempre uma construgao cognitiva e social.

Giddens (1997) faz uma diferenga entre a “sociedade de classes” e a
"sociedade de riscos”. Para ele, a “sociedade de riscos”, além de introduzir
novos tipos de perigos para a humanidade, também introduz novas relagdes
entre sistemas de conhecimentos, leigos e peritos, hum contexto em que a
estimacgao dos riscos €, em grande parte, imponderavel. Nessa perspectiva, a
nogéo de risco em Giddens (1997), tornou-se mais central. Ao analisar a “alta
modernidade”, o autor argumenta que ndo ha imagem que possa traduzi-la,

devido ndo s6 ao fato de este mundo ser mais aberto e contingente, como

M Modernizagéo reflexiva, para Beck (1997), significa uma (auto) destruicdo da sociedade
moderna, em que o progresso tecnolégico e econdmico pode servir para a destruicdo de um
tipo de modernizagdo, modificando ou dissolvendo os contornos da sociedade industrial e
abrindo caminhos para outra modernidade (p.12-13). Em outras palavras, as sociedades
modernas se (auto)confrontam com seus proprios limites, ou seja, com os efeitos da
“sociedade de risco” que provoca transformagdes, como, por exemplo, 0 quase
desaparecimento da familia nuclear na consciéncia das pessoas, a idéia de que a sociedade
provoca problemas, ameagas ou riscos que agora sdo globais e pessoais, além de
contraditérios. Por ultimo, o desencantamento ou a desintegracdo do grupo social (familia,
comunidade, aldeia) ou de uma classe que servia de apoio as ameagas, na cultura da
sociedade industrial, fazem com que o individuo, apenas como um individuo, detentor de
direitos e de obrigagdes, busque as suas proprias solugbes e decisdes, considerando as
possiveis conseqiiéncias. E o processo de ‘“individualizagdo” que designa como “a
desintegracéo das certezas da sociedade industrial, assim como a compulsao para encontrar e
inventar novas certezas para si e para os outros que ndo a possuem” (BECK, 1997, p.11-26).



também ao fato de acumularmos conhecimentos sobre nés mesmos e sobre o0
ambiente material. Afirma, ainda, que vivemos em um mundo em que ha um
equilibrio simétrico entre oportunidades e perigo.

As constatagcbes de Beck (1997) e Giddens (1997) parecem poder, de
fato, serem verificadas na realidade atual no Brasil. Jesus (2005), por exemplo,
constata, na sua pesquisa realizada na Vara da Infancia e Juventude de Santa
Maria-RS, que a intervencgéo estatal, motivada inicialmente em uma situagao de
risco em que a crianga estaria vivendo, afastada do convivio dos pais por
maltratos, representou para essa crianca uma “atitude meramente
intervencionista”.

Pode-se pensar o risco apenas como uma questdo de preocupacao
pessoal e individual. As incertezas da vida, nesse sentido, deveriam ser
enfrentadas e respondidas pelas pessoas individualmente, de acordo com as
suas possibilidades. Assim, parece ndo haver mais o compromisso coletivo da
sociedade com os riscos sociais da populacdo, da comunidade. Como outros
exemplos, podem-se pensar os casos de pessoas que nado tenham o que
comer; que sao violentadas pelos seus pais; que ndo conseguem uma vaga na
escola; que ndo conseguem desenvolver as suas potencialidades, ou se
encontram na circunstancia de trabalhar desde a infancia.

Mas pode-se pensar que a nog¢ao de risco implica ndo somente a
iminéncia imediata de um perigo, mas também a possibilidade de, num futuro
préximo, ocorrer uma perda de qualidade de vida pela auséncia de acao
preventiva. A acao preventiva esta relacionada com o risco, pois ndo se trata
de sé minorar o risco imediatamente, mas de criar prevencdes para que se

reduza significativamente o risco, ou que ele deixe de existir'?.

"2 Dessa forma, essa nogdo de risco exige que a Politica de Assisténcia Social defina quais as
situagdes que tornam os cidaddaos mais sujeitos a vivéncia do risco ou que imprimem maior
vulnerabilidade social. A Politica de Assisténcia Social estabelece quais as vulnerabilidades
sociais que devem ser cobertas por uma politica de protecdo ou de seguridade social, mas néao
parece distinguir risco de vulnerabilidade, deixando um flanco que pode trazer, no futuro,
dificuldades para a elaboragao, o monitoramento e a avaliagao das politicas publicas. Esse fato
tem conseqiéncias para a formulagdo de indices, taxas que visem a medir ou avaliar as
situagdes vividas por grupos ou individuos. Nota-se que a Norma Operacional Basica/SUAS
(BRASIL, 2005, p. 134-135), por outro lado, ao definir a Taxa de Vulnerabilidade Social
Municipal, somente se refere a nogado de vulnerabilidade que considera o grupo familiar; seria
mais apropriado, conforme Yunes e Szymanski (2001), se fosse usada a nogao de risco. Além
disso, a vulnerabilidade é entendida, como foi mencionado anteriormente, como conseqiiéncia
da existéncia de situagdes prévias de risco.



Castel (2005) caracteriza um risco social como um evento que
compromete a capacidade dos individuos de assegurar por si mesmos sua
independéncia social. Se eles n&o estiverem assegurados contra esses
imprevistos, vivem na inseguranca.

Para Castel (2005), desde os anos 1980, uma nova problematica da
inseguranca surge. Ha uma dificuldade crescente em estar assegurado contra
riscos sociais (acidente, doenga, desemprego, incapacidade de trabalhar
devido a idade ou a presenca de uma deficiéncia).

Constata o autor uma pane e erosao dos sistemas de protecdo na
sociedade salarial, baseada em condigdes estaveis de trabalho. Com o
enfraguecimento do Estado nacional-social, individuos e grupos que sofrem as
mudancas socio-econdmicas que intervieram desde os meados dos anos 1970,
sem terem a capacidade de controla-las, encontram-se em situacdo de
vulnerabilidade. Assim, surgem uma inseguranga em face do futuro e uma
confusdo que também pode alimentar a inseguranga civil, sobretudo em
territérios como as periferias, onde se cristalizam os principais fatores de
dissociagao social.

No momento em que os sistemas de seguridade classicos estavam
assim fragilizados, Castel (2005) relata que apareceu uma nova geracgéo de
riscos, ou pelo menos de ameacas percebidas como tais: riscos industriais,
tecnoldgicos, sanitarios, naturais, ecoldgicos, etc. Trata-se de problematicas do
risco que nao parecem ter relacdo direta com a primeira, uma vez que sua
emergéncia corresponde, no essencial, as consequéncias incontroladas do
desenvolvimento das ciéncias e das tecnologias que se voltam contra a
natureza e o meio ambiente que elas pretendiam controlar a servigo do ser
humano.

Na opinido do autor, a reflexdo contemporanea sobre a inseguranga
deve integrar esse parametro: se “ser protegido” é estar em condi¢cées de
enfrentar os principais riscos da vida, essa seguranga parece hoje duplamente
em falta: ndo so pelo enfraquecimento das coberturas “classicas”, mas também
por um sentimento generalizado de impoténcia diante das novas ameagas que
parecem inscritas no processo de desenvolvimento da modernidade. O autor
aventa a hipotese de que a frustragao securitaria contemporanea se alimenta

dessa dupla fonte.



Por isso, para Castel (2005), é preciso, a0 mesmo tempo, marcar essa
conex&o e denunciar a confusdo que ela entretém. Além disso, “a inflagao atual
da sensibilidade aos riscos faz da busca da seguranga uma busca sem fim e
sempre frustrada”. Ele afirma ser necessario distinguir-se o que se entende,
hoje, por riscos imprevistos da vida, que podem ser controlados porque
socializaveis, e por ameagas cuja presenga se deveria reconhecer, sem que se
possa prevenir-se contra elas, e portanto aceita-las como limites provisorios,
talvez, mas atualmente intransponiveis, do programa de prote¢gdes que uma
sociedade deve assumir (CASTEL, 2005, p. 60-61).

A afirmacado de que se vive numa "sociedade do risco” se baseia de fato
numa extrapolacdo contestavel da nocdo. Um risco no sentido proprio da
palavra € um acontecimento previsivel, cujas chances de que ele possa
acontecer e o custo dos prejuizos que trara podem ser previamente avaliados.
Pode, portanto, ser indenizado, porque pode ser mutualizado. O seguro foi a
grande tecnologia que permitiu o controle dos riscos, repartindo os efeitos no
seio de grupos de individuos que se solidarizaram diante de diferentes
ameacas previsiveis. E um modelo solidarista ou mutualista que esta na base
da cobertura dos riscos sociais (CASTEL, 2005, p. 61).

Por fim, seria importante mencionar-se que Miriam Abramoway faz
meng¢ao a um grupo de estudos dirigidos por Caroline Mozer no Banco Mundial.
Esse grupo propde uma nova conceituagao de vulnerabilidade social entendida
como ‘resultado negativo da relacdo entre disponibilidade dos recursos
materiais ou simbdlicos dos atores, sejam eles individuos ou grupos, e o
acesso a estrutura de oportunidades sociais e econémicas, culturais que
provéem do Estado, do mercado e da sociedade” (ABRAMOWAY, 2002, p. 29).

Da analise do conceito de risco e vulnerabilidade, pode-se chegar a
algumas conclusdes. Uma delas se refere ao fato de o risco ndo poder ser
identificado com vulnerabilidade, embora se possa estabelecer uma relacao
estreita entre eles. O primeiro conceito se refere a situacdo de grupos, e o
segundo deve ser usado para a situagao fragilizada de individuos. Essa parece
ser uma boa distincdo que sera assumida neste trabalho, como fizeram Yunes
e Szymanski (2001). Outra conclusao € a falta de clareza no uso dos conceitos
risco e vulnerabilidade. A abordagem de Carneiro e Veiga (2004) confirma essa

utilizacdo indistinta dos dois conceitos.



A terceira concluséo evidencia, como examinaram Franca et al. (2002),
Beck (1997), Giddens (1997) e Castel (2005), que a sociedade pos-industrial é
uma sociedade de risco, principalmente pelos efeitos que o mundo globalizado
produziu, onde as acdes individuais podem ter efeito sobre o planeta e as
modificagdes em algum lugar do globo terem efeitos sobre os individuos do
mundo todo. Barker e Rizzini (2002), entretanto, propdem que se pensem as
criangas em situagao de risco de modo diverso, ou seja, como oportunidade
para o futuro.

Ainda, autores como Francisco de Oliveira (1995) e Abramoway (2002)
se detém no conceito de vulnerabilidade. Entretanto, Oliveira (1995) vai além
do conceito econdmico de risco, defendendo sua relacdo com os direitos.
Abramoway (2002), por seu lado, pretende que a vulnerabilidade seja
redefinida e passa a emprega-la para definir situagdes de individuos, familias e
comunidades. Por fim, deve-se considerar que o conceito de vulnerabilidade
pode ser relacionado ao de resiliéncia, como o fazem Yunes e Szymanski
(2001).

2.2.2.2 Estado

A protecdo de criangas e adolescentes que se encontram em situacao
de vulnerabilidade e risco social e pessoal exige a presenga de uma
comunidade ou de um Estado que garanta essa protecdo e que dé as
condigbes para que suas familias possam recebé-los novamente, depois de
uma passagem pelo abrigo, ndo se rompendo o vinculo familiar e comunitario.
Toda a legislagao pertinente ao tema defende essa manutengao, apontando os
maleficios da institucionalizagdo e recomendando o abrigamento como ultima
alternativa com caracteristicas de provisoriedade e excepcionalidade, nos
casos que requerem essa protecao.

O Estado é uma outra categoria explicativa fundamental, sem a qual ndo
se poderiam abordar as politicas sociais como resposta a questdo social, no
que diz respeito as criangcas e aos adolescentes que necessitam de protecao

por se encontrarem em situagdo de vulnerabilidade. Politicas sociais'

13 Behring e Boschetti (2006) fazem um breve resgate das matrizes tedrico-metodoldgicas, da
perspectiva funcionalista, da influéncia do idealismo e da contribuicdo marxista, que desenham



representam “o conjunto de medidas e instituigdes que tém por objeto o bem-
estar e os servigos sociais” (LAURELL, 1995, p. 153) ou um Estado “que tem
como uma de suas principais fungdes a redugdo das incertezas sociais
mediante politicas publicas” (PEREIRA, 2002, p. 65).

Afirma-se que a protecdo social, no ambito do capitalismo, esta
relacionada com o processo de acumulagédo e a forma de organizar o trabalho,
com a capacidade de luta e resisténcia dos trabalhadores e com a natureza do
Estado. Assim, as politicas econdmicas e as politicas sociais, como estao
vinculadas com a acumulacdo capitalista, consistem em respostas as
necessidades sociais.

A Inglaterra foi o primeiro pais a se preocupar com as contradigbes
advindas, de um lado, da prosperidade comercial e, de outro, da miserabilidade
provocada por pela prosperidade, que trouxe, como consequéncias, grandes
dificuldades sociais, econdmicas e politicas para os governantes e para a
sociedade em geral. Diante desse quadro, em 1536 e, apos, em 1601, o pais
promulgou a Poor’s Law (a Lei dos Pobres), que procurava responsabilizar as
paréquias pelo atendimento, em domicilio, aos indigentes e miseraveis, como
os velhos, as criangas abandonadas, os doentes, as viuvas e as mulheres sem
protecdo. As Leis dos Pobres formavam um conjunto de regulamentos pré-
capitalistas as pessoas situadas a margem do trabalho, e essas Leis
compuseram, com o Estatuto dos Artifices, o Cddigo de Trabalho na Inglaterra
(PEREIRA, 2002).

Bismarck, em 1871, na Alemanha, e Beveridge, em 1942, na Inglaterra,
instituiram, apds a Lei dos Pobres, o primeiro sistema de protecao social por
meio de leis que consolidaram um padrdo de garantias e de direitos sociais.
Esse sistema de seguranga social permaneceu em nivel mundial, nas décadas
de 1950 e 1960, considerados os “anos dourados” do capitalismo, por
apresentar altas taxas de crescimento econbmico e prosperidade em ambito
mundial.

Da consciéncia dessas contradicdes nascem os primeiros sistemas de

protecdo social, que vao ser influenciados, resguardando-se as devidas

as diferentes concepgdes da politica social. Para o aprofundamento da discusséo conceitual de
politica social, sugere-se a leitura das autoras citadas e de Pereira (1996), Faleiros (2000),
Sposati (1985), Yazbek (1993), Schons (1999).



particularidades de cada pais, pelo modelo de Estado adotado por cada um, a
partir da crise do capitalismo, em 1970. Essa crise derruba, mas n&o
totalmente, o Estado de Bem-Estar Social, edificado apés a Segunda Guerra
Mundial.

A partir dos anos 1970, a crise capitalista pde em questao a proposta de
seguridade social. O Welfare State, ou “Estado de Bem-estar”, que surgiu no
pOs-guerra para garantir os minimos recursos sociais, como educagao, saude,
habitacdo, assisténcia social, entre outros, é abalado, trazendo consequéncias
nefastas a esse padrdo de protecdo e de garantias sociais preconizadas pelo
Welfare State.

Adota-se, neste trabalho, a concepcédo de politicas publicas tal como
Pereira (1996, p. 130) as define, ou seja, como “linha de agao coletiva que
concretiza direitos sociais declarados e garantidos em lei”. E, portanto, no
ambito estatal que as politicas sociais se articulam e se constituem como
Welfare State, consolidado apds a Segunda Guerra Mundial e influenciado pelo
pensamento de Keynes. As idéias de John Maynard Keynes [1883-1946] foram
referéncia basica para a agdo dos governos pés-guerra. Sua teoria rompe com
a tradicao do liberalismo classico, quando declara que nao ha equilibrio natural
no capitalismo. Para Keynes, o mercado ndo € auto-regulavel e o objetivo da
economia capitalista € o lucro e a reproducado do capital. Por isso, o Welfare
State deve regular a economia de mercado, garantindo o pleno emprego,
servigos sociais universais e assisténcia social.

Dentro dessa légica, o Welfare State arcaria com as responsabilidades
na garantia de um minimo padrao de vida para todos os cidadaos. Ele seria um
mediador, um interventor na regulagdo das relagdes sociais e econdmicas. A
partir da segunda metade dos anos 40, verificou-se uma forte expanséo das
politicas sociais. Esping-Andersen (1991) apresenta uma tipologia referente ao
Welfare State. Seus principais modelos ou regimes serdo mencionados aqui de
maneira breve: o] social-democrata, o] regime ou modelo
conservador/corporativista e o residual ou liberal. Dependendo do modo de
configuracdo do Welfare State, o modo de enfrentamento da questao social vai
variar. Em outras palavras, as varias formas assumidas pelo Estado
correspondem a politicas sociais com diferentes conteudos e desenhos e

efeitos sociais bastante peculiares. Alguns autores, entre eles Behring e



Boschetti (2006)14, discordam de que a concepcédo de Welfare State seja
atribuida aos paises que implementaram politicas sociais sob orientacio
keynesiana.

Antes de se passar para os trés regimes, € importante assinalar que
Esping-Andersen (1991, p. 100) chama atengao para a turbuléncia existente de
“sabermos se — e quando — um Estado é um welfare state”. Responde
afirmando que é necessario um conceito de estrutura do Estado, levando em
consideragao “a transformacéao histérica das atividades do Estado” (p. 100) e
nao aceitando a titulagado, designada pelas proprias nagdes, de que elas seriam
um Welfare State. Outro critério para distinguir se um Estado € ou ndo um
Welfare State seria fazer a distingdo entre os Welfare States residuais, em que
o Estado se responsabiliza por grupos sociais marginais, e institucionais, que
tém a caracteristica de serem universalistas.

A posicéo de Esping-Andersen (1991) esta fundamentada na analise dos
programas sociais, nos critérios de elegibilidade, nos tipos de servigo e
beneficios e na capacidade de esse Welfare State incluir o nivel de emprego,
por exemplo, como direito do cidaddo. Esping-Andersen (1991) diz-se nao
favoravel a escolha e sele¢do dos critérios para se fazer o julgamento do tipo
de Welfare State, mas entende que o desenvolvimento de determinado regime
ou modelo é motivado pelas lutas dos atores e as respostas dadas as suas
demandas. O declinio ou o sucesso do crescimento do Welfare State esta
diretamente dependente do “carater de classe dos welfares states” (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 116).

O primeiro regime, o democrata, representado pelos paises
escandinavos, tem um sistema de protecao social com principios universalistas
e com beneficios garantidos como direitos, sob inspiragdo beveridgiana. Os
critérios sdo de equidade e ndo de mérito, promovendo a igualdade com
padrées de qualidade excelente entre todas as classes sociais, que recebem

os mesmos beneficios, independente de contribuicbes. Esta comprometido

" As autoras lembram que ha uma extensa literatura que trata das polémicas desse termo e
sugerem algumas leituras.



com a garantia do pleno emprego e tem carater mais desmercadorizante'® e
universalista do que os outros dois modelos de Estado.

No segundo regime de Welfare State, o conservador, também chamado
de corporativista, os direitos sociais estédo ligados a classe e ao status, ou seja,
vincula ao emprego o acesso a beneficios, e esses beneficios dependem de
contribuicdes. E conhecido como o modelo “alem3o” bismarckiano e esta
representada nos paises europeus como a Alemanha, Italia, Franga, Bélgica e
Austria.

Caracteristico de paises anglo-saxdes, como Estados Unidos, Canada,
Australia e Suica, no terceiro padrdo, chamado liberal ou residual, os
beneficiarios sado atendidos conforme critérios de seletividade e mérito, com
baixa intervencdo estatal. Os direitos sociais estdo vinculados mais a
comprovacao da necessidade do que ao desempenho no trabalho. O modelo
liberal, com diferentes nuance em relagdo aos outros dois tipos de Estado, n&o
vé como tarefa do Estado a fungao de protecado dos individuos, deixando para
o0 mercado e as estruturas de solidariedade familiar a tarefa de responder pela
questao social.

Crises, citando as dos anos 1930 e as dos anos 1980, e reformas
sempre fizeram parte do desenvolvimento capitalista, e suas origens devem ser
buscadas “ou no mercado ou no Estado” (DINIZ, 1998, p. 51). De qualquer
maneira, elas refletem, a nivel politico, a (in) capacidade de as instituigdes e os
governos mudarem o rumo de um pais, formularem politicas econémicas e
sociais e proporcionarem uma melhor qualidade de vida a populagédo. A forma
de administrar o Estado pode pér em risco o desenvolvimento econdmico e
social de uma nacdo, com efeitos devastadores para a democracia, e, usando
um argumento ético, pdr em risco as fungdes do Estado naquelas atividades
que envolvem direitos humanos fundamentais que qualquer sociedade deve
garantir a seus cidadaos.

Tal como na Europa Ocidental, nos Estados Unidos e no Japao, o
Estado brasileiro, a partir dos anos 1990, vem passando por uma

transformacédo com consequéncias que colocam em discussao a capacidade

" A mercadorizagdo das pessoas significa que seu bem-estar depende das relagbes
monetarias. A desmercadorizagao, ao contrario, ocorre quando um servigo social, por exemplo,
€ visto como um direito social e a pessoa nao depende do mercado para se manter.



do Estado de realizar suas fungdes basicas e intransferiveis. A fenomenal crise
fiscal e de autoridade que redundou com o fracasso dos varios planos de
estabilizacdo econémicos no Brasil, conjugados com a erosao na capacidade
do Estado de atender e garantir a ordem e a seguranga publicas e dar
condigdes minimas de existéncia a diferentes segmentos da sociedade no
acessoO aos servigos publicos essenciais, trouxeram, em boa hora, para o
centro do debate, a discussao da reforma do Estado.

O Estado ¢é o locus institucional para tratar da gestao e da regulagéao da
vida em sociedade. Um dos seus papéis € mediar conflitos de interesse
diversos, buscando a coesdo e o consenso, para manter o tecido social. A
reforma do Estado € um processo histérico, iniciado nos anos 1970, passando
pela Grande Crise econdmica dos anos 1980, que fez ressuscitar o liberalismo
e acirrar as criticas contra as formas de intervencédo ou regulagado do Estado,
chegando aos anos 1990 com um debate centralizado na reforma do Estado
“‘menos voltado para a protecdo e mais para a promog¢ao da capacidade de
competicdo” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 89).

Com a nova Constituicdo Federal de 1988, o pais deixa para traz um
periodo de intensa repressdo e controle de qualquer manifestagcdo contraria
aos interesses capitalistas dominantes, por meio, dentre outros mecanismos,
das politicas sociais que vao servir de estratégias para as manobras dos
militares no poder, em nome da “segurangca nacional’. A reforma e a
modernizacao do Estado vao acontecer sob os auspicios do Consenso de
Washington'® e de suas metas prescritivas em torno do ideario neoliberal.

Na relacdo entre Estado e sociedade, o fortalecimento da sociedade
civil, na luta pelas reformas sociais, politicas e econdmicas, entra em cena para
brigar “pela coesdo de suas organizagdes visando consolidar e ampliar os
mecanismos de controle social sobre o Estado” (SILVA, 1999b, p. 69). O
Estado desempenha “o papel que lhe cabe como fator compensatorio dos
desequilibrios do mercado” (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 109).

' O Consenso de Washington significa uma articulagéo, feita a partir de 1989, entre os
organismos financeiros internacionais, como o FMI, o Banco Mundial e o BID, e funcionarios do
governo americano, especializados em assuntos latino-americanos, para impor
condicionalidades ou prescricbes e implantar o neoliberalismo nos paises da regidao. Com a
participagdo de diversos economistas latino-americanos, procedeu-se a uma avaliagao das
reformas econémicas empreendidas nos paises da América Latina, registrando-se um amplo
consenso das reformas ja iniciadas como condigdo para conceder cooperagdo financeira,
bilateral ou multilateral.



Tendo como motor as medidas impostas para o ajuste estrutural da
economia brasileira (como as privatizagdes, o fim do déficit publico, a abertura
da economia para o mercado internacional, a estabilizagdo da moeda com
reforma monetaria e fiscal), que vao responder as exigéncias da globalizagao
capitalista, um rastro de destruicdo do edificio social alicercado nos direitos
sociais conquistados ao longo dos anos expde o grave e, talvez, irrecuperavel
rompimento do tecido social.

Os sujeitos estratégicos ou responsaveis pelo enfrentamento da questao
social — o Estado, o mercado e a sociedade civil organizada — vao ter um papel
fundamental no combate as sequelas e manifestagdes da questdo social, que
seréo atendidas mediante politicas sociais publicas e/ou privadas. Exigem, com
isso, um novo reordenamento e a rearticulacao dos sujeitos sociais e de suas

novas atribuicdes.

2.2.2.3 Sociedade civil

Até o século XVIIlI, a sociedade civil era uma expressao antiga no
pensamento politico europeu, sinbnimo de Estado ou “sociedade politica”, ou a
arena do cidadao politicamente ativo.

Bobbio (1992) mostra que sociedade civil teve varios significados nos
ultimos séculos e que esse conceito se opde a sociedade natural, em que o
homem vivia sem leis, sendo com as da natureza. Na linguagem de hoje,
Bobbio (1992) define sociedade civil como “o terreno dos conflitos econémicos,
ideoldgicos, sociais e religiosos que o Estado tem a seu cargo resolver,
intervindo como mediador ou suprimindo-o0s” (p. 1210).

Tem sido mais comum, na linguagem politica atual, a contraposi¢céo
entre sociedade civil e Estado, por influéncia do pensamento marxista. Porém,
ela é praticamente desconhecida na literatura politica de lingua inglesa, porque
o sistema politico é considerado, geralmente, um subsistema do sistema social,
em que sociedade civil é substituida pelo termo genérico “sociedade” (BOBBIO,
1992).

Parece inegavel, entretanto, do ponto de vista histérico, que foi Hegel o
primeiro a dar um significado moderno ao conceito de sociedade civil, como a

esfera da vida ética, situada entre a familia e o estado (OUTHWAITE e



BOTTOMORE, 1996). Marx estreita o conceito de sociedade civil; porém, mais
tarde, o abandona pela expressdo “sociedade-estado” (OUTHWAITE e
BOTTOMORE, 1996, p. 718).

Karl Marx, sob influéncia de Hegel, “utilizou o termo sociedade civil para
distinguir a vida sob o CAPITALISMO do mundo medieval, no qual as relagoes
sociais eram moldadas, sobretudo, por lagos de familia e pelos elos politicos do
FEUDALISMO e das GUILDAS de oficios” (JOHNSON, 1997, p. 214) (grifo do
autor).

Apds Marx, na segunda metade do século XIX, “sociedade civil” caiu em
desuso, e coube a Antonio Gramsci resgatar o conceito; porém, diferentemente
de Hegel, situou-o como parte do estado que se preocupa com a elaboragéo do
consentimento. Igrejas, escolas, sindicatos, entre outras, sao instituicoes da
sociedade civil por meio das quais a classe dominante exerce sua hegemonia17
sobre a sociedade, representando, também, a arena de disputas dessa
hegemonia (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996). Gramsci afirma que o
Estado e a sociedade civil se fundem, ficando dificil se definirem os limites de
cada esfera. Com isso, destaca-se a importancia dessa relagdo mutua e
reforcadora entre as duas (JOHNSON, 1997).

Bobbio (1992) lembra que o socidlogo alem&o Max Weber definiu a
sociedade civil como o espacgo das relagcdes do poder de fato, e o Estado, como
0 espaco das relagdes do poder legitimo.

A afirmacdo de que a solucdo das crises que ameagcam a sobrevivéncia
de um Estado deve ser buscada na sociedade civil, pois ela representa a
legitimidade e a possibilidade de consenso, tem sido evocada, conforme
Bobbio (1992), nos momentos de ruptura ou conflitos, quase como se
houvesse um retorno ao Estado de natureza mencionado nas teorias
jusnaturalistas do Estado.

Como exemplo, pode-se tomar, por um lado, a situacdo da Europa,
onde, na década de 1970, o conceito de sociedade civil serviu de contraponto

aos estados totalitarios do Leste Europeu sob dominagao soviética. Naquele

v Hegemonia € um conceito que esta no centro das reflexdes sobre a politica e o Estado
modernos de Anténio Gramsci. Significa a capacidade de diregao intelectual e moral, na qual a
classe que aspira ao dominio € aceita como guia legitimo, constituindo-se em a classe
dirigente, que obtém o consenso da maioria da populagédo frente as metas impostas a vida
social e politica de um pais.



momento, desencadeou-se um debate sobre os direitos humanos que culminou
nos acordos de Helsink de 1975. Tal debate abriu espago para a perspectiva
de democracia e participacdo da sociedade civil, exatamente em sociedades
sob regimes onde essas praticas haviam sido abandonadas (FREIRE, 2006). O
conceito de sociedade civil revigorou-se, assim, em oposi¢ao ao conceito de
Estado (FREIRE, 2006) diante da crise dos socialismos do Leste Europeu.

Na América Latina, por outro lado, a relevancia do conceito de
sociedade civil vai aparecer num cenario de transicdo de governos militares
para governos civis. Sociedade civil, entdo, foi entendida como uma rede de
grupos e associagdes colocadas entre a familia e esses grupos. No Brasil,
como assinala Freire (2006), seguiu-se a mesma tendéncia, e o uso do
conceito se deu na segunda metade da década de 1970, tendo como marco os
processos de corrosdao da ditadura militar. Nesse cenario, o uso do termo
serviu de sinbnimo para tudo que se opunha ao Estado ditatorial ou ao regime
militar.

Pode-se dizer que “o discurso de valorizagdo da sociedade civil emerge
no ponto de confluéncia das criticas ao Estado” (FREIRE, 2006, p. 78), ou seja,
em plena crise do Welfare State europeu e das ditaduras latino-americanas.
Define-se, assim, a sociedade civil como uma esfera para o desenvolvimento
de novas formas de vida, de solidariedade, de cooperacdo e de novos
movimentos sociais.

As crises politicas mencionadas dos anos 1970 e 1980 alteraram a
dinamica entre Estado-mercado-sociedade civil e cederam lugar a novas
formas de interagao entre os atores. Ao mencionar a existéncia de diferentes
significados com relagcdo a sociedade civil, porque ha diferentes projetos
politicos, Freire (2006) destaca essa recente “notoriedade” da sociedade civil.
Desse modo, para Freire esse conceito foi sustentado por uma redefinicdo do
papel do Estado.

Diante dessa nova redefinicdo do papel do Estado, Freire (2006) pensa
que a idéia de sociedade civil deve ser discutida em um contexto de embate
ideolégico com o projeto neoliberal de sociedade. Segundo a autora,
abordagens neoliberais tém reduzido sociedade civil simplesmente as ONGs



ou ao Terceiro Setor'®, tornando-a um conceito “mistificador’, “ilusério”,
“fragmentador” e “extremamente conservador” (FREIRE, 2006, p. 87). Esse
enfoque pde em risco a cidadania e a democracia ao ndo reconhecer a
capacidade dirigente das classes subalternas de Iutarem pelas suas
convicgoes e participarem na construgcao e decisao do seu proéprio futuro. Em
outras palavras, Freire (2006) quer valorizar a concepgdo gramsciana de
sociedade civil como um amplo espaco publico de formacédo das identidades
coletivas de classe.

Pode-se dizer que também Sorj (2000) concorda que a nogao de
sociedade civil foi central durante a luta contra a ditadura militar e, apds esse
periodo, mais precisamente no processo de democratizagdo, tornou-se um
conceito “sem maior rigor conceitual” (SORJ, 2000, p. 93) e foi sendo
abandonado como conceito tedrico. No sentido de Freire (2006), tornou-se
vazio.

Sociedade civil, para Sorj (2000), pode ser entendida em quatro
aspectos: normativo, explicativo, descritivo e ideolégico. O normativo aponta
para a caracteristica democratizante da sociedade, ou seja, é desejavel uma
sociedade que tenha sociedade civil forte, porque esta reforca a democracia. O
explicativo procurou relacionar causalmente o fim da ditadura com a
participacdo crescente da sociedade civil na politica. O descritivo entende
sociedade civil como aquelas organizagdes nao inseridas pelo Estado. Por fim,
o ideoldgico é relacionado a “renovagao do discurso marxista de esquerda”
(SORJ, 2000, p. 93). O conceito de sociedade civil retomado no regime
democratico, como Sorj (2000) revela, vem a sucumbir; no lugar dele, as ONGs
e o Terceiro Setor vao ocupar um lugar secundario na América Latina e na
realidade brasileira.

Sorj (2000) define Terceiro Setor como as instituicdes privadas com fins
publicos que atuam entre o Estado e o mercado, com forte componente de
trabalho voluntario, enquanto as Organizagdes Nao Governamentais (ONGs)
sao formadas por pessoas com afinidades profissionais e que sao

remuneradas. Para Sorj (2000), mesmo que O0s governos, organismos

'® Freire aponta que a reducdo do conceito tem sido muito usada pelas organizagbes

internacionais como o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).



financeiros internacionais e fundacdes utilizem tanto as ONGs, que expressam
a crise de representatividade dos partidos politicos e da luta por direitos,
quanto o conceito de Terceiro Setor ou de sociedade civil, esses conceitos
estdo embasados por essas instituicdes, na idéia de que “a sociedade deve
assumir parte das iniciativas para solugao dos problemas sociais” (SORJ, 2000,
p. 95) diante da ineficacia do Estado. Assim, o que distancia Sorj (2000) de
Freire (2006) em relagao ao conceito de sociedade civil € que a sociedade civil,
para Sorj, ndo assume um carater ideolégico, ao passo que, para Freire, passa
a ser a melhor maneira de explica-lo, a via possivel, no Brasil.

Na analise empreendida por Bresser Pereira (1999) sobre as relagbes
entre a sociedade civi,b o Estado e o mercado, a sociedade civil &€ a
protagonista na reforma do Estado e do mercado e o “agente ou ator social
concreto ou real” (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 70). O autor defende, em
textos escritos na década de 1990, que a reconstrucédo ou reforma do Estado
deve ser iniciativa da sociedade civil, pois, ao estar situada entre a sociedade e
o Estado, a sociedade civil deixa de ser passiva e busca reformar o Estado.

O relevo dado por Bresser Pereira (1999) ao projeto da sociedade civil
em reformar ou reconstruir o Estado tem como ponto de partida a crise fiscal
(crise da forma de intervengao no econémico e no social e da forma burocratica
de administrar o Estado), instalada nos anos 1970, e como ponto de chegada
os anos 1990, com a reforma e o fortalecimento do Estado por parte da
sociedade civil na “recuperagdo da governanga do Estado que foi
transitoriamente comprometido pela crise” (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 86).

Bresser-Pereira (1999) reafirma, com isso, que o problema nao reside no
fato de o Estado nao estar consolidado. O problema é o fato de o Estado estar
em crise. Nas sociedades democraticas atuais, a relacdo fundamental entre
sociedade civil, Estado e mercado tem a sociedade civil como “agente principal
da mudanca social”’, da reforma do Estado. Portanto, trata-se de um “fenbmeno
histdrico relativamente recente” (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 73).

E também interessante a perspectiva desenhada por Bresser-Pereira
(1999) quando define sociedade civil como a parte da sociedade que esta fora
do Estado e como o aspecto politico da sociedade. Ao desejar redefinir o papel
do Estado, a sociedade civil quer fortalecé-lo e, mais do que isso, ao assumir

esse papel estratégico na reforma das instituicbes basicas (mercado e Estado),



ela propria deve “mudar e aprofundar a sua democracia interna” (BRESSER
PEREIRA, 1999, p. 69). Mas nem tudo é tdo claro quando se trata de definir o
contorno ou os limites desse agente de mudancga.

Para Bresser Pereira (1999), ha muita confusdo na definicdo de
sociedade civil, especificamente do ponto de vista normativo, com o qual o
autor ndo concorda. A discordancia se deve ao fato de a sociedade civil, sob a
perspectiva normativa, passar a ser novamente uma alternativa ao Estado e ao
mercado, além de ndo ser uma sociedade histérica nem mesmo um conceito
politico. A sociedade civil acaba sendo, nesse sentido, uma “estratégia de
desenvolvimento”, abandonando-se a idéia de um conceito com origem na
nogéo de cidadania civil e liberal, ou seja, que tem relagdo com o “surgimento
de uma esfera em que os interesses privados e a autonomia do cidadao
perante o Estado se afirmam, sendo impossivel excluir a operacdo dos
interesses da sociedade civil’ (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 98-99) (grifo do
autor).

Seguindo nessa mesma diregdo, Bresser Pereira (1999) salienta que
determinados autores'® influenciaram o pensamento brasileiro de esquerda ao
retomarem o conceito de sociedade civil na otica normativa, ao invés da
sociologica. Com isso, distorceu-se o conceito, que acabou sendo relacionado
aos movimentos sociais e as instituicdes que poderiam estar localizadas tanto
na esfera privada, quanto na esfera publica. Isso resultou numa redugao do
conceito de sociedade civil, segundo Bresser Pereira (1999), a um “terceiro
espaco” (p. 96) com a tarefa de controlar a agdo do mercado e do Estado.

A posicao de Bresser-Pereira (1999) parece ser razoavel, pois reafirma a
sociedade civil como “mais democratica [...] quanto maior for o numero de
associagdes representativas da sociedade civil existentes nessa sociedade” (p.
100). Ele atribui também o carater historico a sociedade civil, como aquela que
pode ser pensada como um campo de “lutas ideolégicas em que classes,
grupos de interesses e individuos isoladamente buscam alcangar hegemonia,
reformar o Estado e influenciar suas politicas” (BRESSER PEREIRA, 1999,
p.100).

"% Bresser Pereira se refere a Cohen e Arato, que publicaram um livro em 1992 retomando o
conceito de sociedade civil na perspectiva normativista, a partir do uso desse conceito por
intelectuais da América Latina e do Leste Europeu.



A defesa de uma terceira via entre o capitalismo neoliberal e a velha
esquerda burocratica faz Bresser Pereira (1999) assumir uma posigao otimista,
na direcdo de democracias consolidadas e na posi¢cédo calcada num modelo em
que ele nao ignora o processo histérico e os movimentos de avangos e
retrocessos. Reconhece que a consolidacido da democracia cria oportunidades
inéditas para a sociedade em geral, expressas pelo fortalecimento das
entidades publicas ndo-estatais do terceiro setor, por exemplo.

Ao se dizer fiel a Hegel, Gramsci e Bobbio, Bresser Pereira (1999) deixa
demarcada a sua posi¢ao na defesa da sociedade civil articulada na relacao
com o Estado, em que ambas as esferas sdo importantes uma para outra,
porque se fortalecem, sem anular o espago que cada uma delas assume nas

democracias modernas.

2.2.2.4 Redes sociais

A definicao de rede sera também usada como uma categoria tedrica de
andlise dos dados desta pesquisa. Enquanto categoria explicativa, ela
possibilita um novo entendimento na relacdo existente entre rede de
atendimento e politicas publicas. De modo geral, ela permite relacionar o
Estado, enquanto agente de protegcdo social, e a sociedade civil, enquanto
esfera de onde emergem os novos atores e parceiros do sistema de protecao a
criangas e adolescentes em situacdo de risco social. Deve-se atentar para o
fato de que a Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004) ja esta
configurada segundo a idéia de rede.

Para a Politica Nacional, baseada em estudos atualizados, as
transformagdes ocorridas na sociedade contemporédnea redundaram em
mudangas profundas na organizagdo das familias, como tamanho, novos
arranjos familiares, empobrecimento, migragdes, entre outros processos. Essas
mudancgas tém desencadeado fragilizagdo dos vinculos sociais, tornando as
familias mais vulneraveis, precarizando, de forma geral, as condi¢des de vida
da populagéao brasileira (BRASIL, 2004).

Em particular, criancas e adolescentes que se encontram em situagao
de risco social, porque os vinculos afetivos com seus genitores ou

responsaveis estdo ameacados ou foram rompidos, necessitam, na maioria das



vezes, além de acolhimento institucional, atendimento continuado e de
qualidade. Por sua vez, a familia originaria desse grupo social é fundamental
no ambito das suas vidas e, reconhecida na legislagédo brasileira como a base
da sociedade, também tem o direito a protecédo da sociedade e do Estado.

Nesse sentido, a formulacdo da politica de Assisténcia Social, pautada
nas necessidades das familias e de seus membros, privilegia a centralidade da
familia em ag¢des que devem reforgar e/ou restabelecer os vinculos familiares e
comunitarios. Assim, busca-se fortalecer a autonomia e a capacidade da
familia em poder prevenir e proteger os seus membros, garantindo, assim, o
seu desenvolvimento integral.

A protecéo que deve ser garantida a essas familias em situagao de risco
abrange, além de seu acesso a servigcos de apoio e sobrevivéncia, a sua
inclusdo em redes sociais ou socio-assistenciais de atendimento e de
solidariedade, voltadas para o cuidado e para a valorizagdo da convivéncia
familiar e comunitaria. A politica de Assisténcia Social (BRASIL, 2004) prevé,
assim, programas, projetos, servigos e beneficios de atengao as familias e aos
individuos. As acbes sdo executadas em parceria com as entidades nao
governamentais que integram a rede de atendimento no ambito dessa politica.

Pensar a operacionalizagdo da politica de Assisténcia Social, hoje, é
reconhecer a participacdo da sociedade civil como parceira na execucao das
acdes em forma de rede(s) de atendimento que complementa(m) a oferta de
programas, projetos, servigos e beneficios de responsabilidade do Estado. Isso
supde “a articulagdo de sujeitos/atores/forgas para propiciar poder, recursos,
dispositivos para a agao, a auto-organizagao e a auto-reflexdo do coletivo dos
atores/instituicdes participantes” (FALEIROS e FALEIROS, 2001, p. 26).

O atendimento em rede(s) é muito recente na area social, com destaque
para as contribuicbes dos assistentes sociais canadenses nos anos 1980 e, na
Europa, nos anos 1990, representada pela Escola de Servigo Social de Parma,
na Italia (FALEIROS e FALEIROS, 2001). No Brasil, a nogcdo de rede foi
incorporada, mais recentemente, na gestdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social, na perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia Social (BRASIL, 2004 e
2006b). O trabalho em rede possibilita uma mudanga de concepgédo das

politicas sociais, sobretudo, da politica de Assisténcia Social, executada



historicamente, de forma fragmentada, desarticulada, focalizada, centralizada e
com baixo padrao de qualidade (BRASIL, 2004).

A formacéo de rede prevista na Politica Nacional (BRASIL, 2004) visa ao
relacionamento das organizagdes entre si e a relacdo entre o Estado e a
sociedade civil numa articulagao intersetorial com outras politicas sociais, como
saude, educacédo, habitagdo, planejamento, entre outras. Assim, na otica de
trabalho em redes e com redes, a politica de Assisténcia Social € capaz de
superar o paralelismo e a sobreposicao de acdes, podendo se desenvolver
uma politica de cunho universalista, que atenda as necessidades do grupo
familiar, da convivéncia familiar e comunitaria, propiciando a garantia do
atendimento das necessidades sociais.

Rizzini et al. (2006) reafirma que a matricialidade familiar (BRASIL,
2004) consolidada pela Politica Nacional de Assisténcia Social “obriga seus
agentes a se voltarem para o conhecimento e o fortalecimento de suas redes
sociais” (p. 114). Castells (1999) define rede como “um conjunto de nos
interconectados” com a caracteristica de ser um sistema aberto e dindmico, por
um lado, capaz de expansao e integragcdo de “novos nos desde que consigam
comunicar-se dentro da rede, ou seja, desde que compartiihem os mesmos
cbédigos de comunicagao (por exemplo, valores ou objetivos de empenho)”
(CASTELLS, 1999, p. 566). Além disso, para Castells (1999), a morfologia da
rede é fonte de poder, pois “os conectores sdo os detentores do poder” (p.
567).

Mance (1999) reforca essa idéia. Refere-se ao fortalecimento reciproco
entre as diversas unidades ou nodulos da rede, que vém a fortalecer todo o
conjunto, mantendo um equilibrio. O autor cita a intensividade como um dos
principios da rede que possibilita envolver mais pessoas no local onde aquele
nodulo ou unidade atua, podendo haver ampliacdo de outros nédulos naquela
regido articulados entre si e conectados a rede. O outro principio de rede é a
extensividade, que permite a expansao da rede para outros territorios e
expansao de novas unidades, sempre fortalecendo o seu conjunto.

O atendimento em rede traz outras mudangas nas politicas sociais, além
daquelas mencionadas na Politica Nacional, uma vez que a rede € um conjunto
dindmico de instituicdes. Como diz Baptista (2000, p. 58), o “atendimento em

rede” é um conjunto articulado e dindmico de varias instituigdes com interesses



comuns que se complementam através de vinculos horizontais e
interdependentes “interconectando agentes, servigos, produtos e os diversos
tipos de organizagdes” (p. 58). As redes podem ser espontaneas, de servigos
socio-comunitarios, setoriais publicas e setoriais privadas, ou, ainda, sociais
movimentalistas.

A primeira rede inclui a familia, a vizinhanga, a comunidade, entre
outras, e é tecida de vinculos informais e espontadneos baseados em relacdes
de reciprocidade. Também é chamada de rede social primaria. A segunda rede
se caracteriza por instituicdes filantrépicas e comunitarias assistenciais, de
carater mutualista, que presta servigos como creches, abrigos entre outros.

As redes sociais publicas e privadas se diferem quanto ao espagco em
que estao localizadas. A rede setorial publica € a prestacdo dos servicos no
ambito das politicas publicas (tidos como direitos) e as setoriais privadas séo
as redes que seguem a légica do mercado, portanto, prestam servigos
mediante pagamento. Essas redes sdo conhecidas como redes secundarias.
Por fim, segundo Baptista (2000), as redes sociais movimentalistas sao
aquelas que tém um carater de denuncia, de vigilancia, de luta por melhores
condicdes de vida e de afirmacéao de direitos, fortalecendo as demais redes.

Faleiros e Faleiros (2001) acrescentam a idéia de rede a
responsabilidade compartilhada das parcerias em que “se cruzam (como numa
rede) organizagdes do estado e da sociedade” (p. 26) com uma divisdo do
poder entre os atores. O foco do trabalho em redes, para esses autores, € a
articulagdo de todos os envolvidos para realizar determinado obijetivo,
respeitando a vontade coletiva.

Garcia (2003) esclarece que “s6 a rede €& capaz de absorver as
reestruturagcdes que se anunciam como provaveis e frequentes em periodos de
mudangas aceleradas” (p. 2), idéia, alias, impecavelmente desenvolvida por
Castells (1999) quando se refere a transformagdo da nossa sociedade em
“sociedade em rede”. A “sociedade em rede” é caracterizada pela primazia de
uma estrutura com base em redes de informagdo, tecnologicamente
avangadas, com suporte no capitalismo global, que determinam a prépria
estrutura social.

Desse modo, percebe-se que a categoria rede é fundamental para a

compreensao do funcionamento da sociedade contemporanea e para a



compreensao da politica de Assisténcia Social na perspectiva de rede de

atendimento.

2.3 INSTRUMENTOS E PROCEDIMENTOS

O grupo de sujeitos desta pesquisa foi constituido pelos conselheiros
tutelares (4), juiz e promotor da Vara da Infancia e Juventude (2), gestor
municipal e gestor dos fundos pertencentes a SMASC (2), conselheiros do
CMDCA (3), técnicos (assistentes sociais) (3) e coordenadores dos abrigos (4),
perfazendo um total de dezoito (18) sujeitos entrevistados. Para a garantia do
anonimato, os sujeitos entrevistados foram identificados com siglas e numeros,
optando-se pela seguinte legenda: juiz e promotor (OD); gestor social e gestor
dos fundos (GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro CMDCA (CD);
coordenador de abrigo (CA); técnico (T).

Para a realizagdo do estudo, utilizou-se como instrumento para a coleta
dos dados entrevista semi-estruturada com perguntas fechadas e abertas
(Apéndice A). O trabalho de campo teve inicio com a entrevista.

Apo6s aprovagao da Comissao Cientifica do PPGSS da PUCRS e do
Comité de Etica em Pesquisa da Unifra, em 2006, fizeram-se os contatos
telefébnicos com os sujeitos da pesquisa, para marcarem-se as entrevistas. Foi
solicitada a todos os sujeitos que participaram da entrevista a assinatura do
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice C) e informados sobre
o carater confidencial dos dados e da pretensao de divulgagado dos resultados
da pesquisa em assembléia do CMDCA e do CMAS.

As entrevistas, que duraram, em média, aproximadamente quarenta
minutos, foram realizadas pela pesquisadora no periodo de novembro de 2006
a margo de 2007, de acordo com o agendamento de dia e local previamente
estabelecidos. Na maioria dos casos, as entrevistas aconteceram nas
instituicdes onde os participantes trabalham, na sede do CMDCA e na Unifra.
As dezoito entrevistas foram gravadas, constituindo um material de noventa e
duas (92) paginas de gravagao, com o objetivo de garantir a fidedignidade dos
depoimentos e o aproveitamento maximo das falas dos entrevistados. O

instrumento foi testado previamente.



Posteriormente, realizou-se a transcricdo das entrevistas e a
classificagdo das falas de todos os atores sociais. Apos a leitura de cada
entrevista, foram assinalados com cores diferentes os enunciados dos sujeitos
que representavam a categoria de cada tema: as falas que se reportavam a
categoria risco e vulnerabilidade social eram assinaladas com a cor verde; as
falas referentes a sociedade civil eram marcadas com a cor rosa; as que se
relacionavam com redes sociais eram marcadas com a cor amarela e, por fim,
as de cor laranja significavam as falas circunscritas a categoria Estado.

Os temas — motivos e dindmica do abrigamento, sociedade civil e
protecao a crianca e ao adolescente, redes sociais e politica de atendimento e
a concepcgao e gestao da politica de Assisténcia Social — foram organizados em
quatro (04) eixos tematicos, que levaram esses nomes. Com isso, construiu-se
um quadro geral e, ap6s, um quadro para cada eixo tematico com os
enunciados mais significativos, com a ocorréncia ou a auséncia dos
indicadores e com a frequéncia de sua aparicdo para fins de refinamento e
analise dos dados pesquisados (ver os quadros no Capitulo 6).

As entrevistas semi-estruturadas com os conselheiros tutelares e
conselheiros de direitos foram definidas por meio de amostra n&o-probabilistica
intencional. Esse tipo de amostra ndo utiliza férmulas estatisticas para a
selecdo da populagao e o pesquisador ndo escolhe os informantes ao acaso
(amostra probabilistica), mas define por uma ou mais caracteristicas
particulares (LAVILLE e DIONE, 1999). Deu-se preferéncia para conselheiros
mais antigos ou reconduzidos no CT* e no CMDCA.

O objetivo das entrevistas com os conselheiros tutelares, juiz e promotor
da comarca local foi identificar motivos que levam as delibera¢des do juiz, do
promotor e dos conselheiros em abrigarem criangcas e adolescentes em
entidades. A entrevista teve como objetivo também identificar quando as
demais medidas de protegcao s&o acionadas antes do abrigamento e, se para
esses atores sociais, ha uma rede de servicos socioassistenciais de que se
possa lancar mao diante de criancas e adolescentes que, em situacao de risco
social, necessitam de atendimento.

Para detectar o conhecimento dos conselheiros de direitos sobre as
medidas de protecdo e de implantagdo de politicas sociais no Municipio de

Santa Maria-RS, que produz o sistema de garantias preconizado pelo ECA,



aplicou-se o mesmo instrumento. Além dos objetivos ja citados anteriormente,
teve-se a intengao de constatar se os coordenadores dos abrigos comunicam a
justica o acolhimento de criangas e/ou adolescentes nas suas instituicoes e se
suas instituicdes recebem recursos financeiros do FMDCA. Pretendeu-se obter,
além disso, informacgdes referentes a fundacéo e a histéria dessas instituicoes

pesquisadas.

Junto aos técnicos dos abrigos, a pretensdo com as entrevistas foi obter
o entendimento que esses sujeitos tém sobre ser (ou ndo) o abrigo o melhor
lugar para protegdo. Utilizando-se o mesmo instrumento com o gestor
municipal e o gestor dos fundos, expor-se-a o financiamento da Politica de
Assisténcia Social voltada para o atendimento da populagdo infanto-juvenil e
reconhecer-se-a a capacidade gerencial do municipio na condugéo da politica
de protegcao a esse segmento populacional.

Em todas as entrevistas realizadas, consta uma indagagéo que examina
as concepcodes que os referidos atores sociais tém de politicas sociais publicas,
relacionando-a com o conhecimento ou n&o dos sujeitos entrevistados acerca
do Plano Nacional de Promocgao, Defesa e Garantia do Direito da Crianga e do
Adolescente & Convivéncia Familiar e Comunitaria®®. Assim, demonstrar-se-do
as praticas realizadas por esses mesmos atores, desenhando o modo como é
garantida a protecdo de criangas e adolescentes que se encontram em
situacao de risco social e pessoal no Municipio de Santa Maria.

Para complementar o estudo, utilizou-se analise documental,
levantando-se dados a respeito das instituicbes de abrigamento que surgiram
no Municipio antes e apdés o ECA (BRASIL, 1990a), com o objetivo de se

resgatar a trajetoria histérica e social da protegcédo da crianga e do adolescente.

2 Em dezembro de 2006, o CONANDA e o CNAS, com a participagdo do MDS e da SEDH,
aprovaram o referido Plano (BRASIL, 2006a), que agora esta em vigor e que demorou dois
anos para ser finalizado. O principal ponto do Plano Nacional é manter pais e filhos juntos,
estimular programas alternativos a adogao e evitar ao maximo o abrigamento de criangas e
adolescentes vitimas de abandono, maus-tratos e todo tipo de violéncia. O abrigo e a adogéo
devem ser vistos como ultimo recurso, € o objetivo é ter um registro sobre o que acontece
dentro dessas instituicbes e o nimero total de criangas que vivem nelas. Uma das agbes do
Plano é fazer uma revisdo dos motivos que levaram tais criangas e adolescentes serem
abrigados. No encontro promovido pelo Instituto Camargo Corréa, em meados de novembro
desse mesmo ano, em Sao Paulo, foi debatido, com técnicos, gestores de entidades,
representantes do governo e da sociedade civil, conselheiros tutelares e de direitos e
operadores do sistema de justica, o tema, que hoje afeta, segundo o Instituto, diretamente
cerca de 100 mil criangas vivendo em abrigos.



Por ultimo, ha que se ter presente, ainda, que o processo de construcao
desta pesquisa foi permeado por uma dificuldade inicial atribuida ao fato de a
pesquisadora ser uma profissional que atua num dos abrigos pesquisados. A
analise da realidade investigada foi iniciada no momento em que a profissional
assumiu o “lugar” da pesquisadora, intensificando a pesquisa de campo. Cruz
(2006) reflete que “operar destes dois lugares, da pesquisadora/academia e da
profissional da infancia, € um desafio”, pois ‘0 campo ndo €& um lugar
especifico, separado e distante, sempre estamos potencialmente em multiplos
campos, podendo variar a nossa centralidade, mas as matrizes do campo
estdo sempre presentes” (p. 29).

Se, por um lado, houve essa dificuldade inicial, por outro lado, a
obtencdo das informacbes foi facilitada pelas relagbes profissionais da
pesquisadora-assistente social com os sujeitos entrevistados, que fazem parte
do cotidiano de trabalho da assistente social-pesquisadora. Isso garantiu a
acessibilidade aos dados investigados e as instituigdes que fazem parte do

universo estudado.

2.4 ANALISE DOS DADOS

A sociedade é uma estrutura que se movimenta mediante a forca da
acgao social dos individuos ou dos grupos e sao eles quem detém a capacidade
de transformacgado ou ndo da sociedade em que vivem. Haguette (1987) refere
que cabe aos pesquisadores conhecerem as especificidades, os mecanismos
de sustentacdo e de mudanga da sociedade. Por meio das escolhas
metodoldgicas adequadas as preocupagdes e problematizagdes que tém, os
pesquisadores devem se responsabilizar pelas descobertas e por um
conhecimento mais acurado da realidade que estudam.

A pesquisa social apodia-se nao s6 em dados sobre o mundo social que
sao construidos nos processos de comunicagcdo, como também no interesse do
pesquisador que esta voltado para a maneira como as pessoas Ou grupos
pensam suas acdes e expressam o que é importante para elas. Encontrar um

caminho entre os diferentes métodos, avaliar suas vantagens e limitagdes, para



se conhecer a realidade social, exige do pesquisador a compreensao das
dimensdes na investigacao social (BAUER et al., 2002). Para nortear o estudo
da realidade, optou-se por uma metodologia qualitativa de pesquisa e de
analise de dados.

A escolha qualitativa se deve, primeiramente, a geracdo de dados que
se quer obter sobre essa realidade, ou seja, a qualidade dos dados e ao
método de analise desses mesmos dados, e, secundariamente, a uma escolha
sobre o delineamento da pesquisa (BAUER, 2002). Haguette (1987, p. 55)
assinala que “os métodos qualitativos enfatizam as especificidades de um
fendmeno em termos de suas origens e de sua raz&o de ser’.

A pesquisa qualitativa auxilia o pesquisador a compreender as
interpretacdes que os atores sociais fazem do mundo social. E como se o
pesquisador que trabalha com a metodologia qualitativa fosse capaz de ver
através dos olhos daqueles que estao sendo pesquisados.

Destinada a complexidade de experiéncias que o0s sujeitos
transparecem em suas falas, a pesquisa qualitativa ndo esta preocupada com a
quantidade de sujeitos a serem pesquisados ou com a dimens&o quantitativa
dos problemas. O que se quer € uma aproximagado com o0s sujeitos, de modo a
desenvolver um conhecimento mais aprofundado da sua realidade, sendo
importante para o bom andamento da pesquisa, a interagdo que deve ser
estabelecida entre o pesquisador e os sujeitos pesquisados.

Minayo (1994, p. 21), caminhando nessa mesma dire¢ao, afirma que “a
pesquisa qualitativa, trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiragdes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais
profundo das relacdes, dos processos e dos fendbmenos que nao podem ser
reduzidos a operacionalizacdo de variaveis”. O modo como € aplicada a
medida de prote¢do abrigo, considerando o papel dos diferentes atores sociais
e tendo como eixo norteador os principios do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (BRASIL, 1990a), € o principal conteudo a ser investigado.
Trivinds (1987) expressa que a pesquisa qualitativa ndo admite visdes isoladas,
parceladas e estanques. Através das experiéncias praticas dos atores sociais
que lidam com a crianga e o adolescente em risco social, poderao se conhecer,
de modo mais profundo e analitico, as idéias manifestadas pelos sujeitos da

pesquisa. Para tanto, os dados serdo analisados qualitativamente a partir da



categorizagao advinda da técnica de analise de conteudo proposta por Bardin
(1995).

Como ja se disse anteriormente, no processo desta pesquisa, quanto ao
tratamento analitico dos dados, deu-se énfase a analise de conteudo, que tem
o objetivo de compreender os significados de um texto ou “conhecer aquilo que
esta por tras das palavras sobre as quais se debruga” (BARDIN, 1995, p. 44),
com a funcdo primordial de inferéncia, ou seja, a ligagdo de alguns elementos
2do discurso através do processo de categorizacdo de temas a serem
investigados no texto.

Bardin (1995) define analise de conteudo como um conjunto de técnicas
que possibilita a analise das comunicacgdes para se obter por meio de

procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo do conteudo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou nao) que permitam
inferir conhecimentos relativos as condi¢gées de producdo/recepg¢ao
(variaveis inferidas) destas mensagens (BARDIN, 1995, p. 42).

Inicia-se com a preparagao dos dados, que requer a definicdo das
unidades de analise codificadas em categorias de acordo com o que se deseja
observar. Os dados permitem a interpretacdo dos significados baseada na
frequéncia e na presenca de certos elementos no texto, chamado de unidades
de analise. E ndo s6 uma metodologia preocupada com a pura descricdo dos
conteudos, mas uma atividade, essencialmente, interpretativa, que combina
compreensao semantica com a analise estatistica.

O processo de categorizagdo € fundamental na analise de conteudo.
Estabelecer categorias gerais de analise a partir das falas dos sujeitos, bem
como lidar com essas categorias entre si para relaciona-las com o conteudo, o
contexto e o objetivo € a chave para tornar transparente a opacidade de um
texto. Rizzini contribui dizendo que “a Analise de Conteudo serve para a
investigacdo de tudo o que é dito ou escrito, desde que exista ambiguidade de
interpretacdes” (RIZZINI et al., p. 92, 1999).

O procedimento basico desta pesquisa € tentar, a partir da analise dos
resultados, responder as questdes de pesquisa, sem se perderem de vista a
insercdo e a construgdo de outras técnicas de analise, caso seja necessario
nessa etapa de estudo. Outra funcdo da aplicagdo da técnica “diz respeito a

descoberta do que esta por tras dos conteudos manifestos, indo além das



aparéncias do que estad sendo comunicado” (MINAYO, 1994, p. 74). Esgotar o
conteudo e as suas implicagdes nas falas dos sujeitos € tarefa dificil para se
alcangar, mas deve ser buscada com rigor através das duas fungdes que se
complementam.

Os dados qualitativos das entrevistas serdo apresentados em quadros
em que constam os temas, as categorias e seus indicadores, 0os enunciados
mais significativos para cada um dos indicadores e a frequéncia de aparigéo e
seu percentual. As fases ou etapas da analise de conteudo sdo apresentadas
no roteiro (Apéndice B) que serve de guia e auxilia a interpretagdo dos dados
coletados na pesquisa.

Essas etapas sdo essenciais, pois possibilitam ao pesquisador dar
materialidade a sua pesquisa, avaliar as conquistas, os entraves, as novas
descobertas, a importancia do ato de pesquisar e verificar se os objetivos foram
alcancados. Aos entrevistados possibilita a melhoria da sua pratica cotidiana e
abertura para novas posturas, enquanto sujeitos capazes de mudar o rumo da
sua acdo e contribuir para as mudancas necessarias ao desenvolvimento

humano e social da comunidade em que estao inseridos.



3 O ESTADO, A QUESTAO SOCIAL E AS POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo visa estabelecer os marcos histérico-teéricos do contexto
socio-politico da constituicdo e do desenvolvimento do Estado Moderno e a
consolidagao do Estado Social Brasileiro a partir dos anos 1930, bem como de
sua crise a partir dos anos 1990.

Na ultima década do século XX, no contexto geral do processo de
globalizagdo da economia mundial, desenvolve-se, no Brasil, uma revisdo do
sistema de protegdo social, que acontece no bojo das discussdes sobre a
reforma do Estado Brasileiro. O sistema de protecdo no mundo capitalista
ocidental, como se sabe, surgiu das lutas sociais dos trabalhadores urbanos
por melhores condi¢cbes de trabalho e protecdo em sua fragilidade na relacao
com o capital. Por isso, uma analise da questdo social e a abordagem dos
diferentes modos de entendé-la sdo também relevantes.

Mas a andlise da protecédo social, hoje, tem sido debatida também em
uma relagcdo com os conceitos de risco e vulnerabilidade. Como exemplo,
pode-se mencionar o estudo de Francisco de Oliveira (1995). Para esse autor,
a forma atual da expansdo econdbmica, moldada pela reestruturagdo produtiva
em pleno curso no mundo todo, e na qual o Brasil se inscreve pela forca de seu
lugar subordinado na economia global, depende da atenuagéo da desigualdade
social que esta na base da chamada vulnerabilidade.

Assim, para Oliveira (1995), a vulnerabilidade dos grupos sociais
somente podera ser eliminada a medida que se transite de uma nogao de
caréncias para o terreno de direitos sociais. Essa perspectiva, hoje, tem forte
dificuldade de afirmacdo frente a onda hegeménica neoliberal que, no
paradigma de um de seus defensores, Friedrich Hayek®', ndo considera

% Nasceu em 1899, Viena — Austria, numa familia de cientistas e professores académicos. Foi
economista e um dos expoentes da “Escola Austriaca de Economia”. Hayek recebeu o Prémio
de Ciéncias Econbmicas, e suas idéias serviram como um contraponto tedrico ao crescimento
socialista, que propunha um modelo econdmico pré-planejado. E considerado um dos mais
importantes pensadores liberais do século XX pelas contribuigdes que trouxe ao pensamento
liberal, nos campos juridico, politico, filoséfico e histérico. Em 1944, publicou O caminho da
servidao, livro em que procurou mostrar que substituir a ordem espontidnea do mercado por
uma ordem criada pelo homem através de um sistema de planejamento central acabava
resultando em serviddo. As previsdes de Hayek se confirmaram, por exemplo, na Unido
Soviética, no Leste Europeu e em Cuba, alguns anos depois. Como um grande defensor da



relevante as conquistas sociais para a acumulacao do capital. Ora, como sera
visto, as Reformas do Estado no Brasil a partir dos anos 1990 trazem para o
centro do debate um novo modelo de Estado.

As politicas publicas sdo o0 modo como o Estado, e em particular o
Estado Social da Era Vargas, responde as demandas dos trabalhadores,
tentando capitalizar os ganhos politicos de suas iniciativas junto as classes
populares.

Na Constituicdo de 1988, consolidou-se uma série de conquistas
sedimentadas no Brasil nos direitos sociais, que passaram a conflitar com as
necessidades de reformulacdo do Estado nos anos 1990. Os direitos sociais
garantidos na Constituicdo de 1988 sdo expresséo renovada das lutas sociais
ao longo da Era Vargas® (1930-1954), no breve interregno democratico de
1950 a 1964 e no periodo da ditadura militar (1964-1984) pelos diferentes
setores sociais.

Por isso, é preciso articularem-se, conceitual e teoricamente, as nogdes
de vulnerabilidade e risco social com a questao social e a protecdo social no
contexto do Estado Liberal da sociedade capitalista globalizada do final do
século XX e inicio do século XXI.

A fim de apresentar os principais aspectos tedrico-conceituais, este
capitulo esta dividido em trés partes. Na primeira parte, serdo abordados o
Estado e o Estado Social Brasileiro. Na segunda, é discutida a questao social
nos contextos europeu e brasileiro. Por fim, é tragada a trajetoria das politicas
publicas, em particular a constituicdo de politicas sociais de protecdo para a

infancia e para a adolescéncia no Brasil.

economia de livre mercado, lecionou na Universidade de Viena, na London School of
Economics e em Cambridge, na Inglaterra. Também foi professor na Universidade de Chicago
e em Freiburg, na Alemanha. Muitas de suas idéias foram aplicadas no governo Margaret
Tatcher (1979-1990). Faleceu em margo de 1992 (WIKIPEDIA, 2007).

# Denominacdo dada ao periodo da histdria republicana do Brasil, no qual Getulio Vargas
esteve no poder (1930-1945) ou manteve forte influéncia na politica brasileira, marcada pelo
getulismo e antigetulismo. A Era Vargas foi caracterizada por diferentes periodos. Entre 1930 e
1934, Vargas exerceu o governo provisoriamente, em um periodo autoritario, nacionalista e
reformista. Posteriormente, foi presidente constitucional eleito pelo Congresso em 1934 até
1937. De 1937 a 1945, foi presidente-ditador durante o Estado Novo. Finalmente, apos ter
deixado o governo em 1945, retornou ao poder pelo voto popular em 1951 e governou até
agosto de 1954, quando se suicidou (BRUM, 2003).



3.1 O ESTADO E O ESTADO SOCIAL BRASILEIRO

A disposicao natural do homem para a vida associativa, como um animal
social e politico, como afirma Dallari (2001), vem sendo enunciada desde o
século | a.C. por Cicero®, pelo fildsofo Aristdteles® no século IV a.C. e por
Santo Tomas de Aquino, também seguidor de Aristételes. A existéncia de
fatores naturais que determinam a necessidade do homem de viver em
cooperagcao com seus semelhantes e a participacdo da vontade humana
sustenta a idéia de que a sociedade € produto da conjugacdo desse impulso
associativo natural e da cooperagao da vontade humana.

Na filosofia moderna, opondo-se a essa linha de pensamento,
encontram-se autores como Thomas Hobbes®®, John Locke, Jean-Jacques
Rousseau. Esses fildsofos, classificados como contratualistas, sustentam que a
sociedade é produto somente da vontade humana e de um contrato hipotético
celebrado entre os homens (DALLARI, 2001). A vida em sociedade ¢ justificada
por uma idéia de contrato social. Assim, Hobbes pressupde uma situacao

anterior ao contrato social chamada de estado de natureza. No estado de

% Cicero (106-43 a.C.) considera que existe uma lei natural imutavel, vélida para todos os
homens, que serve como regra para a Cidade ecuménica (ou seja, universal). Esta concede o
direito de cidadania e a garantia do direito romano ‘como o nucleo de uma organizagéo
universal que faz de cada individuo um cidaddo do mundo, um cosmopolita” (CHATELET et al.,
1997, p. 25). A respublica é a expressao dessa lei natural.

2 Aristoteles (384-322 a.C), discipulo de Platdo, nasceu em Estagira e viveu em Atenas. Seus
estudos foram influenciados por Sdcrates e Platdo e organizados no século IV a.C., marcado
pelo declinio cultural e econémico grego. Seu livro mais relevante para as questdes relativas a
vida politica chama-se Politica. Para Aristoteles, o homem € um animal politico, distingue-se
dos outros animais pelo fato de estar integrado numa polis, que é fruto da civilizagao,
associagdes humanas cujas fases foram familia, tribo, aldeia, cidade. A polis € a comunidade
perfeita, o lugar necessario para a coexisténcia humana. Portanto, “o homem destina-se
naturalmente a vida na cidade-estado” (BITTAR, 2002, p. 68) e “0 homem feliz s6 se pode
encontrar no agrupamento necessario que lhe dé suporte para a realizagdo de sua natureza
racional” (BITTAR, 2002, p. 69).

% As obras de Hobbes (1588-1679) sao importantes na filosofia politica do século XVIl e suas
idéias suscitaram reagbes adversas dos catdlicos, dos bispos anglicanos, dos defensores da
liberdade politica e dos partidarios. Além de Leviatad (1651), as principais obras de Hobbes séo
os Elementos do Direito (1640), o Tratado do Cidadao (1642), o Tratado sobre a Natureza
Humana e o Corpo e, por fim, o Tratado dos Homens. Sua filosofia e politica sdo consideradas
racionalistas e antiaristotélica, uma vez que, no Leviatd, manifesta o seu ateismo politico.
Hobbes defende o poder absoluto em nome dos interesses dos individuos e da conservagao da
paz. Com uma visdo pessimista, o estado de natureza é, para Hobbes, uma situagdo de guerra
€ anarquia, pois, diante da igualdade dos Homens, procede a desconfianca e, desta, a guerra
de cada um contra o seu semelhante. Hobbes opde-se aqueles que véem no homem uma
tendéncia natural para a sociabilidade (TOUCHARD, 1970).



natureza, em que o homem viveria inicialmente, ndo existem nem a sociedade
civil organizada nem o Estado constituido. Nesse estado de natureza, a
inseguranga e a Vvioléncia preponderam sempre como uma ameaga ao
individuo e as suas posses. Essa situagao de medo € o elemento que motivaria
os individuos a se associarem e a constituirem a sociedade politica chamada
de Estado moderno. Por essa razdo, a auséncia de um poder constituido
tenderia sempre a pdr em risco a sociedade: sempre que os homens nao tém
suas acgdes reprimidas pela razdo ou pelas instituicdes politicas, tende-se a
retornar a “guerra de todos contra todos”.

O acordo de vontades, ancorado nas leis fundamentais, esta na base da
vida social, levando a superar o estado de natureza e a possibilitar o
estabelecimento do "estado social". O ato de tornar conscientes essas leis e
ser celebrado o contrato, que € a mutua transferéncia de direitos, estabelece a
vida em sociedade preservada perante um poder visivel, o Estado. Este
protege e defende o homem natural, obrigando-o a observar as leis da
natureza e a cumprir suas obriga¢des. Mas a proposta de Hobbes estruturou-
se conforme o0 modelo do absolutismo monarquico.

John Locke®®, conforme Dallari (2001), reage as idéias absolutistas de
Hobbes na Inglaterra do fim do século XVII. Entretanto, mesmo os que se
opdéem ao contratualismo de Hobbes acabam explicando, por esse viés, a
origem da sociedade. Inclui-se nesse grupo Montesquieu. Esse autor também
apresenta leis naturais que levam o homem a escolher a vida em sociedade.
Porém, embora dizendo que “sem um governo nenhuma sociedade poderia

subsistir” (DALLARI, 2001, p. 16), ndo chega a mencionar o contrato social,

% Locke (1632-1704), considerado o autor do individualismo liberal, exerceu profunda

influéncia ndo apenas sobre seus discipulos, mas também sobre os membros da classe média,
por seu ideal politico coincidir com o dessa classe em expansao. Sua obra, Tratado sobre o
Governo Civil (1690), reflete a opinido da classe burguesa, exatamente por surgir no momento
da Revolugéo Inglesa. Médico e filésofo, pertencia a uma familia puritana e de origem modesta.
Escreve Ensaio sobre o Entendimento Humano (1690), Carta sobre a Tolerancia (1689) e
Cristianismo Racional (1695). Sua filosofia tem como caracteristica dominante o empirismo.
Contrario a Hobbes, Locke considera o estado de natureza pacifico, e ndo feroz como Hobbes
considerava, mas também nem perfeito como parecia a Rousseau. Para Locke, o estado de
natureza é suscetivel de aperfeicoamento e a sua principal preocupagao é a ordem, a calma, a
segurancga. Defende a propriedade, o individualismo, o empirismo, o racionalismo, a tolerancia
e o dogmatismo. As divergéncias entre Hobbes e Locke se explicam pelo momento historico e
social, ja que “no tempo de Hobbes, a classe média vé-se obrigada a colocar-se sob a protegéo
do Poder; em 1688, esta julgou-se suficientemente forte para o reivindicar” (TOUCHARD, 1970,
n. 4, p. 37).



ficando na apreciagao das leis do governo, sem deriva-las diretamente de um
pacto inicial.

Jean-Jacques Rousseau®’ retoma as idéias de Hobbes, segundo ainda
Dallari (2001), explicando também a origem e organizagao da sociedade a
partir de um contrato inicial. Para Rousseau, a ordem social € um direito que
nao provém da natureza, fundamentado em convencgdes; portanto, vontade, e
nao natureza humana, explica a origem da sociedade.

Por fim, Dallari (2001) constata que hoje se aceita a sociedade como
resultado de uma necessidade natural do homem, sendo inegavel a presenga
do contratualismo na idéia contemporanea de democracia e a concepcgao
evidente de homem como homem social.

Para avancgar-se um pouco mais, delimitando e precisando o objeto do
presente estudo, faz-se necessario compreender os elementos constitutivos da
sociedade, quais sejam: sua finalidade ou valor social, as manifestagcdes de
conjunto ordenadas e o poder social que ela representa. A finalidade de a
sociedade ser considerada como bem comum é conceituada também pelo
Papa Joao XXIII. Na opiniao de Dallari (2001), Jodo XXIII teria defendido a
idéia de que a sociedade deve ser um “conjunto de todas as condi¢des de vida
social que consintam e favoregam o desenvolvimento integral da
personalidade” (DALLARI, 2001, p. 24). A sociedade, portanto, deve dar
condigdes para que cada ser humano e cada grupo social atinjam seus fins,
sendo indispensavel que haja manifestagbes, em conjunto e ordenadas, de
todos os membros da sociedade.

De acordo com Dallari (2001), uma caracteristica importante no estudo
da organizacgao e do funcionamento da sociedade é o reconhecimento do poder
como necessario a vida social. Outras caracteristicas gerais sdo a sociabilidade
e a bilateralidade. Nesse contexto, o anarquismo aparece como uma das

%" Rousseau foi fildsofo, escritor, tedrico politico e compositor musical autodidata. Nasceu em
Genebra, na Suigca, em 1712. Precursor do Romantismo e considerado uma das figuras
marcantes do lluminismo francés, foi influenciado por Maquiavel, Montesquieu, Diderot,
Hobbes, John Locke. Autor Do Contrato Social, publicado em 1762, suas idéias inspiraram a
segunda fase da Revolugdo Francesa e os revolucionarios que defendiam as idéias de
Rousseau sobre igualdade de direitos e soberania popular. E considerado um antecessor do
socialismo e comunismo e um dos primeiros autores modernos a atacar a propriedade privada.
Para ele, o objetivo do governo era assegurar a liberdade, igualdade e justica para todos,
independentemente da vontade da maioria. Morreu em julho de 1778, aos 66 anos, em
Ermenonville, na Franga.



manifestagcdes tedricas e praticas que negam a necessidade e legitimidade da
presenca de um poder social.

O Estado, na acepgao moderna, entao, foi concebido como o locus para
gerir conflitos sociais e econdmicos e para tratar da gestdo e da regulagédo da
vida em sociedade. Foi também na era moderna que a nocdo de Estado de
Direito ganhou relevancia; a partir dai, o poder central do Estado foi dividido
entre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, como forma de controle,
assegurando, através de uma Constituigao, o ideal de justica, dos direitos do
homem e dos interesses comuns.

No Brasil, o Estado, como instancia politica organizadora e reguladora,
surge, do ponto de vista histérico, como Estado independente somente no
século XIX. Ao contrario dos Estados europeus, o Estado, aqui, ndo se formou
como resultado de pactos entre as classes e os partidos que disputavam o
poder. As estratégias regulacionistas foram implementadas por uma elite
conservadora originaria das oligarquias agrarias, a burocracia estatal e as
forcas armadas.

O Brasil permaneceu na situagao de colonia durante trés séculos,
vinculado a Portugal (BRUM, 2003). O poder econémico e politico estiveram
concentrados nas maos dos grandes proprietarios de terras e sob o dominio
dos grandes centros hegeménicos mundiais situados na Europa Ocidental.

Mesmo as inumeras revoltas e os movimentos populares reveladores de
profundas desigualdades, como o Levante de Escravos da Bahia (1835), a
Inconfidéncia Mineira em Minas Gerais (1789), a Sabinada na Bahia (1837-
1838), a Revolucéo Farroupilha no Rio Grande do Sul (1835-1845), Guerra de
Canudos na Bahia (1893), entre outros, "ndo conseguiram abalar a estrutura de
privilégios de uma minoria restrita da sociedade, nem o poder centralizado do
Estado unitario" (BRUM, 2003, p. 122).

A expansao maritima e mercantil, tendo Portugal como pioneiro, foi
movida pelo lucro, e o Brasil, como uma Colbnia oficial, “foi fruto da expanséao
maritima e mercantil da Europa” (BRUM, 2003, p. 123). Foram exatamente o
colonialismo e o mercantilismo "que por trés séculos determinaram a
orientagdo da economia e a vida da sociedade em formacao" (BRUM, 2003, p.
123).



A ocupacao do Brasil pelos portugueses deu-se pelo processo de
colonizagédo por exploragdo (BRUM, 2003, p. 125), ou seja, o objetivo central
nao foi criar aqui uma "nova sociedade — uma sociedade para si” (BRUM, 2003,
p.125), que alcancaria a independéncia, mas explorar a riqueza da terra para
abastecer os centros econdémicos da Europa. Por isso, diz-se, no caso
brasileiro, que a organizagdo da sociedade foi imposta de fora, de cima, de
longe (Lisboa) e que n&o se organizou, foi organizada “‘em funcdo das
necessidades, dos interesses e das agdes dos outros. E ainda hoje temos
dificuldade de gerar formas proprias de organizagao, de renova-las e adequa-
las a realidade mutante, ou de fazé-las funcionar a contento” (BRUM, 2003, p.
125).

Para Ribeiro (1995), a chamada Empresa Brasil tinha, entre os
diferentes tipos de acdes empresariais, o trafico de escravos que predominou
na economia colonial como a mais lucrativa. Como a politica do Império
Portugués era explorar as riquezas do Brasil, fazendo-o existir s6 em funcéo
dos interesses externos, a economia n&o se estruturou voltada para o
atendimento das necessidades basicas da sociedade local em formacdo, mas
prioritariamente em fungdo do exterior (RIBEIRO, 1995). Nessa condig&o
colonial de submissdo, a sociedade brasileira atravessou os trés primeiros
séculos de sua existéncia. As proprias iniciativas para desenvolver a
manufatura no Brasil e desembocar na industria foram abortadas desde que
Portugal se vinculou a Inglaterra, em 1642, por meio de concessbdes e
vantagens econdmicas, garantindo aos ingleses a negociagédo direta com a
coldnia brasileira. Apesar desse condicionamento externo, o setor téxtil chegou
a demonstrar sua capacidade manufatureira, porém interrompido pelo Alvara
de 1785, que “determinava a extingdo de todos os teares, manufaturas e
fabricas existentes no Brasil” (BRUM, 2003, p. 128).

Os ciclos econdmicos? voltados ao atendimento da demanda externa e,
internamente, aos interesses do latifundio, do comércio exportador e
importador e dos traficantes de escravos ilustram a evolucido do processo

econdmico brasileiro tdo vulneravel, dependente, mercantilista e colonial. A

% Os trés grandes ciclos que mais marcaram a vida brasileira foram o do agucar, o do ouro e
do café. Os ciclos menores do algodao, da borracha, do cacau e do extrativismo do pau-brasil
e os subciclos do gado e do fumo sao considerados auxiliares dos ciclos principais.



consciéncia de ser brasileiro s6 vai formar-se a medida que “grupos da
sociedade colonial, nascidos na Col6nia, e mesmo alguns portugueses nela
residentes, comegaram a pensar o Brasil como uma unidade diversa de
Portugal” (FAUSTO, 1983, p. 113).

Mesmo com a emancipacao politica ou a independéncia do Brasil, do
mesmo modo que no periodo colonial, no Império (1822-1889) e na primeira
Republica (1889-1930) ¢ visivel a permanéncia da mesma estrutura colonial.
Como resultado, o Pais ndao formava uma nagao. A estrutura social, na sua
maioria, era constituida de senhores e escravos, negros e mulatos, mesticos,
indios e brancos pobres excluidos, marginalizados e sem perspectivas. Além
disso, a Revolugdo Industrial ndo havia chegado aqui e, sem industrias, ndo
existia burguesia nem proletariado.

A simples transferéncia de ideais politicos e liberais das matrizes
européias para o Brasil ndo possibilitou a ruptura com a situagado colonial,
‘permanecendo 0 pais numa posicdo subalterna, mero reflexo das
necessidades, dos interesses e das acdes dos centros de poder mundial”
(BRUM, 2003, p. 154). Enquanto isso, o liberalismo tomava forma no mundo, e
o Brasil permanecia imune a ele. Somente na década de 1920, cem anos apos
a emancipagao politica, iniciou-se o processo de ruptura com o passado
colonial.

Na década de 1920, emergiu uma fase importante de transicdo da
evolugdo historica brasileira. Sua primeira grande crise foi manifestada pela
insatisfacdo e urgéncia de independéncia econdmica e cultural, tendo como
mote a eclosao da Primeira Guerra Mundial e, em nivel interno, a Semana de
Arte Moderna em Sao Paulo, a fundacdo do Partido Comunista do Brasil e a
revolta do Forte de Copacabana, desencadeando o Movimento Tenentista que
abriu a participagao dos militares na vida politica e administrativa do pais.

Somente no inicio de 1930, no periodo entre as Guerras Mundiais € em
um contexto econdmico bastante instavel devido a fatos como a quebra da
Bolsa de Valores de Nova lorque (1929) e o descrédito por parte de alguns
setores sociais no liberalismo econdbmico, deu-se inicio as mudangas no
modelo econémico no Brasil. Com o esgotamento da economia primaria
destinada a exportagdo devido a crise do café, as forgas politicas do pais

obrigaram-se a uma passagem da economia agraria exportadora para uma



industrializagdo voltada para o mercado interno, gerando o crescimento
industrial e urbano.

Com essas mudancas econOmicas, vieram as sociais, como O
surgimento de novas classes sociais (burguesia e operariado), dando inicio
também as reivindicagcdes operarias e a luta social, caracteristicas do processo
de urbanizagdo. No plano politico, a Revolucdo de 1930 deu inicio a Era
Vargas.

A Era Vargas trouxe um outro cenario sociopolitico. Deu inicio a um
sistema de protecdo social necessario para dar conta das demandas
resultantes da pauperizagao das classes trabalhadoras, que se estendeu até os
anos de 1960. Como sera visto posteriormente, com mais detalhes, a questao
social no periodo Vargas deixa de ser tratada como questao de policia e, com a
industrializagao, o seu equacionamento passa a ser um problema de politica do
Estado.

A Ditadura Militar iniciou-se no Brasil com o Golpe Militar de 1964 e
durou até 1985, com o final do governo do general Figueiredo. Do ponto de
vista politico, ela representou o fim do chamado populismo, que se
caracterizou, desde a era Vargas, por uma forma de aliciamento das camadas
sociais de menor poder aquisitivo, por meio de mecanismos como a troca de
favores e/ou o paternalismo com protecdo social, o chamado clientelismo
politico. No populismo, o Estado exerceu um papel de tutelar a sociedade civil,
impedindo seu desenvolvimento independente por meio de suas organizagdes,
associagbes e agremiagdes partidarias e sindicais independentes (BRUM,
2003, p. 198). O Regime Militar mudou no sentido de seu autoritarismo mais
ferrenho, pois foi um periodo de centralizagdo do poder, perseguicao aos
contrarios ao regime, restricbes aos sindicatos, controle da liberdade de
expressao e censura a imprensa e aos demais meios de comunicagao. O
objetivo era despolitizar a sociedade, tomando o Estado as suas decisbes ao
nivel da cupula do governo sem participagcao da sociedade organizada (BRUM,
1999, p. 304). Do ponto de vista econdmico, a Ditadura representou uma
alianga das classes empresariais nacionais com o capital estrangeiro,
classificado como modelo Associado e Dependente (BRUM, 2003, p. 301). Do
ponto de vista cultural, produziu-se uma tentativa de cerceamento e

fechamento, mas a oposi¢cao ao regime estruturou-se lentamente por meio de



uma oposic¢ao cultural macica de oposicado de setores diferentes da sociedade,
que englobava setores desde os liberais-democratas até a esquerda
revolucionaria de todos os matizes.

A partir dos anos 1970, com a expansao do capitalismo para além das
fronteiras nacionais, as politicas estatais de regulagdo gradualmente vao ser
desmontadas, agregando outros fendmenos aceleradores da crise econdémica
mundial, como: o enfraquecimento dos movimentos de trabalhadores,
considerados os maiores impulsionadores do Estado de bem-estar; as
inovagbes tecnoldgicas, que possibilitaram a reestruturagcdo produtiva,
substituindo trabalhadores por maquinas; a recessdo econdémica, que provocou
desemprego, crescente déficit fiscal e endividamento publico.

No inicio dos anos 1990, a faléncia da Unido Soviética permitiu uma
expansdo maior do capitalismo, exigindo uma reorganizagdo da politica
mundial. Com a economia transnacionalizada, mais nenhum Estado nacional
controla a acumulagdo de capital, e a globalizagdo da economia domina o
mundo. Um conjunto de exigéncias submete o Estado a dinamica da
globalizacao, transferindo o que era da esfera publica para a iniciativa privada e
impondo, entre outras exigéncias, a reducdo dos gastos publicos e a
desregulamentacao das relagdes de trabalho.

Os ajustes neoliberais impostos aos paises periféricos, incluindo o
Brasil, vao retirar o papel interventor e regulador do Estado sobre a economia e
a sociedade, afrouxando o empreendimento de ag¢des sociais, o provimento de
beneficios e servigos sociais universais e de protegdo social, considerados
como pilares do Welfare State keynesiano.

A opcao neoliberal adotada pelo Brasil consolida e acirra o
enfrentamento da desigualdade social e encolhe os direitos sociais e
trabalhistas, duramente conquistados pela classe trabalhadora. Esse cenario
atualiza a questado social, a qual assume novas configuragdes, aprofundando
0s niveis de pobreza, exclusédo social € aumento da violéncia.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a Lei Orgéanica de
Assisténcia Social (BRASIL, 1993) e o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(BRASIL, 1990a) vao representar a luta pela democratizagdo social, politica,

econdmica e cultural da sociedade brasileira.



Os direitos declarados e garantidos nas leis s6 tém aplicabilidade por
meio de politicas publicas operacionalizadas mediante programas, projetos,
servicos e beneficios que atendam as necessidades sociais daqueles que se
encontram em situacao de risco pessoal e social.

As criangas e os adolescentes sao 0s novos sujeitos na era dos direitos,
amparados por uma politica de atendimento que, no Estatuto da Crianga e do
Adolescente, define mudangas de concepgao que se busca desvendar, quando
se traz a questdo do uso indiscriminado do abrigamento de criangas e
adolescentes. Essa politica de atendimento revela um movimento de ampliagcao
e, por vezes, de retrocesso da protegao e da garantia dos direitos desse grupo

social.

3.2 A QUESTAO SOCIAL: EVOLUCAO DO DEBATE?®

A origem do conceito de questédo social € polémica. Segundo lamamoto
(2001) e Castel (1998), o conceito de questdo social teria surgido pela primeira
vez em 1830, na Europa. Nesse periodo, o crescimento do operariado urbano
trazia uma série de conseqléncias sociais. Marx® foi, entre outros autores, um
dos que mostrou claramente os problemas enfrentados pelos trabalhadores
urbanos, como o excesso de horas trabalhadas, falta de condigdes no trabalho,
criangas sendo obrigadas a jornadas de mais de 12 horas diarias. Na obra O
Capital (1982), em que Marx demonstra, a partir dos relatos dos inspetores de
fabrica, de forma insuspeita a exploragao do trabalho humano, ficou quase
explicito o problema da questdo social, gerada no centro do capitalismo

europeu.

9 Este capitulo foi publicado na coletanea organizada por Reis (2007).

% Karl Heinrich Marx era fildsofo, economista e cientista social. Nasceu em Treves no ano de
1818, provincia alema do Reno. Cursou Filosofia, Direito e Histéria nas Universidades de Bonn
e Berlim. Foi um dos seguidores das idéias de Hegel. Fez a critica ao sistema capitalista,
considerado por ele o grande causador da desorientagcdo humana e responsavel pelas nefastas
diferengas sociais. Marx defendia que a classe trabalhadora deveria unir-se para lutar contra os
capitalistas, que enriqueciam as custas do proletariado. Suas obras mais importantes foram:
Ideologia Alem& (1845) e O Manifesto Comunista (1848), redigidas em colaboragdo com
Engels, O Capital (1867) e Manuscritos Econdmico-Filoséficos de 1844, mas publicada
somente em 1932. Faleceu em Londres, na Inglaterra, em margo de 1833, deixando muitos
seguidores de seus ideais até hoje.



Igualmente, no Brasil, a passagem da economia agro-exportadora
baseada no trabalho escravo, que se estendeu dos primordios da colonizagao
até o principio da industrializagdo baseada na mao-de-obra livre no século XX,
gerou problemas semelhantes aos que a derrocada do sistema feudal produziu
na Europa. A questdao social no Brasil tem origem com os movimentos
operarios influenciados pelo anarco-sindicalismo®' trazido da Europa pelos
imigrantes.

Abordar o debate sobre a questédo social entre alguns autores europeus
e brasileiros, com o objetivo de identificarem-se os aspectos convergentes e
divergentes apresentados na evolugdo da discussdo, € o que se pretende a
seguir, obedecendo-se a uma perspectiva cronolégica do aparecimento das

obras dos autores, no caso tanto dos europeus, como dos brasileiros®.

3.2.1 A questio social no contexto europeu®

A discussao sobre as consequéncias sociais da introdu¢do do modo de
producao capitalista na Europa foi denunciada por intelectuais de perfis
ideoldgicos muito diferenciados. A. Comte e E. Durkheim preferiam ver na
Revolugao Industrial dos séculos XVIII e XIX, que introduziu primeiramente a
manufatura e depois a maquina a vapor (MOTA, 1986), uma espécie de causa
dos males da desagregacédo social. J&4 outros autores, como K. Marx e F.
Engels, viram na Revolugao Industrial um aspecto positivo no sentido de que

possibilitava a transicdo para uma sociedade de classes.

" O anarco-sindicalismo foi uma das ideologias do movimento operario que surgiu na Europa
no século XIX e disputou a lideranga do movimento nos sindicatos com os socialistas (social-
democratas reformistas) e comunistas revolucionarios. Para os anarquistas, o sindicato nao
tem a fungdo de apenas lutar contra as injusticas econémicas visando elevar o nivel de vida
dos trabalhadores (reducéo de horas, extingdo do trabalho infantil, aumento de salarios, etc.),
mas também deveria preparar as estruturas da sociedade futura, extinguindo a propriedade
privada, o Estado, o exército, a policia e a religido. O ideal é construir uma sociedade
autogestionaria a partir do sindicato (REMOND, 1976, p. 108 a 123).

%2 Como se utilizaram tradugdes, no caso das obras de autores estrangeiros, considerou-se a
primeira publicada em lingua estrangeira. No caso dos autores brasileiros, nem sempre se
conseguiu a primeira edi¢cao da obra.

3 Polanyi (1980), Heller e Fehér (1998), Castel (1998) e Rosanvallon (1998) sdo os autores
escolhidos para a discussao e sdo apresentados aqui a partir de seus textos traduzidos para a
lingua portuguesa.



Foi, talvez, K. Polanyi**, em seu livio A grande transformagéo (1980),
publicado pela primeira vez em 1944, o primeiro autor do século XX a chamar a
atencdo a questdo do processo de ruptura do tecido social gerado pela
introducdo do capitalismo industrial e do mercado. A destruicdo da ordem
feudal na Inglaterra foi gerada pelo cercamento dos campos abertos, pela
conversdo da terra aravel em pastagens para criagao de carneiros e produgéo
de |& para a industria téxtil e pelo impacto das maquinas em uma sociedade
agraria e comercial (POLANY]I, 1980).

Entretanto, Polanyi (1980) mostrou que a histéria social do século XIX
consistiu em um duplo movimento: por um lado, a destruicdo das instituicbes
protetoras presentes na sociedade feudal (das guildas artesanais até os
privilégios feudais de senhores) (POLANYI, 1980) e a instauragao progressiva
do mercado; por outro lado, a constru¢cdo de uma rede de protecao destinada a
cercear a agao do mercado sobre o trabalho.

Essa rede de proteg¢ao, segundo Polanyi (1980), por um lado, foi obra do
Estado (no caso inglés dos governos dos Tudors e dos primeiros Stuarts); por
outro lado, foi obra da luta da aristocracia que pretendia uma volta a um
sistema feudal de paternalismo e da luta do proletariado pelo socialismo
(POLANYI, 1980). Como se sabe, o sistema feudal tinha uma economia quase
fechada, baseada na produgdo agricola de subsisténcia, e uma sociedade
hierarquizada em estamentos e militarizada devido as constantes disputas
entre os senhores feudais. A protecdo aos individuos era dada no interior de
cada feudo pelo chefe militar aos seus vassalos e camponeses que
trabalhavam a terra em troca de favores.

No século XX, sera a vez dos banqueiros colaborarem para evitar a
destruicdo do sistema financeiro internacional. Contribuiam para o controle da
moeda circulante por meio das politicas dos bancos centrais nos principais
centros do capitalismo ocidental. O banco central moderno foi um artificio
desenvolvido com o propodsito de oferecer protecao as empresas comerciais de
todos os tipos. Entretanto, posteriormente, em 1930, foram os préprios bancos
que levaram a queda do sistema internacional. Os bancos centrais produziram

as politicas monetarias, mas a classe dos banqueiros liderava a preocupagao

* No livro de Polanyi, publicado entre 1944 e 1987, ndo se encontraram referéncias ao debate
sobre a questao social.



nao s6 com uma solida financa doméstica, como também, externamente aos
Estados, com a estabilidade do meio circulante. Esses mecanismos,
juntamente com o padrdo ouro, garantiram o funcionamento da economia
mundial até 1929, quando o padrao ouro nao foi mais possivel de ser mantido.

Uma nova discussdo emerge na segunda metade dos anos 1980 do
século XX, em fungdo da globalizacdo e da crise do Estado de Bem-Estar
Social. Agnes Heller®*® e Ferenc Fehér, ex-alunos de G. Lukacs, examinam o
problema da questao social j4 no debate sobre a discussdo do moderno e do
pos-moderno.

Contrariamente ao que foi afirmado a respeito das descricdes de Marx,
baseadas nos relatorios dos inspetores do trabalho nas fabricas inglesas,
Heller e Fehér ndo acreditam que tais relatos possam ser resultados de uma
preocupacao de Marx com a questido social, pois ela apenas desviaria a
atencao do proletariado do que era importante: a formagao de uma consciéncia
revolucionaria que a permitiria tornar-se "uma classe por si mesma" (HELLER e
FEHER, 1998). Além disso, argumentam que a teoria de Marx excluia uma
preocupagao com a questdo social, uma vez que o Estado tenderia a
desaparecer, assim como a Ssocietas. Também a abolicdo do reino das
necessidades excluia de seu horizonte tedrico tal preocupacdo®.

Para Heller e Fehér (1998), os socialistas realmente preocupados com a
questao social foram aqueles denominados, por Marx, de socialistas utdpicos,
entre eles Robert Owen. Posteriormente, os social-democratas acreditavam
que a democracia poderia trazer mudangas graduais e progressivas na questéo

social.

% Agnes Heller, fildsofa hungara, representante da Escola de Budapeste, nasceu em 1929.
Discipula de Lukacs, deixou o seu pais em 1978 e lecionou sociologia na Universidade de
Trobe, na Australia. Atualmente, é professora na New School for Social Research, em Nova
lorque.Tem varias obras publicadas com Ferenc Fehér, que também é hangaro e discipulo de
Lukacs, além de lecionar na mesma universidade de Agnes Heller. Ela publicou, entre outros
livros, Estudos sobre a vida cotidiana (1970), Teoria das necessidades em Marx (1974),
Introdugdo a uma sociologia social marxista (1980). Heller e Fehér escreveram Politicas de la
modernidad: ensayos de critica cultural (1989). Heller, com outros autores, escreveu A crise
dos paradigmas em ciéncias Sociais e 0s desafios para o século XXI, langado em 1999.

% E evidente que essa questdo é extremamente controversa e néo se trata de dar ou ndo a
Marx a paternidade de ter escancarado os problemas que ocorriam nas manufaturas e fabricas
do periodo inicial da implantagdo do capitalismo industrial. Ha alguns que prefeririam manter a
paternidade por uma questéo ideoldgica, mas nao é a posi¢cao que se assume aqui. Trata-se,
sim, de uma questao de investigagdo e comprovagédo ou ndo do que se afirma. Aqui ndo sera
aprofundado esse tema.



Alids, para Heller e Fehér (1998), a questdo social teve origem, ao
contrario do indicado por Castel (1998) e Polanyi (1980), na Revolugéo
Francesa, no momento em que Robespierre foi o primeiro estadista a se dar
conta de que a exigéncia liberal do “direito a vida” implicava um
reconhecimento do socialmente andbmalo e da existéncia de "problemas
sociais”, que requerem atencao coletiva e uma tentativa de solugdo. Assim,
todos os tipos de miséria e de pobreza “tinham que ser encarados como males
curaveis, nao como eternos companheiros da existéncia humana” (HELLER e
FEHER, 1998, p.156).

Isso quer dizer que, se as misérias humanas sao socialmente
determinadas, podem-se descobrir as suas causas e, entdo, elimina-las. Por
isso se pode falar na existéncia de uma consciéncia da questdo social no
século XVIII. Mas a metafisica da questdo social emerge no mesmo contexto
revolucionario da Revolugédo Francesa. Ela decorre das propostas alternativas
de solugcao para a questao social. Por um lado, o conservadorismo liberal, que
pretende retornar a situagédo anterior pré-revolucionaria, argumentando que a
questao social € uma constante ontolégica da existéncia humana. Segundo
esse pensamento, desde que o homem existe, podem ser identificadas as
demandas por melhores condigdes e ndo ha nada a ser feito. Por outro lado, o
pensamento radical esquerdista acreditava que a questao social s6 poderia ser
respondida por meio da revolugao e eliminacdo da sociedade de mercado e
suas instituicdes (HELLER e FEHER, 1998).

Como se sabe, os comunistas optaram pela segunda alternativa e
realizaram a experiéncia, primeiramente, na Russia, que teve conclusdes
catastroficas, como afirmam Heller e Fehér (1998). Em outras palavras, os
comunistas conseguiram transformar sua visdo em algo aceitavel pelas massas
pelo fato de, contrapondo a liberdade abstrata a "liberdade concreta",
transformaram a segunda em uma ilusdo demagogica, que acabou se impondo
com o stalinismo soviético. Além disso, os comunistas, considerando a
democracia liberal mentirosa e burguesa, prometeram a resolugao da questao
social no seu todo. Mas o que eles alcangaram foi uma industrializagao forgada
da Russia com sofrimentos terriveis e desnecessarios por meio de um controle
social rigido. A pretensdo do marxismo-leninismo de resolvé-la transformou-se

em uma nova metafisica fraudulenta, ou seja, um pensamento que propunha a



eliminacao de um suposto componente ontolégico do homem (a existéncia da
pobreza ao lado da opuléncia constatdavel em todas as sociedades da
antiguidade até hoje como um trago essencial da humanidade) através da
maquinaria do socialismo realmente existente.

O radicalismo revolucionario teve uma vitéria ideolégica espantosa e
uma longa duracdo através do comunismo do século XX, segundo Heller e
Fehér (1998), porque foi utiizada com ma-fé a percepgdo da "sociedade
insatisfeita" (p. 162-163). Em outras palavras, pode-se traduzir que a critica dos
autores ao comunismo se refere ao forte apelo que a questdo social e as
propostas de sua solugao trazem para uma plataforma politica que veicule a
sua promessa de resolugcdo, primeiramente, em campanha politica e,
posteriormente, como propaganda de Estado.

Da analise do modo como os proto-socialistas, socialistas e comunistas
trataram a questdo social, os autores concluem, em primeiro lugar, que a
consciéncia crescente dos problemas sociais e de sua complexidade € um
traco da modernidade. E ndo so isso, a reducdo deles a uma s6 questao, a
questao social, € um dos "exemplos mais conspicuos da inadmissivel redugao
de complexidade da modernidade" (HELLER e FEHER, 1998, p. 167), ou seja,
da tentativa de racionalizar a complexidade do mundo para apreendé-lo. Nesse
sentido, os autores advertem para solucdes problematicas, como a criagcao de
um aparato social unico, como o Estado Assistencial, para resolver todos os
problemas.

Entende-se aqui Estado de Bem-Estar Social aquele resultante do
processo social iniciado no século XIX com as manifestacdes de trabalhadores
que pressionavam o poder do Estado para reconhecer seus direitos politicos e
aumentar a protecdo social na situacdo de desvantagem no mercado
econdmico.

Além disso, certos excedentes econdmicos disponiveis foram permitindo
as elites politicas estratégias reformadoras. Na Europa, essas estratégias,
ampliadas progressivamente entre o final do século XIX e a metade da década
de 1920 do século XX, permitiram que, em nag¢des como a Noruega, Suécia,
Dinamarca, Bélgica, Alemanha, os trabalhadores alcangassem o direito de

voto, 0 acesso ao sistema de saude, os direitos trabalhistas (seguros contra



acidente, aposentadoria, pensbdes e outros), a universalizagdo do ensino
publico e gratuito.

Assim, o Estado, aparelhado com uma burocracia, foi capaz de reduzir
os conflitos entre o capital e o trabalho, rompendo com a imagem do Estado
inimigo, que reprimia os movimentos de trabalhadores com a forga da policia.
O avanco dessa construgao so foi interrompido na crise de 1929 e na Segunda
Guerra Mundial (1939-1945). O Pos-Guerra, entre 1945 a 1973, resultou na era
de ouro do Estado de Bem-Estar Social. Varios governos, por influéncia das
teorias keynesianas, formuladas entre os anos de 1920 e 1930, entenderam
que os excedentes de renda disponiveis e tributaveis poderiam ser aplicados
em uma rede de protecao social, desde que se buscasse um equilibrio entre a
producdo, o emprego e a renda, garantindo a lucratividade do capital (ABREU,
1999).

O Estado de Bem-Estar Social, entdo, foi possivel devido a um avango
sem precedentes do Estado na economia. As economias mistas constituidas
(Estado com participagdo do capital privado)37 garantiram o crescimento
econdmico, o pleno emprego e a protegao social. Esse tipo de estado, afirma
Sunkel (1999), ndo ocorreu de forma idéntica nos diferentes lugares do mundo.
Sua importancia deveu-se a amplitude territorial ou geografica e a sua natureza
interna.

A amplitude geogréfica é evidente. Internamente, foi importante para os
Estados Nacionais capitalistas subdesenvolvidos, pois, no seu interior, havia
areas marginalizadas do mercado até entdo existentes que foram,
progressivamente, incluidas. No Brasil, em particular, constituiu-se uma
sociedade de consumo de massa concomitante com o aumento da urbanizacao
(SORJ, 2000). Sunkel (1999) enfatiza que o fenbmeno mais notavel nos paises
em desenvolvimento da América do Sul foi “a penetragdo das formas de
conduta e valores individualistas e mercantilistas em nossa vida social, em
nossas familias, nossas classes sociais, instituicdes, governos e no Estado” (p.
183).

%" No Brasil, isso aconteceu no governo de Juscelino Kubitschek (1955-61) com o Plano de
Metas que previa investimentos estrangeiros e, mais visivel, a partir do final dos anos 1960,
com os governos militares que buscaram colocar o pais em novo patamar de desenvolvimento
via endividamento externo (BRUM, 2003, p. 239-240).



A partir de 1973, essa solugao ja indicava os problemas, que viriam a ser
vividos com grande dramaticidade nos paises europeus a partir do ano 1990 do
século XX, com o chamado desmonte dos Estados de Bem-Estar Social. No
Brasil, pode-se acrescentar, alias, que o mesmo fendmeno teve repercussdes
desde o governo Collor®®, quando se iniciou a chamada reforma do Estado.

Outra conclusdo de Heller e Fehér (1998) é a impossibilidade de se
prescrever uma receita unica para os diversos problemas sociais, como 0
contraste entre pobreza e riqueza, a desigualdade de acesso as institui¢coes,
em particular a educagdo, a discriminagdo racial e étnico-religiosa, a
discriminagao de género e idade, as desigualdades das regides do mundo, o
crescimento populacional, o problema de satde®.

Castel (1998) desenvolve suas idéias sobre a questao social com base
na analise do lugar ocupado pela condicdo de assalariado, tendo como
referéncia a integragdo ou a anomia, ou seja, as condi¢des de coesado social.
Para isso, o autor constrdi o conceito de “zonas de coesao social’, em que a
associagao conjugada de trabalho estavel-insercdo caracteriza area de
integracdo, e o seu oposto — auséncia de participagdo em qualquer atividade
produtiva e o isolamento — produzem a exclusao, que ele prefere denominar
“‘desfiliacao”, em vez de “exclusdo”, pois o primeiro qualifica mais o processo
histérico que o configura. Segundo Castel, havendo a precariedade do
trabalho, a fragilidade dos suportes sociais e da proximidade propiciadas pela
vizinhanga, aparece a vulnerabilidade social como “zona intermediaria”,

instavel. Como essa zona é dindmica diante de uma crise econémica, do

% Esse governo significou, segundo Brum (1998, p. 473), a adesdo aos postulados neoliberais
estabelecidos no Consenso de Washington. Ele teve como principais metas iniciais o controle
da inflagdo que chegou a 1476% em 1990, o equacionamento do endividamento externo e a
formulagdo de uma nova politica econémica (BRUM, 2003, p. 475). Na sua politica inicial,
promoveu a retirada dos obstaculos as importagées. Substituiu também a proibicdo de
importagdo por tarifas alfandegarias, produzindo um aumento das importagées de produtos.
Isso, por um lado, tornava-os mais baratos para todos, facilitando a entrada de muitas pessoas
no mercado de consumo, que antes estavam excluidas. Por outro, como diz Brum, essa
reducdo drastica das taxas de importacao teve efeitos prejudiciais, pois a industria doméstica
nao tinha pregos competitivos para suportar a concorréncia em igualdade de condi¢des. Além
disso, “0 governo ndo conseguiu a estabilizacdo da moeda para viabilizar uma politica
econOmica consistente” (BRUM, 2003, p. 478). A recessédo foi o resultado sem sucesso no
combate a inflagdo, o que acabou determinando um descrédito do governo. O impeachment foi
agpenas o fim melancélico do governo Collor.

% Haveria outra lista se se olhasse a realidade brasileira. Nela se incluiria, talvez, a situagao
das familias multiproblematicas ou das criangas que perambulam pelas ruas, da subabitagéo,
do desemprego estrutural, da violéncia e criminalidade associada ao trafico e consumo de
drogas, do alcoolismo, do turismo sexual e da exploragao infantil, entre outros.



aumento de desemprego ou mesmo do subemprego, a zona de vulnerabilidade
se dilata, avanca sobre a da integragcdo e alimenta a “desfiliacdo” social dos
individuos™.

A hipétese que fundamenta as reflexdes de Castel € que “a composicao
dos equilibrios entre essas ‘zonas’ serve como indicador para avaliar a coesao
social de um conjunto social num dado momento” (1998, p. 24). O objetivo do
autor é colocar o foco na nova dimensao contemporanea e cada vez mais
presente de individuos que se encontram a margem do trabalho, flutuando na
estrutura social. Ele deseja distinguir o que ha de comum e de diferente ao
mesmo tempo, jogando as luzes sobre as antigas situa¢des de vulnerabilidade
de massa e a instabilidade de hoje, trabalhada por processos de
desatrelamento a nucleos de “estabilidade protegida”, ainda vigorosos. Castel
(1998) reconstitui a trajetéria das transformagdes da sociedade salarial
francesa, evidenciando as metamorfoses da questao social. Sublinha o novo e
0 permanente, ja que, para ele, a instabilidade ou expulsdo do emprego, a
fragilidade dos suportes protetores, € distinta agora do que era nas sociedades
pré-industriais ou no século XIX, ou até mesmo muito diferentes hoje do que
era ha apenas vinte anos.

Castel (1998), todavia, mostra que, em primeiro lugar, os individuos que
ocupam essas zonas tém uma posicdo homologa na estrutura social. Isto €, ha
uma homologia entre os “vagabundos” antes da revolugdo industrial e os
‘inempregaveis” de hoje. Em segundo lugar, se ha uma homologia nos
processos que produzem essas situagdes, as suas manifestagdes sé&o
diferentes. Por ultimo, ndo ha linearidade no processo de gestagao das figuras
histéricas, como, por exemplo, o assalariado, pois este passou de uma
situagdo de extrema precariedade a uma situagao protegida e retorna agora a
uma situagédo perigosa, mas nao € o mesmo “vagabundo” dos séculos XVIII e
XIX.

Os pobres do século XX sdo apontados por Castel (1998) como
desempregados ou, ainda, os supranumerarios na Europa que aumentaram

constantemente apds 1976. Nesse mesmo continente, como diz o autor, a

0 Nas palavras do autor, a opg¢ao pelo termo desfiliagdo nao é ratificar uma ruptura, mas
reconstruir um percurso, e essa nogdo pertence ao mesmo campo semantico que a
dissociagao, a desqualificagao ou a invalidagao social (CASTEL, 1998, p. 26).



qualificacdo da mao-de-obra continua sendo feita, mas isso nao se constitui em
condigdo suficiente de empregabilidade. La o problema atual € a néo-
empregabilidade dos qualificados, pois a énfase na qualificagdo n&o implica
emprego e seria uma visao otimista da “crise”, mesmo as estatisticas indicando
que “as baixas qualificagbes fornecem o0s maiores contingentes de
desempregados” (CASTEL, 1998, p. 520) (grifo do autor).

Portanto, para Castel (1998), a relagdo formagédo-emprego € distinta
daquele contexto do inicio do século, em que jovens escolarizados
encontravam postos de trabalho a altura de suas novas qualificagcbes. Nisso
consiste a diferenca basica entre os pobres dos séculos XVIII e XIX e os
pobres dos séculos XX e XXI. Quanto a esse aspecto, Castel afirma poder falar
em nova questao social, com trés especificidades: 1) a desestabilizagdo dos
estaveis; 2) a instalagdo da precariedade e 3) a precarizagdo do emprego € o
aumento do desemprego (CASTEL, 1998).

A primeira especificidade significa a perda da mobilidade ascendente e
constante dos trabalhadores; a segunda diz respeito a trajetéria de alternancia
entre emprego e ndo-emprego; € a terceira se refere ao déficit de lugares que
atinge desde os jovens que buscam o primeiro emprego, aos mais velhos até
os 50 anos que nado tém lugar para empregar-se. Ora, o que Castel quer
chamar a atencdo é a situacdo dramatica de rompimento do tecido social,
quando o “abalo da sociedade salarial se impde e os desfiliados foram des-
ligados, mas continuam dependendo do centro” (CASTEL, 1998, p. 569) (grifo
do autor). E por isso que esse fendmeno diz respeito a todos, pois o que funda
a dignidade social de um individuo é a sua utilidade social, a sua participagéo
na producao da sociedade que o trabalho representa (CASTEL, 1998).

A obra de Castel (1998) procura refletir o contexto de desmonte do
Estado de Bem-Estar Social e da constituicio de novos mecanismos de
globalizagdo do mercado, quando a fronteira do capitalismo mundial € ampliada
para os paises do Leste Europeu com o desmoronamento da Unido Soviética
e, por fim, com a abertura controlada da China ao capitalismo. Para o autor, s6
0 poder publico pode construir um minimo de coesao social e ser o fiador do
pertencimento de todos a uma mesma sociedade (CASTEL, 1998).

Semelhantemente a Castel (1998), Rosanvallon (1998), em sua analise,

parte da crise do Estado de Bem-Estar Social, o qual denomina “Estado de



Providéncia”, iniciada na década de 1980, indicando que a solucdo para as
necessidades humanas, alcangadas com o desenvolvimento do pés-guerra,
poderia ser permanente. Além dos problemas de financiamento do Estado no
que se refere a seguridade social, os principios fundamentais da solidariedade
e a concepcao dos direitos sociais fazem parte da discussao. Portanto, para
Rosanvallon (1998), a crise passa a ter um carater de natureza filosofica,
entendida como a terceira crise do Estado de Bem-Estar Social. As duas
primeiras crises foram estudadas em um livro anterior chamado A crise do
Estado de Providéncia (1981).

A nova questdo social emerge de dois problemas principais: a
desagregacdo do principio de solidariedade e o fracasso da concepgéo
tradicional dos direitos sociais (ROSANVALLON, 1998). A antiga nog¢ao de
solidariedade repousava na idéia de que os riscos, por serem aleatorios,
deveriam ser repartidos igualmente. Mas a situagdo ndo € mais essa. Hoje,
fendbmenos como o desemprego n&do sdo mais eventuais, mas situagcdes
perenes da sociedade securitaria européia. Por isso, os problemas envolvendo
a solidariedade dizem mais respeito a vulnerabilidade e a precariedade do que
ao risco (ROSANVALLON, 1998).

Para Rosanvallon (1998), a coes&o social voltou a ser importante apos a
constatacao de que o Estado Minimo ndao pode mais dar conta e ser a solugao
para todos os males. O Estado precisa ser refuncionalizado para assumir um
papel positivo na solidariedade. Os direitos sociais, antes, eram
compreendidos como apenas um direito de concorrer. Isso fazia com que o
Estado fosse apenas uma “maquina indenizatéria” e compensatéria, portanto,
passivo. Ao invés de reforgcar a solidariedade, incapaz de ser gerada no
mercado, provocava uma espiral “autodestrutiva da solidariedade”, pois
aumentava os descontos sobre o0os rendimentos do trabalho,
consequentemente, reduzia os postos de trabalho. Nesse contexto,
Rosanvallon (1998) propde, entdo, que o Estado deva ser ativo, de modo a
produzir uma inserg¢ao dos excluidos e desempregados.

A terceira crise, ou a crise filoséfica, leva a retomar a nogao dos direitos,
do contrato social, de justiga, de solidariedade social e de progresso. O
contrato social é fungdo da igualdade e da liberdade, mas, hoje, a nogao de

igualdade deve ser revista para se considerar a igualdade de género. A



igualdade é, portanto, complexa e ndo se resume a igualdade diante da lei,
mas deve ser substantiva.

Para se chegar as formas substantivas, precisa-se, segundo
Rosanvallon (1998), de um processo de discussdo e argumentagcdo e néao
aplicagao pura e simples das normas juridicas. A discussédo s6 é possivel em
um regime democratico. Assim, a crise filosofica implica repensar o social e o
politico conjuntamente.

No debate europeu da questado social, Polanyi (1980) foi central para a
definicdo do problema que veria a se propalar para todo o século XX e até os
dias atuais. Polanyi (1980) atuou como um visionario, ao defender a
necessidade de um sistema de protecado do tecido social. Ele foi capaz, ainda,
de perceber que, em diferentes periodos histéricos, a propria sociedade
estruturou um sistema de protecdo que minimizaria os efeitos destrutivos
gerados pela implantagao do capitalismo, independente da visao particular das
classes que atuavam no processo historico. Essa percepgédo contrariava,
inclusive, a sua prépria origem tedrica e todo o pensamento marxista que
vinculava a ideologia das classes sociais ao seu papel no sistema produtivo.

O mérito de Heller e Fehér (1998) foi terem percebido, em primeiro lugar,
que a questado social ja havia sido identificada durante a Revolugédo Francesa.
Diferentemente dos demais autores, Heller e Fehér mostraram o mau uso da
questao social para fins de manipulacao politica da populagao russa, como se
fosse possivel uma solugao unica para todos os males sociais, tendo em vista
a extrema complexidade do social.

Castel (1998), entretanto, direciona a discussao da questao social para o
fato de ela representar o desafio que coloca em xeque a capacidade de uma
sociedade existir integrada, diferentemente daquela questéo social originaria do
pauperismo nos séculos XVIII e XIX. O cerne do seu debate é a desfiliagao,
como ele prefere denominar, entendida como o resultado dos efeitos da

|41

condigao salarial e nominada como a nova questao social®’, porque, hoje, os

desfiliados, mesmo que tenham qualificacdo especializada para o trabalho,

”

ficam na condicdo de “sobrantes”, “supranumerarios” do sistema econémico.

1 Ha questionamentos de autores brasileiros que nao aceitam a existéncia de uma “nova
questao social”, como lamamoto, Netto, Pereira, Costa, Pastorini. Este assunto sera tratado no
préximo item deste capitulo.



Por fim, Rosanvallon (1998) apresenta, como foco principal e inovador, a
necessidade da reformulagdo do Estado e da sua relagcdo com a sociedade.
Partindo da revisao do “Estado-Providéncia”, constata que a questao social tem
um novo carater, porque, devido ao desemprego perene e as novas formas de
pobreza na “sociedade securitaria européia”, o Estado ndo pode mais ser o

unico responsavel pela rede de solidariedade e garantidor dos direitos sociais.

3.2.2 A questao social no Brasil

A discussao brasileira da questao social, do surgimento ou n&do de uma
nova questao social e das possiveis alternativas para resolvé-la encontra-se
fortemente influenciada pelo debate europeu, sobretudo pelas reflexdes
francesas. lamamoto (1982), Cerqueira Filho (1982)*, Netto (1992), lanni
(1992), Wanderley (2000)*®, Costa (2000), Pereira (1999, 2001b, 2002, e
2004)** e Pastorini (2004) sdo os autores brasileiros destacados para a
discussao da evolucdo do debate.

Cerqueira Filho (1982) define a questao social como:

conjunto de problemas politicos, sociais e econdmicos que o
surgimento da classe operaria impds no mundo no curso da
constituicdo da sociedade capitalista. Assim, a ‘questado social’ esta
fundamentalmente vinculada ao conflito entre o capital e o trabalho

(p. 21).

Essa definicdo evidencia, de certo modo, o problema da ideologia, pois
segundo ele, deve-se entender que, nos problemas politicos, encontra-se a
questado da ideologia em relagdo as classes sociais fundamentais em uma
sociedade capitalista. Assim, a ideologia dominante passa ser o primeiro ponto
de ataque de uma perspectiva que se pretende colocar do lado oposto, ou seja,
do ponto de vista dos dominados ou da classe dominada. Por isso, a analise de
Cerqueira Filho (1982) visa identificar o discurso dominante sobre a questéo
social, ou seja, o pensamento politico da elite dominante no Brasil sobre a

questao social, o que direciona seu trabalho para um plano mais ideoldgico.

2 A partir de agora, usaremos na indicagao bibliografica somente Cerqueira Filho (1982).

*3 A primeira edigéo do livro de L. E. Wanderley foi em 1997.

* Deu-se preferéncia ao texto de 2004 para a anadlise das idéias de Pereira, tendo em vista que
a autora aprofunda mais o tema ja trabalhado nos textos anteriores.



Sua analise situa-se nos anos 80 e preocupa-se, no contexto da
discussdo marxista do conceito de ideologia®®, com um estudo da questdo
social enquanto discurso da classe dominante para a integragdo das classes
subalternas e manutencdo da dominagdo da classe burguesa. Afirma a
intencdo de "mostrar que o pensamento politico hegemdnico ndo mata o
pensamento politico alternativo, dominado” (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 25).
Usa as categorias de integracédo social e paternalismo para tratar da questao
social como elemento da ideologia e manutengdo da hegemonia burguesa no
Brasil através de sua forma de pensar a questao social, independente ainda
das formas diferenciadas (liberal ou autoritaria) que esse pensamento assumiu.

Cerqueira Filho (1982) procura mostrar que a forma de pensar que
aparece no discurso hegemdnico da burguesia se transforma em ag¢ao capaz
de exercer seu dominio ndo s6 no plano simbdlico, mas também no real, por
meio da violéncia, quando o Estado reprime com a policia os movimentos de
grupos ou classes oprimidos — primeiro os escravos (periodo colonial e império
anterior a escravatura), depois os trabalhadores livres nos momentos de crise
politica.

Assim, a analise segue cronologicamente os periodos da historia social
e politica brasileira. Segundo Cerqueira Filho (1982), a questao social aparece
como problema no processo de industrializacao e implantacdo do modo de
produgao capitalista e do surgimento do operariado e da burguesia industrial.
No Brasil, esse processo inicia antes de 1930 e adquire carater dindmico a
partir de 1930.

Cerqueira Filho (1982) indica, entretanto, que, do ponto de vista da
analise, Silvio Romero*® foi o precursor do estudo da quest&o social no Brasil.
Em Doutrina contra doutrina, escrito em 1894 e publicado em Obra filoséfica

em 1969, Romero ja se preocupava com o problema social. Nos anos 1930,

4 Surpreendentemente, Cerqueira Filho ndo vé as abordagens de Antonio Gramsci e Louis
Althusser sobre o conceito de ideologia como excludentes. Para ele, é possivel afirmar: "a
ideologia possui histdria e a ideologia ndo possui histéria", sem incorrer em uma contradigdo
I6gica. Parece que o autor toma as duas partes da afirmagdo em sentido diferentes. Assim, por
um lado, segundo Gramsci, a ideologia tem uma histdria no sentido de que em cada formagéao
social datada no tempo estruturam-se superestruturas politicas. Por outro lado, no sentido de
Althusser, a ideologia seria algo semelhante ao nosso inconsciente (Freud), algo eterno,
omnipresente, trans-historico, imutavel ao longo da histéria (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 24,
texto e nota 11). Fugiria ao escopo deste trabalho desenvolver essa polémica tedrica travada
no seio do marxismo nos anos1960 e 1970 do século XX.

%% Socidlogo brasileiro.



Oliveira Viana*’ é identificado como o principal sociélogo a abordar o tema. Ele
surge como grande figura no debate sobre a questdo social e, entre 1932 e
1937, em varios artigos, expde sua posicdao (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 31).

Cerqueira Filho (1982) divide o estudo da questdo social no Brasil em
trés periodos: 1) antes de 1930; 2) de 1930 a 1945; e 3) de 1946 a 1964. No
primeiro periodo, a questdo social era tratada pelas elites como “caso de
policia”, isto €, como crime e desordem, e como uma questdo que suscitava o
medo nas elites dominantes do pais de que a classe operaria urbana tomasse
o rumo do processo politico. Nesse caso, qualquer contestacdo politica era
vista como problemas que deveriam ser “resolvidos a bala” (CERQUEIRA
FILHO, 1982, p. 60-61). No segundo periodo, a questdo social tornou-se um
‘caso de politica”, que requeria a regulamentagdo do Estado. Isso foi
concretizado por meio de uma “outorga generosa” aos trabalhadores, como
dizia Oliveira Viana. Em outras palavras, nesse periodo por meio do
paternalismo do Estado, foi-se criando uma estrutura sindical corporativa,
centralizadora e autoritaria (CERQUEIRA FILHO, 1982). O terceiro periodo é
caracterizado para Cerqueira Filho como o periodo populista no trato da
questao social. O populismo vinculou o discurso da integragéo social (ocultagédo
do conflito capital e trabalho) com o paternalismo (autoritarismo disfargado
como um “sistema de favor*®) (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 149).

Cerqueira Filho (1982) classifica ainda o populismo em dois tipos: 1)
estilo populista tutelar (“paternalismo ministerial através de assistencialismo
social e controle governamental sobre os sindicados”) de 1946 a 1952 e 1955 a
1962; 2) estilo populista emancipacionista (janeiro de 1963 a margo de 1964).
Esse segundo estilo permitiu, além das caracteristicas do primeiro, a abertura

para a pressao dos setores dominados sobre as elites.

* Oliveira Viana foi consultor juridico do Ministério do Trabalho no periodo de 1932-1940; atuou
nas esferas do Direito Publico e do Direito Constitucional. Suas teses foram incorporadas na
Constituicao de 1937. Em 1940, foi nomeado para o Supremo Tribunal Federal. Os principios
orientadores da politica social de Oliveira Viana, segundo Carvalho (1993), tiveram como fonte
a Doutrina Social da Igreja, que criticava o industrialismo para enfatizar a cooperacao, a justica
€ 0 bem comum.

* O sistema de favor significava a concessado de beneficios via manipulagdo dos sindicatos
(antes independentes e orientados por uma ideologia anarquista, apos 1930 sob mecanismos
de desmobilizagdo/despolitizagdo das principais liderangas sindicais) (CERQUEIRA FILHO,
1982). Sobre o problema do sistema de favor infiltrado no sindicalismo brasileiro ha uma vasta
bibliografia. Basta mencionar os estudos mais classicos: Moraes Filho (1952), Martins
Rodrigues (1968), Simao (1966), Vianna (1976), Weffort (1978).



Para lamamoto e Carvalho (1982), a questao social é definida como
sendo “as expressoes do processo de formacédo e desenvolvimento no cenario
politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do
empresariado e do Estado” (p. 77).

Mas é no texto de 2001 que lamamoto aprofunda o debate no trato da
questao social. Parte da premissa de que a analise da questao social deve ser
situada a partir do processo identificado por K. Marx como “a acumulagéo
capitalista”, ou seja, o processo de extragdo de mais-valia pelo capital
produtivo, servindo-se da mao de obra assalariada. Por isso, para lamamoto
(2001), deve-se pensar o problema no ambito dos conflitos entre capital e
trabalho e o modo como esses conflitos se manifestam na definicdo das

politicas sociais e econdmicas. Como ela mesma afirma:

[...] analise da questdao social é indissociavel das configuragbes
assumidas pelo trabalho e encontra-se necessariamente situada em
uma arena de disputas entre projetos societarios, informados por
distintos interesses de classe, acerca de concepg¢bes e propostas
para a condugdo das politicas econdbmicas e sociais (IAMAMOTO,
2001, p. 10) (grifo da autora).

Assim, para lamamoto (2001), a acumulacao capitalista continua sendo
0 nucleo explicativo da miséria relativa dos desempregados na sociedade atual.
Em outras palavras, a lei geral da acumulagdo capitalista deixa claro que a
parcela da populacéo trabalhadora sempre cresce mais rapidamente do que a
necessidade de seu emprego pelo capital. Disso resultam os problemas sociais
da sociedade do século XXI.

Em perspectiva de analise distinta a Castel (1998) e Rosanvallon (1998),
lamamoto (2001) ndo acredita numa nova questao social nem sob o angulo da
“‘disfuncdo” ou “ameaca” a ordem e a coesdo social, exatamente pela
indissociavel relacao entre “a existéncia material das condi¢cbes de trabalho e a
forma social pela qual se realiza” (2001, p. 12) (grifo da autora).

Para lamamoto (2001), a questao social continua sendo criminalizada e
naturalizada, e seu enfrentamento no Brasil atualiza a articulagdo assisténcia
focalizada/repressdo presente nas politicas sociais do século XX. A autora
acentua os riscos de uma analise da questdo social sob a dtica da dificuldade

do individuo, eliminando a dimensao coletiva. Também chama a atencao a



pulverizacdo da questdo social, que passa, nessa perspectiva criticada por
lamamoto (2001), a resultar nas varias “questdes sociais”, em detrimento da
perspectiva de unidade, que é mais relevante para a autora. Por fim, lamamoto
presencia uma renovagao da velha questdo social sob outras roupagens e
novas condigdes socio-historicas de sua producgao/reproducado, inscrita na
prépria natureza das relagdes sociais capitalistas, em um contexto de
globalizagdo, acompanhada de lutas desiguais.

lanni (1992), tratando da histéria da sociedade brasileira, defende que
duas explicacbes “naturalizam” a questdo social, no sentido de ser um
fendbmeno existente em todas as sociedades e em todos os tempos, e a
consideram como “fatalidade” da historia ou apenas uma heranga do passado.
A primeira explicacdo transforma as manifestacbes da questdo social em
problema que vai demandar sempre a assisténcia social; ja a segunda tende a
transforma-la em pura questdo de violéncia, pois os setores empobrecidos
produzem manifestagdes, protestos contra o governo, gerando, na oética do
grupo dominante, o caos. Para essa visdo, o governo tinha que responder com
repressao e aumento da seguranca. lanni (1992) afirma, ainda, que ambas
podem combinar-se, destacando a criminalizagdo da questdo social. Isto €,
‘uma parte do pensamento social brasileiro — que funda politicas do poder
publico e de setores dominantes — implica a criminalizagdo de grupos e classes
sociais subalternas”. Defende que a ordem vigente e as “desigualdades sociais
podem ser apresentadas como manifestagdes inequivocas de ‘fatalidades’,
‘caréncias’, ‘herancas’, quando nao ‘responsabilidades’ daqueles que
dependem de medidas de assisténcia, previdéncia, seguranga ou repressao”
(IANNI, 1992, p. 101).

lanni (1992) destaca que a complexidade da problematica social
brasileira € de tal ordem que suscita enfoques diferentes e contraditérios da
questao social. Esse mesmo autor lembra, ainda, que os setores sociais
dominantes, tanto no passado como no presente, revelam dificuldades para se
posicionar diante das reivindicagdes econdmicas, politicas e culturais dos
grupos e classes sociais subalternas, o que torna a questao social um desafio
que pde em causa as relagdes entre amplos segmentos da sociedade civil e o

poder estatal.



Dos autores brasileiros que trabalham com o conceito de questao social,
Wanderley (2000 e 2003) € o que enfatiza categoricamente a necessidade de
se levar em consideragao a especificidade latino-americana, deixando-se de

lado qualquer referencial de analise importado. Para tanto, o autor afirma que:

a questao social latino-americana se pde, no espago e no tempo,
diferentemente da realidade européia, na instituicdo da nacionalidade,
da esfera estatal, da cidadania, da implantagao do capitalismo. Em
consequéncia, ela devera ser entendida e datada de modo distinto
[...]. Seminalmente ela vai emergir com o tema indigena e, logo com o
tema da formagdo nacional [...] e vai se desdobrando e se
problematizando nas tematicas negra, rural, operaria, da mulher (...)
(WANDERLEY, 2000, p. 61- 62).

Por outro lado, € unanime entre todos os autores brasileiros aqui
mencionados, inclusive Wanderley, que a transformacgdo de situagdes em
questdo social s6 se efetiva quando € percebida, assumida e tornada
consciente por determinado segmento da sociedade que busca equaciona-la
por meio de politicas sociais, supondo sempre correlacdo de forcas e
confrontos de interesses opostos.

Wanderley (2000) avanga para além do conceito corrente de questédo

social, nos marcos do capitalismo e sustenta:

a questdo social fundante, que permanece vigindo sob formas
variaveis nesses 500 anos do descobrimento a nossos dias, centra-
se nas extremas desigualdades e injusticas que reinam na estrutura
social dos paises latino-americanos, resultantes dos modos de
producao reprodugao social, dos modos de desenvolvimento, que se
formaram em cada sociedade nacional e na regido em seu complexo
(2000, p. 58).

Isso se traduz, para o autor, na perspectiva de que a questao social tem
adquirido novas modalidades por forca das profundas mudancas ocorridas nas
relacdes capital-trabalho, nos processos produtivos, na gestdo do Estado, etc.
Mas Wanderley (2000) ndo abandona a idéia ingénua de uma possivel
“superacao da questdo social”, como se fosse possivel uma sociedade perfeita
e plenamente satisfeita.

Costa (2000) enfoca a questdo social como historiadora e tem a
intengdo, como consta no titulo do seu artigo, problematizar a contribuicao de
Castel para o debate da questdo social. Entretanto, Costa (2000) acaba



criticando a analise feita por Polanyi (1980), colocando em duvida a validade de
suas reflexdes para o Brasil, tendo como contexto a discussdao do
desenvolvimento da sociedade capitalista no Brasil e, em particular, a
industrializacao, a constituicdo da sociedade salarial e do sistema de protecéo
social.

Mesmo a critica de Costa (2000) a Castel (1998) é ambigua. Por um
lado, Costa (2000) considera que “o estudo do assalariamento no Brasil ndo
retirara dessa obra [As metamorfoses da questao social, de Robert Castel]
subsidios importantes” (p. 6) (grifo da autora). Por outro, curiosamente no
mesmo paragrafo, Costa diz que a obra de Castel pode nos ajudar “em parte”
no empreendimento de elaborar novos conhecimentos sobre as singularidades
do desenvolvimento da sociedade salarial no pais.

O objetivo de Costa (2000), em seu artigo, é formular uma avaliagao,
ainda que preliminar, dos recortes tedricos dos problemas do assalariamento,
reexaminando a nog¢ao de protecao social. A expressdo da autora “recortes
tedricos” é, certamente, muito ampla para situar inicialmente a sua perspectiva.
Nao se sabe se ela visa mais a uma abordagem historiografica, socioldgica,
politica ou econbmica, ou ainda se pretende orientar-se na perspectiva das
discussodes do Servico Social.

E claro que a questdo social, pela sua natureza, sé pode ser abordada
interdisciplinarmente; mesmo assim, ha diferencas especificas no ambito de
cada disciplina. Por exemplo, os cientistas politicos enfocam a questao social
mais na perspectiva das agdes do Estado e da sua constituicdo, organizagéo e
desenvolvimento. Assim, é caracteristica da Ciéncia Politica a relacdo do
problema as questdes de poder e da politica institucional (MAAR, 1982). O
ambito da Politica também pode se restringir a analise do poder coativo
(BOBBIO, 2000). A sociologia, porém, tem como objeto o social, ou seja, um
conjunto de agbes padronizadas (DA MATTA, 1981), mas que estdo fora do
ambito do que define o politico em seu senso estrito, anteriormente
mencionado. A historiografia € marcada necessariamente pela temporalidade e
a reconstrucdo de fatos passados®. Por sua vez, os assistentes sociais

procuram refletir ndo sé sobre os reflexos da questdo social para a

*9 Evidentemente, o tempo também perpassa qualquer analise politica ou sociolégica, mas néo
define esses ultimos ambitos.



institucionalizacdo das respostas dadas pelo Estado a sociedade através de
suas politicas publicas, como também sobre as possibilidades de intervencao
pratica, quer como participes do Estado, quer como membros de entidades da
sociedade na solugdo dos problemas gerados pelas préprias demandas da
sociedade. Esses problemas tém sido formulados como a questao social.

Outro aspecto que Costa (2000) criticou foi o uso feito por Polanyi (1980)
e Castel (1998) do modelo historico-explicativo da transformagéo do feudalismo
para o capitalismo para a sua transicido atual, admitindo-se apenas uma
evolugdo. Para ela, pelo fato de os sujeitos histéricos serem diferentes e
agirem por razdes diversas daquelas que, no passado, os levaram a agir, n&o
se pode, partindo dos processos historicos passados, concluir como agirdo os
individuos no presente recente.

Essa razao seria suficiente para contestar a aplicagao imediata ao Brasil
de modelos forjados na realidade européia e em outra época. Assim, ndo se
poderia estar usando as idéias de Castel (1998) com uma base de experiéncias
historicas muito restritas ao caso francés ou, em parte, ao caso europeu, para
fornecer explicagbes sobre o processo de assalariamento e a montagem e
desmontagem do sistema de protegao social no Brasil.

Costa (2000) discute também as tentativas empreendidas por cientistas
sociais brasileiros, entre eles economistas como Jodo Manoel C. de Mello,
historiadores como Ciro Flamarion Cardoso, socidlogos como Luis Werneck
Vianna, de compreenderem as peculiaridades do processo capitalista
brasileiro. Alias, esse tema n&o € novo, mas acompanha a historia da formacao
das Ciéncias Sociais e da Historiografia no Brasil, destacando-se figuras como
Gilberto Freire [1900-1987], Oliveira Viana [1883-1951], Caio Prado Junior
[1907-1990], Raymundo Faoro [1925-2003], Nelson Werneck Sodré [1912-
1999], Florestan Fernandes [1920-1995], Fernando Henrique Cardoso [1930],

entre outros®.

0 As Ciéncias Sociais tiveram seu desenvolvimento a partir do inicio do século XX. Antes de
1934, houve uma produgdo isolada de pessoas em diferentes lugares do pais, mas
principalmente pessoas ligadas ao Direito e a Historiografia se ressaltaram. Nao havia tradigdo
de pesquisa académica sistematica. Esse é o caso de Oliveira Viana, jurista, que foi
conselheiro do Ministério do Trabalho e, entre outros trabalhos, produziu obras no campo da
sociologia, etnografia e politica, a exemplo de Popula¢gbées do Brasil Meridional e Instituicbes
Politicas Brasileiras. O livro Raga e assimilacdo (1932) teve grande repercusséo no Brasil,
principalmente porque defendeu teses polémicas com relagdo a integragao racial do negro.
Alcancou exatamente a finalidade que pretendeu atingir: chamar a atengdo o problema e



Outro aspecto da critica de Costa (2000) ao pensamento de Castel
(1998) refere-se aos seus conceitos e marcos teoricos. Para ela, ao invés de
procurar aprofundar o debate sobre os problemas contemporaneos da
reproducao do capital, como “um bom marxista” deveria fazer, Castel (1998) se
ocupa com o problema da ameaca ao equilibrio social e com a perda da
coesédo societaria. Assim, segundo Costa (2000), Castel (1998), deixando-se
inspirar por preocupagdes durkheiminianas (anomia social), afasta-se das
polémicas sobre as desigualdades sociais e exclusédo social (COSTA, 2000), ao
preferir o termo “desfiliacdo” ao de “exclusao”, comentado anteriormente.

Costa (2000), por um lado, valoriza a analise de Castel sobre a protecéo
e sobre as sociabilidades primaria e secundaria (baseada em Allain Caillé); por
outro, lamenta a falta de analise das “significativas mudangas expressas nas
novas relacdes familiares e nas redes societarias em formagao a cada tempo”
(p. 23).

Por fim, Costa (2000) aponta, em seu artigo, que Castel (1998) esquece
de analisar as novas tensbes ‘“intracapitalistas, intranacdes, intra-etnias,
intragéneros, intrageragdes, etc” (2000, p. 23), que seriam relevantes para
qualificacdo da nova pobreza mundial. Essa critica, entretanto, s6 pode ser
feita porque o livro existe. Poder-se-ia perguntar a Costa: qual livro poderia ser
tdo completo? Sera que era pretensdo de Castel (1998) fazer um estudo tao
minucioso como exige a autora?

Constata-se que Castel (1998) tem de fato outra preocupacéo. V& como
questdo social a desestruturacdo da insergdo no trabalho conseguida pelo
capitalismo europeu. Essa é uma limitagdo do texto anunciada pelo préprio
autor. O problema, conforme ja salientado por Costa (2000) e Wanderley
(2003), é querer tomar as investigacbes de Castel (1998) sobre a Franca e

Europa como modelo para o Brasil sem fazer nenhuma consideragédo sobre o

determinar a manifestagdo dos estudiosos. Raymundo Faoro, falecido aos 78 anos, com
formacao juridica, também ficou famoso pelos seus estudos socioldgico-politicos sobre a elite
politica brasileira com Os Donos do Poder, pela sua atuacao frente a OAB, durante o periodo
de 1977 a 1979. Gilberto Freire, socidlogo, ficou famoso no mundo inteiro pela sua obra Casa
Grande e Senzala. A partir da criagdo do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas (1934) e da
Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo, deu-se inicio a formagdo académica de
Cientistas Sociais no Brasil. Florestan Fernandes e Fernando Henrique Cardoso sao
sociologos formados na USP, que passaram a ter vida mais publica na politica depois de terem
exercido cargos de deputado federal e presidente, respectivamente. Caio Prado Junior, Nelson
Werneck Sodré e Jacob Gorender foram historiadores. O primeiro atuou na USP, o segundo no
ISEB, e o terceiro foi marxista e militante do Partido Comunista Brasileiro.



contexto e passado colonial brasileiro, como aconteceu em outras regides do
mundo.

Talvez tenha sido uma falha do autor ndo limitar geograficamente o
ambito do estudo, principalmente em um mundo globalizado. Diz apenas: “o
objetivo era, pois, e continua sendo, dimensionar este novo dado
contemporaneo: a presenga, aparentemente cada vez mais insistente, de
individuos colocados em situacdo de flutuagdo na estrutura social e que
povoam seus intersticios sem encontrar ai um lugar designado” (CASTEL,
1998, p. 23).

Netto (2001), nas Cinco notas a proposito da questdo social, define o
seu entendimento a respeito da questado social. Na primeira nota, Netto afirma
que a questao social nasce como fenbmeno da pauperizacéo, resultado da
Revolucgao Industrial que conduziu os trabalhadores livres da industria nascente
a uma condicdo de miséria. Na segunda nota, o autor refere que a questéo
social, a partir da segunda metade do século XIX, & crescentemente
naturalizada tanto no ambito do pensamento conservador quando no do
confessional e convertida em objeto de acdo moralizadora. Ambos os
pensamentos combatem as manifestagées da questdo social com programas
de reformas que preservem a ordem vigente.

Na terceira nota, Netto (2001) destaca que a andlise marxiana da “lei
geral da acumulagao capitalista” revela a anatomia da questao social (p. 45).
Em outras palavras, os diferentes estagios do desenvolvimento do capitalismo
vao demonstrar as diferentes manifestacbes da questdo social. Essa
vinculacédo estrita estabelecida por Netto entre capitalismo e questdo social
resulta da sua leitura sobre a perspectiva marxiana de que Marx teria estado
preocupado com a questdo social, o que, segundo Heller e Fehér (1998), &
uma incompreensao do pensamento de Marx, como é exposto na primeira
parte deste capitulo. Segundo eles, Marx jamais esteve preocupado com essa
relacdo. Portanto, a linha de interpretagdo de Netto poderia ser posta em
duvida. Na otica de Netto (2001), a relagdo entre a questdo social e o
capitalismo é tao indissociavel que chega a formula-la nos seguintes termos: “a
questao social esta elementarmente determinada pelo trago proprio e peculiar

da relagao capital/trabalho — a exploragao” (p. 45).



Por fim, nas notas quatro e cinco, Netto (2001) sustenta a tese de que
inexiste®’ qualquer “nova questdo social’”, mas recomenda a investigagdo de
novas expressdes da questdo social sempre levando em consideragcao as
particularidades histérico-culturais e nacionais.

Contudo, é Pereira (2004) que vai trazer para o centro do debate, no
Brasil, elementos fundamentais sem os quais a questao social ndo pode ser
explicitada. Para ela, a questao social é constituida de fatores estruturais “que
independem da acgédo de sujeitos em dadas circunstancias” e que “contém
acgdes deliberadas e conscientes de sujeitos que querem mudar a sua histéria”
(2004, p. 112). Quando estes dois elementos — estruturas e sujeitos historicos —
articulam-se ao mesmo tempo, surge a questado social, que é exatamente o
produto e a expresséo entre esses dois elementos, ou seja, a contradigao entre
capital e trabalho historicamente problematizada.

Pereira (2004) anuncia uma contribuicdo importante na discussao
conceitual da questdo social, tanto na sua origem quanto no seu
desenvolvimento, pois chama a atencéo o fato de alguns autores designarem
questao social a naturalizagdo, e outros, a problematizacdo. O exemplo do
desemprego estrutural®® serve para explicitar o que ela pensa: mesmo

1°®> ndo tem sido

produzindo efeitos devastadores, o desemprego estrutura
problematizado por grupos organizados para que se transforme numa questao
politica.

Com efeito, a questdo social ndo decorre s6 da exploragdo que gera
desvantagens para uma classe e vantagens para outra, mas da consciéncia e
participacao da luta politica da classe trabalhadora industrial daqueles que nao
aceitavam as condi¢cdes de pauperizacdo a qual estavam submetidos no
processo selvagem de industrializagdo. Para tanto, faz-se necessario que as

problematizagdes fagcam parte da agenda politica dos governos, pois:

*" Essa é a vis&o do Servigco Social brasileiro e das novas Diretrizes Curriculares do curso, em
nivel nacional.

52 Anotagbes do Minicurso “Perspectivas tedricas sobre a questdo social no Servigo Social”,
proferido pela Prof?. Dr® Potyara A. P. Pereira no Seminario Latino-Americano de Servigo
Sociall/ABEPSS-PUCRS, em julho 2003. Ver texto com mesmo titulo em Pereira (2004).
53Desemprego estrutural ou tecnolégico resulta de mudangas nas técnicas de produgéo, que
tornam obsoletas ou desnecessarias crescentes parcelas de empregados. Castel (1998, p. 33)
vai cunhar de trabalhadores supérfluos, redundantes ou supranumerarios.



nao bastam mudangas estruturais impulsionadas pelo avanco das
forcas produtivas [...] €& preciso ainda ‘sujeitos conscientes e
estrategicamente situados como forgas politicas, aproveitem as
contradicbes engendradas pelas mudangas estruturais para
problematizar e desnaturalizar iniqlidades sociais prevalecentes’ e
que ‘tais sujeitos inscrevam no pensamento e no discurso dos
dominantes, bem como na agenda dos governos, as suas
problematizacdes referentes a fatos reais, regulares no tempo, que
estao a exigir respostas politicas (PEREIRA, 2004, p.113).

Pastorini (2004) tem como preocupacgao central o estudo critico dos usos
da categoria questao social centrando sua atengao na exaltacdo do “novo” em
oposigao ao “antigo”, que faz perder de vista a processualidade dos fatos (p.
11). Para essa autora, existem novos elementos, novas expressdes ou uma
nova forma de a questdo social se manifestar, mas mantém as caracteristicas
essenciais que a constituem na sua origem, embora, nos diferentes estagios
capitalistas, diferentes versdes e respostas sao dadas a questdo social, por
parte da sociedade com vistas a manter a ordem. A autora entende que a
divisdo entre antiga e nova questao social produz uma ruptura que cristaliza e
naturaliza as categorias de anadlise e realidade e, na captura da
processualidade dessa problematica, busca recuperar o processo de
conservagao e renovagdo. Para tanto, ela critica Rosanvallon, que enfatiza “a
diferenga entre a nova e a velha questdo social, insistindo em evidenciar que
as novidades que a época ‘pos-industrial’ traz implicam ruptura e superacgao da
antiga sociedade capitalista” (PASTORINI, 2004, p. 50).

A mesma autora afirma que, para alguns autores, a questao social ndo é
mais a mesma que emergiu no século XIX e que essa “nova questao social” &
resultado da revolugédo tecnolégica na perspectiva de uma sociedade “pos-
industrial” ou “pds-trabalho”. A autora defende, contrariamente, que as
“‘manifestacdes da ‘questdo social’ contemporéanea ndo sao uma decorréncia
natural, irreversivel e inevitavel do desenvolvimento tecnologico” (PASTORINI,
2004, p. 29), mas, sim, fruto da crise do sistema capitalista internacional com o
esgotamento do modelo fordista-keynesiano no comego dos anos 1970, néo

podendo ser pensada como uma crise do vinculo social**.

* Pastorini (2004) faz referéncia aos autores Rosanvallon (1998) e Castel (1998), criticando-os
por ndao mencionarem a luta de classes, os sujeitos politicos e as desigualdades sociais que
dai decorrem, portanto, reduzindo hoje as manifestagbes da questao social a expressdes de
uma crise do vinculo social.



Segundo Pastorini (2004), Rosanvallon (1998) nao questiona a légica da
sociedade capitalista, mas procura pensar uma solugao para a crise do Estado
Providéncia e para o problema da exclusdo social como principal indicio de
uma “nova questao social”’. Para a autora, Rosanvallon (1998) preocupa-se em
manter e ndo em transformar as relagdes sociais existentes.

Na visdo de Pastorini (2004), Castel (1998) e Rosanvallon (1998) se
opdéem quanto a dualidade de antiga/nova questdo social. O primeiro nega
essa separacao dicotbmica, e o segundo insiste nas diferengas entre o antigo e
0 novo na questdo social. Embora concorde com Castel (1998), Pastorini
(2004) argumenta que “ndo se trata de fazer uma cronica ou uma narrativa
cronologica da evolugao da questdo social ja que, de uma forma ou de outra,
estaremos perdendo a processualidade e as contradicbes imanentes ao
movimento da realidade” (p. 61).

No caso da América Latina, Pastorini (2004) também se opde a
Wanderley (2000) na sua definicdo de questdo social pensada e entendida nas
suas “variadas modalidades”. Para ela, € uma visdo fragmentada das lutas das
mulheres, dos negros, dos indios, etc., desvinculada da exploragao capitalista,
bem como analisadas fora da estrutura de classe.

Para essa autora, as medidas que visam atender as manifesta¢des da
questao social na atualidade nao podem ser apoiadas na teoria da integracéo
social, mas em estratégias que rompam com essa ordem, “que procurem criar
uma contra-hegemonia” de modo a acabar com a situagdo em que vivem 0s
individuos submetidos a condigéo de excluidos (PASTORINI, 2004, p. 90).

Pastorini (2004) critica, além disso, a visdo de Heller e Fehér, ja
abordados anteriormente no texto, porque eles ndo acreditam mais de que a
resolucdo da questdo social pudesse ser superada por um processo de
revolucdo socialista. Essa autora, embora reconheca e parega acreditar ainda
na revolugdo como solugao para a exclusao social, admite que nao vira apos o
processo revolucionario uma “ldade de Ouro” (p. 72). Essa insisténcia da
autora na critica a Heller e Fehér (1998) acaba por rotular a opinido deles como
“reformismo conservador” (p. 73), pois eles n&do mais procurariam “mudar os
fundamentos da sociedade capitalista” como a autora gostaria.

A postura de Pastorini (2004) parece muito mais querer fechar os olhos

para dois aspectos: 1) os resultados da experiéncia comunista e 2) a critica que



Heller e Fehér (1998) fazem as motivagdes de Marx ao escrever o primeiro
volume do livro O Capital (MARX, 1982). Com relagdo ao segundo aspecto,

Heller e Fehér (1998) afirmam:

[...] é verdadeiramente surpreendente a medida que Marx e Engels
permaneceram indiferentes a sorte da classe cujos sofrimentos
utilizaram para sua ousada concepgéo filosofica [...] seria uma leitura
completamente errada da preocupacdo de Marx com a alienagao
entendé-la como um envolvimento em problemas sociais. Alienagao
do trabalho ndo era um ‘problema social’ para Marx, nem eram seus
remédios — a simultanea aboligdo do mercado, das classes sociais, e
do estado — receitas para a cura de males sociais (HELLER e

FEHER, 1998, p. 158-159).

A idéia de Heller e Fehér (1998) é de que Marx “nao podia preocupar-se
com a questao social em termos de sua proépria teoria”, porque isso desviaria o
proletariado de sua “Unica tarefa histérica”, que era a criacdo de uma
consciéncia de classe revolucionaria (p. 159).

Além disso, Marx pensou uma teoria para um futuro no qual ndo haveria
problemas sociais. Por isso, Heller e Fehér (1998) afirmam que o pensamento
de Marx nao tinha nada a dizer aqueles que se preocupavam, na época, com a
questao social.

Com relagéo ao primeiro aspecto, Pastorini (2004) sequer faz mengéao
ao que Heller e Fehér (1998) chamaram de “metafisica fraudulenta da questéao
social” (p. 160). Essa expressdo vem manifestar a critica que os dois autores
hangaros fizeram aos comunistas revolucionarios, os quais utilizaram a
questao social como instrumento de propaganda na Unido Soviética sob o
regime de Stalin, ao prometer que se resolveria a questdo social como um
fodo. A permanéncia dos comunistas no poder é explicada pela macica
frustracdo da sociedade com a sua realidade social: a “sociedade insatisfeita”
(p. 162-163) e com a eliminagdo da democracia rotulada como “mentira” e
como “burguesa”, ocultando uma nova forma de controle social que deveria
levar adiante um projeto de industrializagdo forcada e rapida, impondo
sofrimentos a populacgao.

Sintetizando, segundo Heller e Fehér (1998), o problema dos comunistas

foi



[...] idealizar uma sociedade com a missao explicita de tornar-se uma
‘contra-sociedade’, ou seja, distinta de toda outra sociedade até entédo
existente, por seu potencial oculto de resolver o que ficou
permanentemente sem solugdo, era sem duvida, um exercicio de
metafisica (p. 162).

Poder-se-ia dizer que os europeus Polanyi Heller, Fehér, Castel e
Rosanvallon estdo mais preocupados com a crise do Estado de Bem-Estar
Social, tendo ja rompido com as abordagens tradicionais do marxismo. Em
outras palavras, esses autores, estdo mais concentrados em analisar os efeitos
da globalizagéo sobre as reivindicagbes sociais no mundo e a crise do Estado
de Bem-Estar Social, do que examinar a questao social como resultado puro e
simples da luta de classes na sociedade capitalista.

No caso de Heller e Féher (1998), viu-se, por exemplo, que nado se trata
mais de prescrever uma receita unica para os diversos problemas
denominados no conjunto como a questao social. Essa parece ser uma posigao
bastante plausivel, considerando a diversidade de realidades sociais,
econdmicas, politicas e culturais das diferentes nagbdes e regides do mundo.
Mas o principal argumento € o que deriva do trabalho de Polanyi (1980). Em
diversos momentos da historia humana, desde o capitalismo no século XVIII,
diferentes grupos e classes assumiram a defesa do tecido social em periodos
de crise.

No Brasil, a discussao da questido social ainda foi fortemente enfocada,
nos ultimos trinta e quatro anos, a partir das clivagens ideoldgicas dos
participantes desse debate. Alguns, como lamamoto (1982), Netto (1992),
Pereira (1999, 2001b, 2002, e 2004) e Pastorini (2004) procuram reforgar a
analise da quest&o social a partir do conceito central de acumulagéo capitalista
e da luta de classes, descaracterizando, de modo geral, a novidade de certos
processos sociais e econdmicos especificos do século XXI e do contexto
brasileiro. Pode-se dizer que esses autores posicionam-se claramente como
defensores do referencial marxista tradicional, pois fazem questdo de reforgar,
com algumas pequenas nuances, a importancia da luta de classes, da n&o
existéncia de uma nova questao social, quanto muito de uma “velha questao
social sob novas roupagens”. Para esses, o debate gira, ainda, em torno de
uma disputa teodrica, politica e pratica de como se deve considerar a questao

social e suas solucgdes.



Outros autores, como Wanderley (2000), chama a atengao os aspectos
especificos da realidade brasileira e latino-americana. Wanderley (2000) aceita
a questao social ndo como uma problematica nova, mas quer contextualiza-la
para a América Latina, ou seja, sua inser¢céo espacgo-temporal, reconhecendo
novas modalidades apenas.

Cerqueira Filho (1982) e lanni (1992), por sua vez, empreendem um tipo
pouco diferenciado de analise, pois o enfoque dado por eles é o de investigar
como a questdo social foi representada ideologicamente pelas diferentes
classes, em particular pelo pensamento politico da classe dominante, que, ao

longo da histéria brasileira, procurou perpetuar sua hegemonia.

3.3 POLITICAS SOCIAIS DE PROTEGCAO A INFANCIA E A ADOLESCENCIA

As Politicas Publicas representam acdes coletivas que concretizam
direitos sociais declarados e garantidos em lei. Quando n&o implementados
pelas politicas, os direitos sociais se transformam em letra morta, esvaziando a
sua condicdo de direito (PEREIRA, 1996 e 2001b). Mediante as politicas
sociais, 0os bens e servigos sao distribuidos, como proposta de enfrentamento
da questao social que tem, na sua origem, as desigualdades sociais.

Os direitos sociais sao conquistas recentes no Brasil e representam a
relacdo entre um projeto de Estado Social e a sociedade, abrindo portas para
um novo patamar de compreensao dos enfrentamentos da questdo social.
Como argumenta Couto (2004), os direitos sociais sao fundamentados pela
idéia de igualdade, pois decorrem das desigualdades sociais geradas na
sociedade capitalista. Sua concretizacdo depende da intervencdo do Estado, e
sua materialidade da-se por meio de politicas sociais publicas, executadas pelo
Estado, o que requer condicdes econdmicas e base fiscal estatal para serem
garantidas.

Essa tem sido a principal causa dos problemas de viabilizacdo dos
direitos sociais, que representam, na visdo de Bobbio (1992), direitos de
créditos ou de prestagao de servicos sociais, executados pelo Estado por meio

de politicas para o bem-estar do cidaddo, atendendo as demandas para



educacao, moradia, seguridade social, protecao da infancia e adolescéncia, da
familia, dentre outras.

O reconhecimento da assisténcia como direito social pela Constituicao
de 1988 e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de
1993 significou que ela passou a ser compreendida como dever legal de
garantia de beneficios e servigos sociais, colocados a disposi¢gao de todas as
pessoas que dela necessitem. O cidadao €, assim, reconhecido como portador
de direitos (FERREIRA, 1999). Com isso, o Estado passa a ser o responsavel
pelo financiamento, planejamento e execugao da politica de Assisténcia Social,
que tem como horizonte a redugado das desigualdades sociais.

A luta pela busca da igualdade como meta dos direitos sociais
caracteriza os varios movimentos, aparatos juridicos, declaragdes, contratos
sociais, leis e constituicdes. A partir da década de 1980, vislumbra-se a disputa
na sociedade pela garantia e efetivagdo dos direitos sociais. O efeito foi um
novo desenho da politica de atendimento a crianca e ao adolescente que
necessitam ser protegidos e/ou ter garantidos os seus direitos.

A Politica Nacional de Assisténcia (BRASIL, 2004), na perspectiva do
SUAS, prevé um sistema de protecao social basico e especial de média e alta
complexidade para familias, individuos e grupos sociais em situagdo de
vulnerabilidade social. O 6rgao gestor nas trés esferas deve se empenhar em
estabelecer politicas permanentes na o6tica da agédo conjunta e deve
potencializar todos os esforcos para o enfrentamento das crescentes
demandas sociais.

Através da constituicdo de uma rede de servicos que vai conferir maior
eficiéncia, eficacia e efetividade, a Assisténcia Social € operacionalizada com
base no territdrio e por complexidade. A Assisténcia Social como politica de
protecdo social inaugura, assim, um novo modo de olhar e quantificar a
realidade, pois passa a dar visibilidade aos invisiveis. Passa a proteger, porque
supde conhecer o0s riscos, as vulnerabilidades. Capta as diferengas sociais e as
possibilidades de enfrenta-las e entende as necessidades, possibilidades e
capacidades da populacdo de se desenvolver, identificando as forcas em
oposigao as fragilidades, colocando a centralidade na familia, como unidade de
referéncia, sempre na perspectiva de fortalecimento dos vinculos internos e
externos (BRASIL, 2004).



Dentro dessa nova oética, a Assisténcia Social se firma como politica
social publica que deve garantir seguranga de sobrevivéncia, de acolhida e de
convivio familiar para todos aqueles que dela necessitarem. Assim, a crianga e
0 adolescente que se encontram em situagao de risco pessoal e social deverao
receber protegcao integral, quando nao contam mais com a protecédo e o
cuidado de suas familias, e abrigados em instituicbes que compdéem a rede
socioassistencial. O atendimento dessas criangas e adolescentes, afastados da
convivéncia familiar, bem como todo o acompanhamento de suas familias,
envolverdao encaminhamentos monitorados, apoios e processos que
assegurem qualidade na atengdo protetiva e efetividade na reinsergéo
almejada.

Para isso, a rede socioassistencial deve contar com a previsdo de
recursos das trés esferas de governo, em razdo da co-responsabilidade
pactuada no novo sistema de protec¢ao social brasileiro. Concomitante a esse
processo, 0 municipio deve elaborar o Plano Municipal de Assisténcia Social
(PMAS), que é um instrumento de planejamento estratégico que organiza,
regula e norteia a execugao da PNAS (BRASIL, 2004) na perspectiva do SUAS
e sob aprovacido do CMAS. O financiamento da politica de Assisténcia Social é
detalhado no Plano Plurianual (PPA), que expressa o planejamento das agdes
em quatro exercicios financeiros, garantindo o cumprimento das metas
estabelecidas e continuidades das ag¢des propostas no PMAS.

A gestdo da politica municipal de Assisténcia Social sera
operacionalizada mediante um sistema de informagdo, monitoramento e
avaliacdo dos programas, projetos, servicos e beneficios que devem ser
prestados com qualidade e voltados para a melhoria das condi¢cdes de vida da

populacao.



4 A TRANSIGAO CONCEITUAL NO CAMPO DO DIREITO DA CRIANGA E
DO ADOLESCENTE NO BRASIL E O ECA

Este capitulo visa tratar, em primeiro lugar, da transi¢do conceitual dos
direitos da crianga e do adolescente, gerada pela mudanga da perspectiva da
antiga Doutrina da Situagc&do Irregular para a Doutrina da Protegcédo Integral
estabelecida pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), mas ja definida
preliminarmente na Constituicao Brasileira de 1988, que cria uma nova politica
social de protegcédo a esse segmento. Discute-se, em segundo lugar, o ECA e,
por fim, entra-se na questdo do abrigo como medida de protecdo e nas
controvérsias atuais sobre o papel da instituicado abrigo na vida das criancas e

dos adolescentes em situag¢ao de risco pessoal e social.

4.1 A TRANSIGAO CONCEITUAL NO CAMPO DO DIREITO DA CRIANCA E
DO ADOLESCENTE NO BRASIL

O trato da questao da crianga e do adolescente foi identificado pelos
estudiosos do direito através de, pelo menos, trés escolas que operam
sistemas juridicos com referenciais e pressupostos divergentes: a Doutrina do
Direito Penal do Menor, a Doutrina da Situagédo Irregular e a Doutrina da
Protecao Integral.

A primeira, Doutrina do Direito Penal do Menor, € uma corrente
consagrada em poucos paises onde a crianga e o adolescente soO “interessam
ao direito a partir do momento em que praticam ou sofram alguma agéo
passivel de ser alcangada pela norma penal” (SARAIVA, 2002a, p. 14). Essa
doutrina ndo distingue a imputabilidade penal entre adulto e crianga. Os paises
que adotaram essa concepcido carecem de normas especificas de protecéo
para esse segmento populacional.

A segunda escola, denominada Doutrina da Situagao Irregular, adotada
pelo revogado Cdodigo de Menores de 1979 (BRASIL, 1979a), vé a crianga e o
adolescente em situagédo irregular quando eles agem de modo a n&o se ajustar
aos padrdes estabelecidos da sociedade vigente. Embora tenha se constituido



num avango em face da Escola anterior, a declaragao da situagao irregular néo
distinguiu, com clareza, situacbes derivadas da conduta pessoal do
adolescente, ou seja, infragdes por ele praticadas, daquelas que envolviam o
seu entorno — como a familia, no caso de maus tratos, ou da prépria sociedade,
nas situacdes de abandono.

Em decorréncia disso, surgiram as instituicbes para “menores”, que
reunem em um so lugar os menores infratores, os abandonados, as vitimas de
maus tratos, os autores de atos considerados conduta infracional, todos
considerados na mesma condigdo, ou seja, em “situagao irregular’. Desse
modo, as criangas e 0s adolescentes eram vistos dentro de uma perspectiva
que os considerava a propria “patologia social” ou expressdo dela. Tal
patologia era entendida no sentido durkeiminiano de anomia social, como um
estado de desregramento social ou de indisciplina das paixées (DURKHEIM,
1982, p. 200).

O Cddigo de Menores, promulgado em 1927 (BRASIL, 1927), surgiu
num contexto marcado pela progressiva expansao da ideologia de preparacéo
para o trabalho® (PILOTTI e RIZZINI, 1995; ARANTES e FALEIROS, 1995;
RIZZINI e VOGEL, 1995; FALEIROS, 1995b), em que as praticas de
atendimento a crianga abandonada vao ser divididas, no inicio do século XX,
entre a Igreja Catdlica®® e a Medicina Higienista® (PILOTTI e RIZZINI, 1995;
FALEIROS, 1995b; ARANTES e FALEIROS, 1995).

**0 modelo de atendimento de assisténcia publica no Brasil, implantado pelo Governo Imperial,
especialmente criado para os desvalidos, era calcado na educagao para o trabalho, pois, a
partir do século XIX, com a grande demanda de for¢a de trabalho nas fabricas, criangas e
adolescentes foram sendo incorporados. A mao-de-obra infantil era explorada, e os patrdes a
justificavam, alegando que retiravam os “menores” da ociosidade e das ruas, dando-lhes uma
ocupacao util. Esse modelo foi aprimorado na Republica, quando o Estado cria uma politica de
atendimento, internando ou recolhendo os “abandonados” com o objetivo de recupera-los para
a sociedade produtiva, por meio da instrugdo minima e da formacao profissional. A nova
ideologia do trabalho, a partir da década de 1920, é expandida pelo judiciario, com a criagao de
uma legislagao especial para a infancia, dando origem ao Coédigo de Menores (1927).

%A Igreja Catdlica dedicou-se ao “atendimento” a crianca abandonada com uma pratica
assistencialista-caritativa desde a “catequese” dos indios e suas criangas, a educagao de
criangas “brancas”, a organizagédo da “roda” no século XVIII para receber nos seus grandes
estabelecimentos os “expostos” (criangas pobres e ilegitimas), enjeitados, os deserdados da
sorte, os desvalidos e, principalmente, os adulterinos, na perspectiva de salvar-lhes a alma.

5" A medicina higienista surgiu na metade do século XIX, em geral com medicos preocupados
com a alta mortalidade infantil nas cidades brasileiras. Eles tinham a preocupagdo com a
melhoria das condigdes de higiene na Casa dos Expostos, dando inicio ao papel do médico
nas instituicbes. A criagdo dos Institutos de Protegédo a Infancia, dispensarios e ambulatérios,
foram algumas das iniciativas dos higienistas.



A Igreja Catdlica foi a grande protagonista na atengdo a crianga no
Brasil, com a criacdo da Roda dos Expostos, de Orfanatos, de Patronatos, de
Seminarios, dentre outras obras. Mas, a partir da década de 1920, o sistema
Judiciario, passou, também, a atuar como protagonista no trato da questdo do
"menor” no Brasil (ARANTES e FALEIROS, 1995).

A ideologia subjacente ao Cdédigo de Menores dessa época impds uma
politica discriminatoria, classificatoria, excludente e de controle social da
pobreza, recolhendo para a reabilitagdo, correcdo e instrugdao “menores”
considerados perigosos para a sociedade, encaminhando-os, assim, para
instituicées especificas, conforme cada caso (RIZZINI e VOGEL, 1995).

No periodo de 1930 a 1940, marcado pelo processo de industrializagao
e organizagao das politicas sociais e da assisténcia, na esteira de reformulagéo
do papel do Estado, aconteceram significativas transformagdes na atencéo
dada a criangca e ao adolescente. Foi organizado o Servigo de Assisténcia ao
Menor (SAM), vinculado ao Ministério da Justi¢a, instituido como uma politica
nacional alicercada na légica assistencial-paternalista, que previa receber
menores abandonados e delinqlientes nas instituicdes (RIZZINI e VOGEL,
1995).

Na década de 1960, mais precisamente em 1964, foi criada, num
cenario de “seguranga nacional” (PILOTTI e RIZZINI, 1995; RIZZINI e VOGEL,
1995), a Fundacédo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM). Ela serviu
de 6rgéo aglutinador do planejamento, da geréncia e da execug&o da politica
de assisténcia ao menor em nosso territorio.

Ao olharmos para essa trajetdria historica de enfrentamento da realidade
social de um grande contingente de criangas e adolescentes submetidos a
miséria e pobreza, fica evidente que instituicbes como a FUNABEM e as
Fundag¢des Estaduais do Bem-Estar do Menor (FEBEM) perpetuaram o ciclo
perverso da institucionalizagcdo, conduzindo a ag¢ao dos diferentes atores
sociais frente as suas demandas na “légica da internagdo, do seqlestro as
instituicoes especificas” (BARISON,1997, p. 110). (grifos do autor).

Na propria trajetéria histérica da legislagdo sobre o “menor” no Brasil,
percebe-se que os processos de disciplinarizagdo nao foram consensuais. A
resposta que a sociedade brasileira procurou dar no enfrentamento da questao

do lugar da crianga e do adolescente vai ser ancorada por um novo



ordenamento no campo do Direito e da Justica, rompendo, porém néao
definitivamente, com a arcaica Doutrina Menorista, que presidia o antigo
sistema da década de 1960.

A terceira escola na histéria dos sistemas juridicos, que promoveu a
transicao conceitual no campo do Direito da Infancia e Juventude no Brasil, foi
a Doutrina da Protecao Integral. Essa doutrina orientou o texto do Estatuto da
Crianca e do Adolescente — ECA (Lei 8069/90), que tem como pilar a elevacéo
da crianga e do adolescente como sujeitos de direitos, cidadaos titulares de
direitos e obrigagdes, respeitadas suas peculiares condi¢des de pessoa em
desenvolvimento.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente tem sido interpretado como uma
lei que permitiu a impunidade penal das criangcas e dos adolescentes. Esse &,
porém, um entendimento equivocado, pois criangas e adolescentes continuam
a ser responsaveis por seus atos, embora ndo imputaveis como os adultos
(SARAIVA 2002b). Para Saraiva (2002b), € o reconhecimento desse novo
direito que vai exigir uma atuacdo dos operadores do sistema de justigca
(Ministério Publico, Judiciario, Seguranga Publica, Conselhos Tutelares,
profissionais e, convém acrescentar-se, o Poder Executivo local).

Bobbio (1992) enfatiza que o problema dos Direitos Humanos n&o é
tanto a sua fundamentacado, mas sim a sua implementacdo. Com a Doutrina da
Protecéao Integral, respaldada na Convengao das Nagdes Unidas para o Direito
das Criangas (BRASIL, 1979b), entre outros documentos, a crianga passa a ser
vista como um ser em desenvolvimento que tem assegurados, com prioridade
absoluta, seus direitos. Os paises signatarios, entre os quais o Brasil e a
grande maioria dos pertencentes a América Latina, comprometeram-se a
garantir a satisfacdo de todas as necessidades das pessoas até 18 anos, n&o
incluindo apenas o aspecto penal do ato praticado pela ou contra a crianga.
Essa foi uma das mudangas mais proficuas da historia do Direito da Infancia e
Juventude. A nova postura no trato da criangca e do adolescente repercutiu em
todos os setores da sociedade brasileira, criando, também, mecanismos
visiveis de resisténcia dentro dela, por estar ainda muito contaminada pelo
germe da Doutrina da Situagao Irregular.

A Doutrina das Nagdes Unidas de Protecao Integral a Crianga (BRASIL,

1979b) foi adotada, em nosso pais, pela Constituicdo Federal de 1988,



consagrada em seu artigo 227 e, trés anos depois, em 1990, pelo ECA. Faz-se
mister assinalar, entretanto, que, mesmo a nova Constituicdo Federal e o tdo
propalado Estatuto, considerado um dos mais modernos do mundo, ndao foram
suficientes para que essa mudancga conceitual no campo do Direito da Crianga
e do Adolescente acontecesse por completo, mantendo-se uma vinculagéo ao
sistema anterior.

Em 1992, por ocasidao do Ill Seminario Latino Americano do Avesso ao
Direito, realizado em Sao Paulo, foram levantadas consideragdes em torno da
permanéncia, em todos os paises da América Latina, da justica de “menores”
como uma justica de menor importéncia. Foi discutido que varios paises
signatarios da Convencdo Internacional ndo vém respeitando os direitos
fundamentais em relagdo as criangcas e aos adolescentes, inscritos nas suas
Constituicdbes e que o sistema de justica ndo é tutelar nem promotor de
interesses desse publico-alvo, mas instrumento de controle social da pobreza
(SARAIVA, 2002b).

O Plano Nacional de Promocédo, Defesa e Garantia do Direito de
Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria (BRASIL,
2006a), elaborado por uma Comissao Intersetorial representada por diversos
ministérios e sociedade civil e criado pelo decreto presidencial de 19 de
outubro de 2004 (BRASIL, 2004), reafirma como prioridade absoluta nas ag¢des
dos gestores publicos o direito a manutengdo dos vinculos com a familia de
origem.

Esse plano contém uma série de diretrizes para as politicas publicas e
propostas de agdes governamentais para efetivar o direito garantido no ECA e
aguarda, desde 2005, aprovacdo por parte do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) e do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e
do Adolescente (CONANDA), para tornar-se, ou ndo, uma politica nacional.
Entre as mais de 100 agbes governamentais propostas no Plano, estdo os
“‘mutirdes institucionais”, para rever a situacdo de cada crianca e cada
adolescente e conferir se eles ja podem retornar a familia.

Os 16 anos do Estatuto da Crianca e do Adolescente celebrados em
2006 impulsionaram também uma série de reflexbes sobre os
descumprimentos dessa legislagao, considerando-se a questao do abrigamento

como um dos mais graves. Conforme os dados do Levantamento Nacional dos



Abrigos divulgados pelo IPEA no inicio de 2005 (SILVA, 2004), das criangas e
adolescentes que se encontram nos abrigos brasileiros, 86,7% possuem
familia, e destes 58,2% mantém vinculos, e os motivos relacionados a pobreza
sao os mais citados para o abrigamento.

A pesquisa do IPEA (SILVA, 2004) aponta que o ingresso em abrigo
pode estar relacionado com a pobreza (52% das criangas e dos adolescentes
abrigados), pois a caréncia de recursos materiais foi citada como um dos
principais motivos de abrigamento (24,1%) dos pesquisados. Isso reforca a
idéia de que essas familias pobres, por ndo conseguirem cumprir a fungao de
provedores nos aspectos que dizem respeito a alimentagédo, moradia, acesso a
saude e a escola, entre outros, pode dar margem a uma série de violagbes de
direitos e resultar na institucionalizacao de seus filhos.

Criancas e adolescentes que vivem nos abrigos sao vitimas da violéncia
estrutural (AZEVEDO e GUERRA, 1997) por se encontrarem em situagdes
especialmente dificeis, ou por terem seus direitos basicos violados, por
omissdo ou transgressao da familia, da sociedade e do Estado. Embora o
abrigo, apontado no Estatuto como ultima opgdo para o atendimento de
criangas e adolescentes, a pesquisa do IPEA escancarou uma realidade cruel,
indicando que 32,9% de todos os abrigados estdo institucionalizados num
periodo de 02 e 05 anos.

Mediante todos esses numeros, fica claro o uso indiscriminado da
medida protetiva abrigo. Por um lado, o carater provisorio e excepcional ndo
vem sendo cumprido pela falta de politicas publicas abrangentes e voltadas
para a familia, ou mesmo pela ineficiéncia ou insuficiéncia de politicas
complementares de apoi058. Por outro lado, s&o evidenciados os limites do
papel do abrigo em incentivar o retorno da crianga e/ou adolescente a
convivéncia familiar (SILVA, 2004; OLIVEIRA, 2005; PEREIRA e ANDRADE,
2004).

O enfrentamento da cultura de institucionalizagdo, no pais, vai exigir,
além das agdes governamentais existentes (porém, ainda nao suficientes), um

sério compromisso com o reconhecimento do direito e das garantias sociais e

*%y/ale notar-se que ja existem programas como Bolsa Familia, PETI, Agente Jovem, entre
outros. Entretanto, ou eles ndo contemplam a totalidade das familias, ou ndo sdo suficientes
para evitar a prevengao ao abandono e a institucionalizagao.



com o aumento dos investimentos necessarios a reducao dos efeitos da
exploragéo do capital sobre o trabalho (COUTO, 2004).

A institucionalizagdo, muitas vezes, apresenta-se como a unica
alternativa para a protecdo, imediata, de criangas e adolescentes. Segundo
Gueiros e Oliveira (2005), o abrigamento e a colocagdo em familia substituta se
revelam como estratégias insuficientes e insatisfatorias para protecao frente as
caréncias geradas pela desigualdade social e ndo compensadas por politicas
sociais. As autoras chamam a atengdo o aumento do numero de abrigos em
Sé&o Paulo, ap6s a promulgagcdo do ECA — em torno de 55%, coincidindo com
os dados da pesquisa do IPEA (SILVA, 2004), que apontou 58,6%, mesmo a
convivéncia familiar sendo priorizada no plano legal.

Para essas mesmas autoras, o Brasil ainda ndo consegue romper com a
solugdo institucional. O abrigamento acaba caracterizando-se quase como uma
politica de ateng¢do a infancia e se torna um paradoxo, pois “é a violagdo de
direitos basicos, em geral por parte do poder publico, o gerador da inclusao das
criangas, adolescentes e familias pobres no sistema de justica” (GUEIROS e
OLIVEIRA, 2005, p.127).

Rizzini e Rizzini (2004) discutem, no seu texto, que o atendimento
institucional, embora tenha sofrido mudancas significativas apds aprovacéo do
ECA, é ainda marcado por idéias e praticas do passado. As autoras ressaltam
que “ha uma espécie de retdrica que guarda relagdo com o passado, quando
se repetia que criangas s6 deveriam ser institucionalizadas como um ultimo
recurso” (p. 14); dai a “resisténcia e obstaculos para a implementagao da lei”
(p. 15).

Siqueira (2006), na sua dissertagdo de mestrado, enfoca a problematica
da institucionalizag&o, investigando a rede de apoio social e afetivo de
adolescentes institucionalizados e o processo de reinser¢cao familiar. Os
resultados do estudo apontam os adultos como principal fonte de apoio,
especialmente os familiares e os monitores dos abrigos, destacando a
necessidade de trabalhos de capacitacdo dos profissionais e de politicas de
planejamento e acompanhamento dos processos de reinser¢ao familiar.

Lopes (2005) também reafirma a necessidade de programas de
capacitagcao e de apoio aos cuidadores institucionais. Esses programas ainda

sao escassos e estdo distantes do que preconiza o Estatuto da Crianca e do



Adolescente. O seu trabalho indicou que, mesmo o abrigo sendo uma

referéncia de protecao, atencido e cuidado, faz-se necessaria a efetivacdo de

politicas publicas e agbes governamentais. Com isso, seriam
(...) sanadas falhas como a falta do cumprimento das medidas
anteriores ao abrigamento ou concomitantes previstas no Estatuto da
Crianga e do Adolescente (Lei 8.069/90), a falta de programas de
apoio, de agdes voltadas ao estimulo dos vinculos familiares, de
alternativas de desinstitucionalizacdo e de prevengdo a mesma
(LOPES, 2005, p. 91).

No Rio Grande do Sul, a Fundagao de Protecdo Especial (FPERGS),
criada por decreto em maio de 2002 e vinculada a Secretaria do Trabalho,
Cidadania e Assisténcia Social (STCAS), é responsavel pela execucdo de
medidas de protecédo — abrigo —, voltadas a criangas e adolescentes vitimas de
abandono, violéncia fisica e psicologica, maus-tratos ou em situagao de risco
social ou pessoal. No quadro demonstrativo de motivos de ingressos da
populagdo abrigada em 2004 (STCAS, 2006), a Fundacao revela que 18,49%
foram abrigados por “auséncia” de politicas publicas e 42,63% por abandono.
Esses dados chamam a atengdao se comparados com a pesquisa nacional
divulgada pelo IPEA.

ApOs esses dezesseis anos, as reflexdes e os questionamentos em
torno do ECA se desenham como um instrumento ainda incipiente na
efetivagdo de direitos para grande parcela da populagdo infanto-juvenil
brasileira. Entretanto, nessa busca de efetivagdo do ECA, um novo perfil de
Juiz sera estabelecido. O “novo Juiz” vai ser um executor da justi¢ca, ao inveés
de um colaborador da omissao das politicas publicas (SARAIVA, 2002b). Esse
processo nos remete a nogao de judicializagdo, que consiste em acionar-se o
Poder Judiciario como meio de resolugdo dos conflitos sociais, ja que as
reivindicacdes de direitos ndo sao atendidas por meio dos processos politicos e
das instituicoes politicas da sociedade (SORJ, 2000).

O Poder Judiciario é acionado pelos atores sociais como guardido dos
valores fundamentais (VIANNA, 1999, p. 11). Esse processo iniciou-se no
Brasil pelos Juizados Especiais Civeis e Criminais, que fez com que os 350 mil
processos novos em 1988 passassem para cerca de oito milhdes e meio em
1998. Isso gerou uma crise no préprio Poder Judiciario, devido a morosidade

no processo de resolugdo dos conflitos. O Poder Judiciario coloca-se como



agregador do tecido social, como um auxiliar na construgdo da cidadania e
como um facilitador do acesso a justica, permitindo redefinicdo da sociabilidade
(VIANNA, 1999, p. 22) e enfatizando seu carater contratual (SORJ, 2000, p.
111).

4.2 O ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE (1990)

A histéria da infancia e adolescéncia como objeto de agdes publicas vai
ter um componente de modernidade politico-social a partir do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (BRASIL, 1990a), com a previsao de politicas sociais
basicas, complementares e de garantia e defesa de direitos da crianga e do
adolescente, consubstanciada num importante conjunto de mudancas de
conteudo, método e gestdo. A implementacao do ECA, que tem como diretriz
basica a Doutrina da Protecédo Integral, consagra a crianga e o adolescente
como prioridades absolutas, e a sua protecédo € dever da familia, da sociedade
e do Estado, impondo uma nova relagdo entre os atores sociais envolvidos.
Com o Principio da Prioridade Absoluta, presente no artigo 227 da Constituicéo
Federal (Brasil, 1998), que é reafirmado no art. 4° do ECA, em que sao
langados os fundamentos do chamado Sistema Primario de Garantias, séo
estabelecidas as diretrizes para uma Politica Publica que prioriza criangas e
adolescentes reconhecidos em sua peculiar condicdo de pessoa em
desenvolvimento.

Saraiva (2002b), Mendez (1998), Silva (1999a), Nogueira Neto (2005)
vao contribuir substancialmente para as discussbes da mudanca de
pressupostos, defendendo a crianga e o adolescente enquanto “sujeitos de
direitos” e de protecdo, tendo por base a Doutrina da Protegédo Integral.
Nogueira Neto (2005), mais especificamente, afirma, em seu texto, que ainda
nao ha uma sistematizacdo completa e consensual a respeito dos marcos
tedrico para a institucionalizacao do Sistema de Garantia de Direitos da crianca
e do adolescente. Esse sistema compreende a politica de atendimento, o
controle, a vigilancia, a defesa e a responsabilizacédo (FALEIROS, 1995a).

E necessario explicitar-se que o ECA se estrutura a partir de trés
grandes Sistemas de Garantia. O Sistema Primario da conta das Politicas



Publicas de Atendimento as criangas e aos adolescentes (arts. 4° e 87). O
Sistema Secundario trata das Medidas de Protec¢ao dirigidas as criangas e aos
adolescentes em situagcdo de risco pessoal ou social (arts. 98 e 101). O
Sistema Terciario trata da aplicacdo, execucdo e atendimento das Medidas
Socioeducativas aos adolescentes em conflito com a Lei, autores de atos
infracionais (art. 112).

O Estatuto da Crianga e do Adolescente universaliza as medidas de
protecdo a toda a populagdo infanto-juvenil e estende a concessdo de
beneficios como direito a ser garantido, mediante um conjunto articulado de
acgdes governamentais e nao-governamentais que comporao uma politica de
atendimento em forma de rede. Com isso, o Estatuto propde um
reordenamento institucional em trés eixos: promogao, controle e defesa de
direitos.

No Titulo Il, em seus artigos 7° a 69, o ECA trata detalhadamente do
direito a vida, a saude, a liberdade, ao respeito e a dignidade, a convivéncia
familiar e comunitaria, a educag¢do, a cultura, ao esporte e ao lazer, a
profissionalizacao e a protecao ao trabalho.

Apresenta também mudancas fundamentais na elaboragao das politicas
publicas para a infancia e juventude, prevendo a municipalizagdo do
atendimento, a criacdo de Conselhos de Direitos nas esferas municipal,
estadual e federal com paridade de entidades nao-governamentais (da
sociedade civil) e governamentais para elaboragdo e controle de politicas
sociais nessa area, bem como para criagdo e manutengdo de programas
especificos, observando-se a descentralizacdo politico-administrativa. Cabe
ainda ao Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente alocar os
investimentos dos recursos financeiros, segundo as prioridades detectadas no
diagndstico do Municipio.

A sociedade também possui poder de vigilancia e controle através do
Férum de Defesa da Criangca e do Adolescente. Para a defesa de direitos e
responsabilizacado das violagdes desses direitos existe o Ministério Publico, os
Centros de Defesa, a Defensoria Publica e o Conselho Tutelar (FALEIROS,
1995a).

Assim, o espaco politico de atencdo a crianca e ao adolescente

configurado no ECA se expressa através do Conselho Municipal dos Direitos



da Crianga e do Adolescente (CMDCA), em que a sociedade civil e o Executivo
Municipal definem, em conjunto, as politicas municipais articulando-se as
instancias estadual e federal. O outro espacgo politico € o Conselho Tutelar
(CT), responsavel pela garantia e efetivagdo dos direitos assegurados a
criancas e adolescentes, servindo de mediador entre a comunidade e o Poder
Judiciario e entre a comunidade e o Poder Publico local. Ambos servem de
mecanismos viabilizadores da participacio social e da concretizacao da lei.

Entretanto, para Andrade (2000), os Conselhos Tutelares tém se
constituido mais como uma acédo reguladora dos sujeitos, cobradores de
deveres dos individuos, e menos como um orgao garantidor de direitos, o que
nos remete ao controle social previsto na vetusta Doutrina da Situacéo
Irreqular. Para o autor, as praticas dos Conselhos Tutelares estdo na
perspectiva foucaultiana® e ndo se concretizam enquanto mecanismos de
exigibilidade de direitos, por ndo serem reconhecidos na comunidade como
orgaos competentes na garantia dos direitos preconizados pelo ECA.

O estudo de Andrade (2000) vem se somar as duvidas e aos
questionamentos que tém permeado o cotidiano do assistente social, quando
se constata que o abrigamento de criangas e adolescentes em instituigbes de
Santa Maria tem sido usado como a primeira possibilidade prevista para

protegé-los, sem serem esgotadas as seis medidas protetivas anteriores®.

59Foucault (1985), ao denominar "sociedade disciplinar" aquela em que as instituicbes
ocidentais modernas controlam socialmente os comportamentos, os gestos e as habilidades
dos individuos, pretendeu evidenciar a constituicdo dessa sociedade como fruto das
necessidades impostas pelas novas formas de acumulagao do capital no século XVIIl. Para o
autor, a perspectiva do controle social visa aumentar a forga do corpo em termos do econémico
de utilidade e reduzir a possibilidade de mobilizagao politica. Esse corpo passa, entdo, a ser
controlado, corrigido e ndo mais mutilado e castigado como mecanismo de corre¢ao, adotado
na ldade Média. Passa a ser um corpo habilitado a compor a forga de trabalho. Em vista disso,
esses sujeitos ndo sao mais excluidos do convivio social, mas submetidos a um processo de
produgcao como suporte para que as relagdes de poder estabelegcam-se no corpo social através
de orfanatos, fabricas, prisdes, asilos que serviram para a fixagcdo e normalizacdo desses
sujeitos. Também Goffman (1974), ao examinar as instituicdes sociais e, em particular, as
chamadas "instituicdes totais" (manicdmios, prisdes, asilos e conventos), no caso os internatos
goara criangas, acabaram servindo, no Brasil, como "estufas para mudar as pessoas".

O art. 98 do ECA (BRASIL, 1990a) trata da aplicabilidade das medidas de protecdo a
criangas e adolescentes, quando os seus direitos forem ameagados ou violados: | - por agéo ou
omissao da sociedade ou do Estado; Il - por falta, omissao ou abuso dos pais ou responsaveis;
Ill - em razdo de sua conduta. Cabe, ao Conselheiro Tutelar aplicar as seguintes medidas
protetivas previstas no art. 101: | - encaminhamento aos pais ou responsavel, mediante termo
de responsabilidade; Il - orientagdo, apoio e acompanhamento temporarios; Il - matricula e
freqUéncia obrigatérias em estabelecimento oficial de ensino fundamental; IV - inclusdo em
programa comunitario ou oficial, de auxilio a familia, a crianca e ao adolescente; V - requisi¢do
de tratamento médico, psicolégico ou psiquiatrico, em regime hospitalar ou ambulatorial; VI -



A aplicabilidade dos principios do ECA envolve a redefinicdo de novo
modelo de politica social, que ndo € determinado pela letra legal, mas por um
jogo de forgas vinculado aos interesses dos diversos segmentos sociais e 0
envolvimento de diferentes atores, entre eles o juiz, o promotor, os
coordenadores dos abrigos, conselheiros tutelares, conselheiros de direitos, o
poder publico municipal e profissionais como assistentes sociais, psicologos,
entre outros, que definem o cotidiano e o futuro da vida das criangas e dos
adolescentes daquela comunidade.

Considera-se que a emergéncia de uma nova fase nao elimina
prontamente os elementos constitutivos da anterior, pois 0 novo e o velho estao
interagindo o tempo todo. Assim, constata-se que, mesmo com a elaboracdo
do ECA, fundado nos principios do Estado Protetor e Interventor do Bem-Estar
Social, na pratica poucas mudancas ocorreram desde entdo. Nesse cenario,
serdo discutidos, por um lado, a utilizagdo da medida de prote¢cdo abrigo e o
seu uso indiscriminado e, por outro lado, o lugar social que o abrigo ocupa no
ambito da politica municipal de protecdo dos direitos da crianga e do

adolescente no Municipio de Santa Maria.

4.3 O ABRIGO COMO MEDIDA DE PROTEGAO: UMA CONTROVERSIA

O abrigo se torna uma necessidade quando a familia ou os responsaveis
pela crianga ou pelo adolescente ndo conseguem efetivar o direito essencial a
formagdo e ao desenvolvimento dos seus filhos e também quando o Estado
nao atua eficazmente mediante politicas publicas e sociais na garantia a
protecao social da familia. Nesse contexto, o acolhimento institucional se revela
como uma das alternativas, dentre outras (familias acolhedoras, adog¢ao), de
garantia da convivéncia, de maneira provisoria e excepcional, como esta
previsto nas normativas nacionais e internacionais.

O abrigo, segundo o Sistema de Garantias e Direitos (SGD), € um
servigco de protecao de Direitos Humanos para a crianga e para o adolescente,
que tem o carater de atendimento inicial, integrado e emergencial, que visa

prevenir a ocorréncia de ameaca aos direitos e atender as criancas e 0s

inclusao em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientagédo e tratamento a alcodlatras e
toxicomanos; VIl - abrigo em entidade; VIII - colocagdo em familia substituta.



adolescentes imediatamente apds a ocorréncia dessas ameacgas e violag6e361.
Os principios basilares e fundantes do Estatuto (ECA) estdo pautados num
Sistema de Garantias dos Direitos da Crianga e do Adolescente (SGD) que
esta apoiado em trés eixos estratégicos de acdo: a Promogao dos Direitos
Humanos (Atendimento Direto), o Controle da efetivagdo dos Direitos Humanos
(Vigilancia) e a Defesa dos Direitos Humanos (Responsabilizagao), em favor de
todas as criangas e adolescentes, de modo que sejam reconhecidos e
respeitados como sujeitos de direitos consagrados nos instrumentos
normativos nacionais e internacionais.

O Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes
(SILVA, 2004) constatou a existéncia de 20 mil criancas e adolescentes
vivendo em 589 abrigos, investigados em ambito nacional (dentre aqueles que
recebem subsidios do governo federal). Em sua maioria, sdo meninos entre as
idades de sete e 15 anos, negros e pobres.

No Municipio de Santa Maria, através de pesquisa realizada por Arpini e
Silva (2006) nas Delegacias Especializadas da Crianga e do Adolescente
(DPCA) e da Mulher (DPPM), no periodo entre janeiro e junho de 2004, foi
indicado que dos 1234 casos registrados, 455 registros envolveram 550
criangas e adolescentes como vitimas.

A analise dos dados da pesquisa aponta que, dessas 550 vitimas
registradas na DPCA (ndo foram computados aqui os dados da pesquisa
levantados na DPPM), 165 sofreram lesdo corporal e 108 foram ameagadas,
na sua maioria, adolescentes entre 12 e 18 anos. Como terceiro maior indice,
dentre os tipos de violéncia notificados, esta o abandono material de 61
criangas que se encontram na faixa entre zero e cinco anos de idade. Os
maus-tratos ocuparam o quarto lugar na classificagdo geral, representando 46
vitimas que sofreram esse tipo de violéncia. Ainda foram registrados 24 casos

l0 SGD da Crianca e do Adolescente foi regulamentado pela Lei 8.069/90 (ECA) e foi uma
conquista da Constituicdo Federal de 1988. A finalidade desse Sistema é articular e integrar
nos niveis de governo (Federal, Estadual, Distrital e Municipal), as instancias publicas
governamentais e da sociedade civil “na aplicagdo de instrumentos normativos e no
funcionamento dos mecanismos de promogao, defesa e controle para a efetivagdo dos direitos
humanos” (Resolugédo N° 113, de 19 de abril de 2006, Diario Oficial da Unido, N° 76, 20/04/06,
Capitulo 1, art.1) Além disso, a Resolugdao N° 113 (CONANDA, 2006) aprovou parametros para
a institucionalizagdo e o fortalecimento do SGD articulado com todos os sistemas nacionais de
operacionalizagao de politicas publicas.



referentes ao atentado violento ao pudor, 17 casos de corrup¢cdo de menores e
13 casos de estupro notificados na DPCA.

As violéncias notificadas revelam a magnitude de um problema que
pressupbe a existéncia de uma rede de protecido e de atores capazes de
defender os direitos das criancas e dos adolescentes. O abrigo € uma
possibilidade ou ndo de ser um lugar de reinser¢cao familiar. Esse é um ponto
bastante discutido que merece ser retomado aqui. Na abordagem atual do
abrigo como instituicdo de protegcdo determinada pelo ECA para criangas e
adolescentes ameacados ou violados em seus direitos, encontram-se estudos,
podendo-se ressaltar basicamente duas posicdes diferenciadas.

A primeira compde-se de autores que se mantém vinculados a uma
visao de que a institucionalizagao prejudica o desenvolvimento da crianga e do
adolescente, ndo visualizando possibilidades de acdes que possam alterar a
realidade de quem necessita ser afastado de seu meio familiar, por estar
sofrendo algum tipo de violagdo de direitos. Um segundo grupo reafirma a
importancia do papel desempenhado por essas instituicoes de atendimento que
compdem a rede de apoio social, avaliando essa alternativa como positiva.
Nesse grupo, entretanto, ha autores que, de modo mais cuidadoso, relativizam
um pouco os efeitos positivos, admitindo que o abrigo pode ou nao constituir
um risco para o desenvolvimento das criancas e adolescentes, dependendo de
suas histoérias pregressas.

Ao primeiro grupo pertence primeiramente a analise de Centurido
(1999). Esse autor baseia-se em uma visdo sobre criangas e adolescentes em
risco social que frequentam abrigos. Langando m&o da abordagem
interacionista, ele acredita que essa abordagem procura iluminar e sustentar
uma maior e melhor compreensido do cotidiano, das histérias de vida, da
psicodinamica oriunda do grupo familiar e das proprias criangas e adolescentes
em situacao de rua. Nesse contexto, o autor referenda a importancia decisiva
dos aspectos psicolégicos que caracterizam criangas e adolescentes em
situagdo de rua e grupos aos quais estao vinculados, familia ou outros, mais
precisamente do processo de construgdo de uma realidade imaginaria e ndo
“real” criada por eles, ou mesmo fruto do contato com outras pessoas, sejam

ou nao de seu grupo familiar.



Centurido (1999) entende ser imprescindivel uma posigao
transdisciplinar de quem atua com esses grupos. A relagdo interpessoal de
criangas e adolescentes em situagdo de rua esta repleta de ambiguidades,
ambivaléncias e conflitos, o que exige dos profissionais dar-se conta dos
aspectos psicogenéticos e sociogenéticos das vivéncias pessoais dessas
criangas e adolescentes. O autor chama a atenc&o a patologia familiar desses
grupos “‘como construtora de um modo de ser, de tipos de conduta que
dificilmente irdo alterar-se”. Isso serve de “alerta para o falso otimismo que
algumas experiéncias supostamente bem sucedidas tém causado nos
profissionais da area” (CENTURIAO, 1999, p. 247).

O autor referido destaca que ha necessidade de agdes preventivas por
parte das instituicbes publicas e privadas, ressaltando a exigéncia de
profissionais competentes e capazes de rever conceitos, parametros e atitudes
diante da complexidade das interagdes humanas. Ha, também, segundo
Centurido (1999), necessidade de uma percepgao mais exata e completa da
situacao de criancas e adolescentes em situacdo de risco e de seu contexto.
Esses caminhos sao ressaltados pelo autor como facilitadores para a
compreensao dessa realidade tdo complexa e multifacetada e para a
intervengao profissional nesse contexto.

Carvalho (2002, apud SIQUEIRA e DELL’ AGLIO, 2006), igualmente
tem uma posicao negativa quanto aos efeitos do ambiente institucional para as
criangas e adolescentes. Afirma que o atendimento padronizado, o alto indice
de criangas por cuidador, a falta de atividades planejadas e a fragilidade das
redes de apoio social e afetivo sdo aspectos que inviabilizam um bom
desenvolvimento da crianga abrigada por muito tempo.

Weber (2008), apesar de abordar a institucionalizagdo ligada ao
problema da adog¢do, menciona uma série de autores que, tendo realizado quer
trabalhos empiricos quer analises de revisdo conceitual, afirmam
semelhantemente suas visdes negativas quanto ao papel das instituigdes.
Entre os autores citados encontra-se Altoé (1985, 1990, 1991), Goffmann
(1974), Guirado (1986), Rizzini (1985). Entdo, Weber (2008) diz, de forma
sintética, que a “crianga institucionalizada € o protétipo dos resultados

devastadores da auséncia de uma vinculagao afetiva estavel e constante e dos



prejuizos causados por um ambiente empobrecido e opressivo ao
desenvolvimento infantil” (p. 1).

Ao segundo grupo, que entende a institucionalizaggo como uma
oportunidade positiva para o desenvolvimento da criangca e do adolescente,
pertence primeiramente as investigagdes de Marin (1999). Ela langa duas
questdes. Na primeira, indaga se o abrigo poderia dar condigdes para que uma
crianga adquirisse uma “identidade” propria, conseguindo um desenvolvimento
adequado, mesmo estando privada da convivéncia familiar. Na segunda,
indaga se a instituigdo deveria se colocar como substituta total da familia. A
autora demonstra, na sua pesquisa, que a crianga encontra na instituicdo os
limites para aquisigdo de sua identidade, colocando-a como um sujeito ativo.
Para ela, a desmistificagcao desses aspectos abre espacgo para que a instituicao
seja uma alternativa e possibilidade viavel ao desenvolvimento integral da
crianga, mesmo privada da convivéncia familiar.

Igualmente, Arpini (2003) entende que é preciso reconsiderar-se a
perspectiva institucional. Para essa autora, a instituicdo pode ser repensada
como um local em que criangas e adolescentes podem construir referenciais
identificatorios positivos, do ponto de vista da construgdo de sujeitos. Com isso,
talvez, recupera-se o funcionamento falido dessas instituigdes.

Enfocando entrevistas com criangas, Rizzini e Rizzini (2004) mostraram
uma mudanca no perfil das criancas atendidas mais recentemente, indicando
que as criangas demonstram um movimento de rejeicdo de suas familias,
inclusive afirmando ndo poderem ou n&o desejarem voltar para casa, seja por
conflitos familiares, seja por envolvimento com o trafico de drogas.

As autoras concluiram que a alta mobilidade que caracteriza as
trajetérias dessas criangas e adolescentes € provocada por fatores ligados ao
contexto de violéncia, diferentemente, se comparada com o fendbmeno da
institucionalizagcdo de criangcas e adolescentes do passado. Para as autoras,
antes, na sua maioria, a “clientela das instituicdes era internada pelas préprias
familias, sendo as criancas retidas nos internatos e transferidas de tempos em
tempos para outros, de acordo com a sua faixa etaria, sexo, perfil e
comportamento” (RIZZINI e RIZZINI, 2004, p.16).

Entretanto, deve-se salientar que as autoras apontam para o aspecto da

descontinuidade de vinculos de jovens acolhidos nos abrigos por manterem um



ritmo impressionante de deslocamento entre as ruas, as casas dos pais ou
familiares e multiplas instituicdes (RIZZINI e RIZZINI 2004). E justamente esse
aspecto dos vinculos que serdo objeto de estudos posteriores, uma vez que é
um ponto central no novo papel que as instituicdes mantidas ou criadas apds o
ECA terdo que se ocupar, para oferecerem um servico mais qualificado aos
usuarios desses abrigos.

Ja com essas preocupacgdes, Siqueira e Dell’ Aglio (2006) fazem uma
revisdo dos estudos mais recentes que abordam o problema do papel dos
abrigos ou sua influéncia no desenvolvimento de criangas e adolescentes,
considerando estudos a respeito da vivéncia institucional que séo relevantes e
atuais.

Constataram na revisdo, primeiramente, que a problematica da
institucionalizacao esta “presente na realidade de muitas familias brasileiras em
condigdes socioeconémicas desfavorecidas” (SIQUEIRA e DELL’ AGLIO, 2006,
p. 71). Além disso, perceberam que apoio social e afetivo oferecido pela
instituicdo pode gerar, segundo as autoras, “o desenvolvimento da capacidade
de enfrentamento de adversidades promovendo caracteristicas de resiliéncia e
desenvolvimento adaptativo (SIQUEIRA e DELL’" AGLIO, 2006, p. 77). A
resiliéncia®?, que foi entendida como “invulnerabilidade” ou resisténcia frente a
qualquer situagdo estressora, hoje € definida como uma heranga que o
individuo herda “a partir da interagdo dindmica existente entre as
caracteristicas individuais e a complexidade do contexto social” (MORAIS e
KOLLER, 2004, p. 100).

O estudo da resiliéncia tem sido assim considerado por alguns
pesquisadores, a exemplo de Yunes e Szymanski (2001), como relevante
principalmente na formulagdo de politicas publicas, visando a atender a crianga
e o0 adolescente vitimas de violéncia, seja para fortalecer os seus aspectos
mais saudaveis e resilientes frente as adversidades; seja para garantir a sua
protecao, a partir dessa nova o6tica de atuacao dos profissionais que lidam com
essa problematica. Assim, tomada como um conceito relativamente novo no
Brasil, a resiliéncia deve ser incluida nas discussdes em torno da problematica

de criancas e adolescentes que se encontram em situagdo de risco social e

%2 Foi Michael Rutter o pioneiro dos estudos sobre a resiliéncia. Ver: Yunes; Szymanski (2001).



pessoal, por estar presente em alguns individuos que, mesmo inseridos em
ambientes socio-econdmicos adversos ou doentios, desenvolvem a capacidade
de ter um desenvolvimento sadio.

A compreensdo dessa interagao do individuo com o seu meio possibilita
o entendimento, também de maneira dindmica, dos fatores de risco e de
protecdo que estdo em jogo no momento de avaliar-se a necessidade de uma
criangca ou de um adolescente ser abrigado ou ndo numa instituicdo de
acolhimento, que serve de retaguarda aos Conselhos Tutelares.

Também para Morais e Koller (2004), os fatores de protecdo devem ser
tdo privilegiados quanto os fatores de risco nos estudos. A compreensao
desses fatores auxilia na prevengao e promogao dos aspectos mais saudaveis
dos individuos e, portanto, no fortalecimento desses aspectos que podem
ajudar o individuo a melhorar suas respostas pessoais frente as situagdes de
risco.

Nessa linha de valorizagdo do papel institucional na vida das criangas e
adolescentes em situacao de risco, as pesquisas desenvolvidas a partir da
chamada Abordagem Ecoldgica do Desenvolvimento Humano (AEDH)®
parecem demonstrar que a colocacdo de uma crianga ou adolescente em
abrigo, pode® significar um fator de protecdo que oportuniza “um
desenvolvimento que maximiza as potencialidades dos individuos” (YUNES,
MIRANDA e CUELLO, p. 204, 2004).

A abordagem ecoldgica auxilia a se pensar nas interagcdes da pessoa
com os ambientes®, desde os mais proximos aos mais distantes. Para o

crescimento psicolégico, importa a maneira como o individuo percebe o

% A Teoria Ecolégica do Desenvolvimento Humano desenvolvida por Urie Bronfenbrenner
procura nos processos psicologicos ver a pessoa apenas como um dos elementos, pois o foco
principal sdo os processos e as interagbes. A abordagem ecolégica propde que o
desenvolvimento humano seja estudado através de quatro nucleos inter-relacionados: o
processo, a pessoa, o contexto e o tempo. Essa proposta de investigagao privilegia a inser¢ao
ecoldgica do pesquisador no ambiente a ser estudado, as capacidades e as competéncias das
pessoas em desenvolvimento, em vez de se preocupar com os déficits. Sdo considerados
pontos fortes desse modelo a consideragao dos aspectos culturais, sécio-histéricos e politicos
nos delineamentos de pesquisa propostos pelo modelo. Ver Koller (2004).

% 0 verbo “pode” nao indica exatamente que va acontecer, mas enfatiza antes, que para que
acontega a protecao das criangas e adolescentes nas instituicdes é necessario, antes de tudo,
qsue se satisfagam algumas condigdes.

50s ambientes sdo analisados em sistemas que estao relacionados entre si, citando-se alguns
exemplos: o microssistema (a familia, a escola, a vizinhanga, a igreja); o mesossistema
(familia-escola, escola-igreja), o exossistema (familia extensa, as amizades, a vizinhanga do
bairro em geral) e o macrossistema (valores culturais, as crengas, as situacbes e
acontecimentos historicos). Ver Koller (2004).



ambiente, ou seja, aqueles aspectos do meio ambiente mais significativos para
a pessoa numa dada situagédo (YUNES, MIRANDA e CUELLO, 2004).

Esse enfoque tem enfatizado muito mais os processos que protegem,
incluindo a instituicdo de abrigo como um dos sistemas significativos para a
protecdo e uma oportunidade de desenvolvimento das criancas e dos
adolescentes que da instituicdo necessitam, num momento especifico das suas
vidas. Pesquisas nessa area procuram identificar quais os processos que
protegem as criangas e os adolescentes e a relagdo dindmica entre riscos e
oportunidades no desenvolvimento de criangas institucionalizadas (YUNES,
MIRANDA e CUELLO, 2004).

Sabe-se que a falta de apoio social e educacional e de politicas de
atendimento e promogéao da familia abre a possibilidade de algumas criangas e
adolescentes deixarem o convivio familiar e transitarem entre a rua, as
instituicbes de atendimento, incluindo o abrigo, e a sua casa (familia). Assim, a
institucionalizagdo pode se constituir ou ndo em risco para a crianga e 0O
adolescente, dependendo dos “mecanismos através dos quais 0s processos de
risco operam seus efeitos negativos na crianga” (YUNES, MIRANDA e
CUELLO, 2004, p. 202).

Santana e Koller (2004) entendem que as instituicdes de atendimento
juntamente com seus funcionarios desempenham um papel importante na vida
das criangas e adolescentes em situacéo de risco, desde que haja preparagao
adequada do pessoal que atende esse grupo social.

Diante dos referidos estudos, chega-se a conclusdo de que o ambiente
institucional e o seu papel para as criangas e adolescentes vém sendo
amplamente estudados. Para além dos determinismos socio-econdmicos e dos
determinismos e influéncias negativas que, no caso, os abrigos podem impor
(visbes negativas sobre o papel institucional), a analise da resiliéncia abriu um
leque de possibilidades na consideragcao da instituicdo para as criancas e
adolescentes em situacao de risco e vulnerabilidade social.

A abordagem ecoldgica envolvendo o estudo da resiliéncia integrou
diferentes perspectivas que determinam a situagdo das familias vulneraveis e
das instituicbes: a realidade social, a econbmica, a cultural, a politica e
especialmente a socio-psicolégica. Por isso, vai enfatizar o abrigo como uma

oportunidade de protecdo ou como “mecanismos de protecdo” (YUNES et al.,



2004, p. 204) e concentrar, de certo modo, suas preocupagdes ao estudar os
abrigos nos processos que protegem as criangas e 0s adolescentes dos
mecanismos de risco.

Os “mecanismos de protegdo”, para a abordagem ecoldgica, “seréao
aqueles, que numa trajetéria de risco, mudam o curso da vida da pessoa
(pontos de virada) para um final ‘mais feliz” (YUNES et al., 2004, p. 204). Para
essa abordagem, a énfase no estudo das instituicbes deve ser deslocada da
questao da “pobreza social”’ para a “pobreza relacional”, pois € a segunda que
‘pode provocar maiores ‘estragos’ na formagdo da identidade e no
desenvolvimento psicolégico do individuo” (YUNES et al.,, 2004, p. 204)
enquanto estiver abrigado ou institucionalizado. ,

Pode-se dizer, entdo, de modo mais amplo e com diferentes nuances,
que os estudos de Marin (1999), Yunes e Szymanski (2001), Arpini (2003),
Rizzini e Rizzini (2004), Santana e Koller (2004), Morais e Koller (2004), aqui
mencionados, e muitos outros no Brasil e fora dele, tendem a afirmar que as
boas experiéncias de uma crianga ou adolescente nas instituicbes vao
depender dos vinculos afetivos e do apoio social e afetivo que a instituicdo vai
desempenhar para eles, servindo de mais um elo para a formagcdo de suas
identidades e para o seu desenvolvimento, protegendo-os e criando
oportunidades66 para o enfrentamento da vida social e pessoal.

Entretanto, ndo se pode perder de vista a dura realidade soécio-
econdbmica, dos problemas politico-administrativos, juridicos e institucionais
que os profissionais se véem confrontados no seu cotidiano para a efetivacao
do sistema de protecdo e de garantias as criangas e aos adolescentes no
Brasil. Nesse contexto dificil, ndo € de todo invalida a colocacdo de que um
sistema de prevengao que evite a colocagédo das criangas em abrigos deveria
ser muito bem pensado.

Pensa-se que os contrastes na abordagem tedrica sobre os abrigos,
aqui mencionados, exigira sempre um confronto com a realidade pesquisada.
Por isso, um posicionamento mais acurado sobre essa questao tedrica devera

emergir na concluséo deste trabalho, apos analise dos dados, para um melhor

 Sobre esse aspecto ver também o que foi abordado no capitulo 2.2.2, a propodsito dos
trabalhos de Barker e Rizzini (2002) e Rizzini et al (2000).



posicionamento, uma vez que o foco do estudo ndo foi a analise institucional

propriamente dita®’.

7 £ certamente importante salientar, nesse sentido, que os estudos da Ciéncia Politica e da
Antropologia Social seriam de grande valia aqui, especialmente o de Mary Douglas (1998), mas
que por questdes de delimitacdo, ndo poderao ser considerados neste trabalho.



5 A ORGANIZACAO DO SISTEMA DE PROTEGCAO A CRIANCA E AO
ADOLESCENTE NO MUNICIPIO DE SANTA MARIA

Este capitulo trata da organizagdo do sistema de protec¢ao a crianga e ao
adolescente no Municipio de Santa Maria-RS. Na primeira parte, procura-se
reconstruir a histéria das instituicbes de abrigamento no periodo de 1932 a
2007. Para tanto, optou-se em apresentar primeiro um quadro que demonstra o
funcionamento dos abrigos antes e apdés o ECA com alguns dados sobre a
fundacéo, as caracteristicas e modalidades de atendimento dessas entidades
no periodo acima assinalado e, depois, uma descricdo sucinta que auxilia a
compreender o papel das instituicdes de abrigo no contexto histérico delimitado
pelo ECA (BRASIL, 1990a), legislagdo que reconhece a crianga € O
adolescente como sujeitos de direitos.

Esse resgate historico inicia com a fundagao da primeira instituicdo de
atendimento, indo até o surgimento das instituicdes pds-ECA (BRASIL, 1990) e
as anteriores que se reordenaram, resgatando-se, com isso, o0 cenario historico
e social da protecao da crianga e do adolescente no Municipio.

O objetivo desta descri¢cao é tentar ultrapassar o simples ato de analisar
a aplicagao da medida de protec&o abrigo, permitindo, com isso, compreender
que a instituicdo de acolhida € uma das alternativas de protecdo para as
criangas e os adolescentes e que a institucionalizacdo ou a aplicagdo dessa
medida vao ter nuances diferentes, dependendo do momento histérico e das
condicoes e posicdes em que se encontram os atores sociais, levando-se em
consideragao aspectos politicos, econdmicos e sociais do pais e do municipio
onde eles estao inseridos.

Para tanto, sdo resgatadas as trajetdrias histdricas de sete instituicbes
fundadas no Municipio de Santa Maria-RS, antes e depois do advento do
Estatuto da Crianga e do Adolescente, utilizando-se como fontes de coleta dos
dados os sites dessas instituicdes na internet, entrevistas com os seus
dirigentes e técnicos, consulta aos arquivos e aos documentos oficiais que
foram colocados a disposicdo da pesquisadora para esse fim. Para preservar a
identidade das instituicdes, utilizaram-se letras que nomeiam cada uma delas,

e na ordem cronoldgica de seus surgimentos no Municipio.



Na segunda parte do capitulo, apresenta-se um perfil dos atores sociais
do Sistema de Garantia de Direitos, que fizeram parte da pesquisa, além de se
demonstrar como se estruturam o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente e os Conselhos Tutelares de Santa Maria.

A terceira parte, por fim, mapeia a rede de atendimento assistencial do
Municipio, utilizando-se o Plano Plurianual de Assisténcia Social, que planeja
as acdes do Poder Executivo em articulagdo com a sociedade civil por quatro
exercicios financeiros (PPA 2006-2009). O objetivo, aqui, € de balizar a
pesquisa que tomou a Assisténcia Social como a politica que gera e financia as
acdes voltadas para a protecao social das criangas e adolescentes em situacao
de vulnerabilidade e risco social. Além disso, situa-se o abrigo como Protegéo
Social Especial de alta complexidade no Sistema Unico de Assisténcia Social.

De qualquer modo, procuram-se incluir, neste capitulo, alguns dados
que auxiliam na apresentacdo de um novo patamar de conhecimento sobre a
organizagdo do sistema de protecdo social a crianga e ao adolescente,
contextualizando-se brevemente a realidade institucional dos abrigos, o perfil
dos atores envolvidos com a garantia de seus direitos e a rede assistencial por
niveis de complexidade, conforme o Sistema Unico de Assisténcia Social.

Para completar e complementar o panorama historico, ndo poderiam
faltar informagbes sobre o surgimento, a localizagdo geografica e a situagao
socioecondémica do municipio responsavel pelo desenvolvimento social®®
daqueles que vivem em seu entorno e onde estéo localizados os abrigos e os
atores sociais empenhados com a protegcdo e a garantia dos direitos sociais
das criancas e dos adolescentes privados do direito basico e fundamental de

crescer no seio de uma familia e de uma comunidade.

5.1 PERCURSO HISTORICO DAS INSTITUIGOES DE ABRIGAMENTO

Em primeiro lugar, seria importante esclarecer como se organizou a
reconstrugao historica das instituigbes de abrigamento no Municipio. Apds a

pesquisa nos sites e documentos oficiais das instituicdes e entrevistas

% Ha varios textos que tratam o desenvolvimento social como sustentabilidade ou a

capacidade de a prépria sociedade local efetivar mecanismos para o atendimento das
necessidades sociais das pessoas oriundas daquela comunidade. Ver Rotta et al. (2006).



realizadas com os seus dirigentes e alguns técnicos, foi elaborado um quadro
(Quadro 1) com as instituicbes que prestaram e prestam até hoje atendimento
as criangas e adolescentes que necessitam de abrigo e protegdo em Santa

Maria.

Quadro 1: Funcionamento dos abrigos antes do ECA e apds o ECA (1990)

Abrigos antes do ECA

Abrigos apés o ECA (1990)

Instituicdao A

Fundagao: 1932

Caracteristica da entidade: religiosa
(espirita)

Modalidade: orfanato, internato, lar

Sexo: feminino

Faixa etéria: 4 a 12 anos

Area de abrangéncia: Santa Maria e regido
Média de abrigamentos: 10/ano
1932-1997: 600 abrigamentos (estimativa).

Instituicdo A

1997: fechamento do abrigo e nova modalidade
de atendimento
(ASEMA até 12 anos e OASF).

Instituicao B

Fundagao: 1939

Caracteristica da entidade: religiosa
(metodista)

Modalidade: orfanato, internato, lar casa-lar
Sexo: masculino

Faixa etaria: 07 aos 18 anos

Area de abrangéncia: RS e outros Estados
Média de abrigamentos: 100/ano
1939-2005: 4.000-5.000 abrigamentos

(estimativa).

Instituicao B

1995: abrigamentos s6 de Santa Maria,
realizado por CT ou com ordem judicial;

2004: alteragao faixa etaria para 06 aos 14
anos;

2003-2005: média mensal de 80 abrigamentos
e apo6s reducao;

2005: fechamento da modalidade abrigo e
reintegracao familiar de 55
criangas/adolescentes;

2006: fechamento do abrigo e nova modalidade
de atendimento (ASEMA).

Instituicao C

Fundagao: 1943
Caracteristica da entidade: religiosa

(catdlica)

Instituicao C

1995: nova modalidade de atendimento
(ASEMA) e ingresso de meninas no programa;

2003: fechamento da instituigcdo.




Modalidade: reformatério, orfanato, internato
e semi-internato

Sexo: masculino

Faixa etaria: 07 aos 14 anos

Area de abrangéncia: RS

Média de abrigamentos: 120/ano internato
(80) e semi-internato (40)

1943-2003: 6000 abrigamentos (estimativa).

Institui¢do C (cont.)

Instituicao D

Fundagao: 1961

Caracteristica da entidade: nao religiosa
Modalidade: lar

Sexo: feminino e masculino

Faixa etéaria: zero aos 14 anos e meninos
até 06 anos

Area de abrangéncia: Santa Maria e regido
(por determinagao judicial)

Média de abrigamentos: néo foi possivel
obter esse dado

1961-2006: nao foi possivel obter estimativa

de abrigamentos.

Instituicao D

2000: atendimento restrito a meninas de zero a
12 anos e meninos até 06 anos, quando em
grupo de irmaos;

2007: ampliagédo de 35 para 65 vagas

Média de abrigamentos: nao foi possivel obter
estimativa de abrigamentos.

Instituicdo E

Fundagao: 1978

Caracteristica da entidade: nao religiosa
Modalidade: casa-lar

Sexo: feminino e masculino

Faixa etéria: zero aos 12 anos

Area de abrangéncia: Santa Maria

Média de abrigamentos: 08/ano
1978-2006: 120 abrigamentos (estimativa).

Instituicdo E

2006: ampliagao das casas-lar
2005: fundagéo de um Centro Social e
atendimento ASEMA

Média de abrigamentos: 90 (estimativa).




Instituicao F

Fundagao: 1992

Caracteristica da entidade: nao religiosa
Modalidade: abrigo

Sexo: masculino

Faixa etéria: 07 aos 12 anos

Area de abrangéncia: Santa Maria

Média de abrigamentos: 10/ano

2002: abrigo e nova modalidade de
atendimento (ASEMA)

1992-2006: 846 abrigamentos (estimativa).

Instituicdao G

Fundagao do abrigo feminino: 1993
(municipalizado em 1997)

Fundagao do abrigo masculino: 1999
Caracteristica da entidade: publica
Modalidade: abrigo

Sexo: feminino e masculino (abrigos unificados
em 2006)

Faixa etéria: 12 aos 18 anos

Area de abrangéncia: Santa Maria

Média de abrigamentos: nao foi possivel obter
estimativa de abrigamentos

1993-2006: nao foi possivel obter estimativa de

abrigamentos

Fonte: Quadro elaborado pela autora.

Esse quadro é perpassado por um corte temporal sinalizado pelas
instituicdes criadas antes do ECA e depois dele e as que se reordenaram. Isso
foi considerado relevante, pelo fato de que o Estatuto (BRASIL, 1990a)
amparado pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) serve de marco
referencial para se avaliar o que no Municipio se avancou em relagdo a esse
tipo de protecao, tendo como fio condutor o reconhecimento de que a crianga e
0 adolescente séo sujeitos de direitos.

Em segundo lugar, um corte que da visibilidade a estrutura funcional das
instituicbes, com o objetivo de captar as caracteristicas comuns que se

perpetuaram na mesma instituicdo e no grupo delas e as suas especificidades.




Com isso, foi possivel obter-se um desenho ou radiografia dos abrigos como
medida de protecdo, ndo se esgotando outras possibilidades que existem de
coleta de dados a respeito da realidade institucional, mas que aqui ndo foram
exploradas.

A intencdo, neste momento, € mostrar como ocorreu o surgimento das
instituicées no Municipio que estavam comprometidas em oferecer “lares,
orfanatos, internatos, patronatos, reformatérios e abrigos atendendo menores
desvalidos, abandonados, 6rfaos, pobres, carentes, libertinos, desamparados,
dessasistidos, delinquentes, desajustados, vagabundos, vadios, mal cuidados e

mal tratados fisicamente®”

. Ou seja, mostrar como se chamavam nessa época
as instituicbes que prestavam atendimento e como se designavam ou
rotulavam as criancas e adolescentes que necessitavam da assisténcia delas.
Pensa-se que a descricdo da historia dessas instituicdes pode contribuir
para revelar, por um lado, as praticas do passado que ainda incidem de
maneira importante nas praticas de encaminhamento de criangas e
adolescentes aos abrigos de Santa Maria p6s-ECA, como sera visto no capitulo
seguinte. Essas praticas anunciam as resisténcias e os diversos obstaculos
que os atores enfrentam para a implementagcdo da lei, apesar dos avangos
representados por ela. Por outro lado, esse percurso pode também subsidiar
no esclarecimento e fortalecimento dos papéis dos diferentes atores do
Sistema de Garantia de Direitos no cenario atual, quando é necessario que o
encaminhamento de criangas e adolescentes aos abrigos que compdem a rede

de atendimento seja feito por atores sociais que nao existiam no passado.

% Rizzini e Rizzini (2004) apresentam um glossario com a definicdo dos termos, mas que aqui
nao seréo detalhados.



5.1.1 Instituicdo A

A Sociedade Espirita Estudo e Caridade (SEEC), criada em 1927, é uma
entidade assistencial e educacional que ha mais de 70 anos assiste criancas
em situacado de risco no Municipio de Santa Maria-RS. Renomeada, em 1928,
para Sociedade Espirita Feminina Estudo e Caridade, contou com a
participacdo de pessoas da sociedade santa-mariense, consideradas de
grande expressao no movimento espirita da época. Com o objetivo de difundir
os principios da Doutrina Espirita, a SEEC &€ uma sociedade civil, espirita,
assistencial, educacional, cultural e filantropica, sem finalidade lucrativa e
pessoa juridica de direito.

Em 31 de margo de 1932, foi fundado o abrigo espirita por um grupo
pertencente a SEEC e com a participagdo de uma das senhoras que deu nome
a instituicdo. Por estar passando dificuldades, essa senhora pds sua casa a
disposicdo para que a SEEC recolhesse ali as criancas pobres, doentes ou
orfas que necessitavam de um lugar para morar e receber os cuidados
necessarios ao seu desenvolvimento. A primeira abrigada foi uma menina de
oito anos procedente de Silveira Martins, cidade proxima a Santa Maria,
acolhida no mesmo més de fundagado da entidade. Alguns meses depois, sua
irma de seis anos também foi acolhida no abrigo. Em 1934, a instituicao A ja
contava com seis meninas internas. O objetivo da instituigdo era recolher
meninas Orfdas ou desamparadas e “prosseguir nessa espinhosa jornada’,
segundo o site institucional (SEEC, 2007), oferecendo alimentagdo, cuidados
médicos e odontoldgicos, ensino escolar e instrugdes para a vida, destacando-
se bordado, tricd, croché, costura, artes domésticas, entre outros. Muitos
voluntarios, incluindo professores, médicos, dentistas e o poder publico,
colaboraram com a instituicdo, ao longo da sua trajetoria histérica.

Segundo informagdes disponiveis no referido site, a instituigdo abrigou,
de 31 de margo de 1932 até 31 de dezembro de 1997, periodo em que
manteve o regime de abrigo (internato), mais de 600 criangas, com uma média
de dez abrigamentos por ano, na maioria das vezes, com longa permanéncia

na entidade.



Porém, a inauguracgao oficial do abrigo foi em 1933 e, um ano depois,
com seis internas, iniciava a primeira aula, com professora voluntaria. Nessa
ocasiao, a Diretoria da SEEC tratava de comprar um terreno para construcao
de um prédio proprio para o abrigo. Em 1939, ele foi incluido no Estatuto da
Sociedade Espirita. Nesse mesmo ano, o objetivo foi alugar uma casa mais
ampla para que, de acordo com as exigéncias da lei, fossem oferecidas
melhores condi¢des, quer moral, quer materialmente, as meninas abrigadas.

Em 1940, foi inaugurado o consultério médico da Sociedade Espirita
Feminina Estudo e Caridade, mantenedora do abrigo, para atender inicialmente
as abrigadas e os alunos da Escola Municipal que funcionava no mesmo
prédio. Em 1949, 16 meninas contrairam sarampo, fato que redundou na
criacdo de uma enfermaria para os primeiros atendimentos na instituicao e,
posteriormente, de um hospital. Na década de 1960, devido as dificuldades
financeiras, o hospital foi posto a venda.

Nessa ocasido, a Sociedade Espirita buscava recursos financeiros que
seriam destinados para a ampliacdo da sede com o objetivo de melhorar as
condigdes e permitir um maior numero de criangas abrigadas. Ao mesmo
tempo, ampliava o setor educacional com a autorizagcdo da Secretaria de
Educacéo (RS) para instalar, junto a Escola de 1° Grau Incompleto, o jardim de
infancia.

Com uma nova mudanga no Estatuto em 1979, a Sociedade Espirita
Feminina Estudo e Caridade deixa de ser uma entidade formada somente por
sOcias efetivas femininas e abre espaco para os socios efetivos masculinos,
que até entdo eram apenas colaboradores, alterando seu nome para
Sociedade Espirita Estudo e Caridade. A década de 1980 é marcada pelo
objetivo de construir um novo prédio para a escola.

Mas foi em 1997 que o Conselho Deliberativo aprovou a suspensao das
atividades de internato em adequagao ao ECA (BRASIL, 1990a) e langou a
pedra fundamental da constru¢cao de um prédio, que teve seu inicio em 1998.
Quando concluido, abrigara um Centro de Atendimento da Crianga e de suas
familias com acbes voltadas para o Apoio Socioeducativo em Meio Aberto
(ASEMA) e Orientagao e Apoio Sociofamiliar (OASF). Na década de 2000, por

exigéncia da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (BRASIL, 1996),



a escola foi renomeada e o Estatuto Social da Sociedade Espirita sofreu
alteracdes devido ao novo Caodigo Civil brasileiro (BRASIL, 2002).

Hoje, a instituigdo possui uma Coordenadoria de Ensino, representada
pela Escola de Ensino Fundamental responsavel pela educacao formal da pré-
escola até a 42 série, e outra de Assisténcia Social, que desenvolve varias
oficinas como bordado, cestaria, dancgas, tricd, croché, artes domésticas e
costura as meninas procedentes de familias vulneraveis. Atendimento médico,
nutricional, odontolégico, psicolégico, fonoaudiolégico e espiritual também s&o
oferecidos as criancas assistidas, e as atividades se desenvolvem por meio de
projetos e subprojetos que atendem aos respectivos ASEMA e OASF.

As diversas atividades sdo oferecidas gratuitamente aos alunos e
familiares com a colaboragdo de um grande numero de profissionais
voluntarios, além de estagiarios (Convénio CIEE), funcionarios da entidade e
professores cedidos pela Prefeitura Municipal de Santa Maria. A instituicdo tem
como meta, no futuro, se transformar em um grande Centro de Atendimento

Integral da Crianga e de suas familias, com a conclusdo do novo prédio.

5.1.2 Instituicio B

A fundacdo de um orfanato no Rio Grande do Sul, mais especificamente
em Santa Maria, por ser considerada o centro geografico do Estado —
ferroviario e militar e, posteriormente, universitario — era um velho sonho
acalentado pelas liderangcas da Igreja Metodista desde 1926. Ao longo da
trajetdria institucional, a instituigdo foi orfanato, internato e abrigo.

Localizado no bairro Chacara das Flores e inaugurado em 24 de junho
de 1939, a instituicdo B, sob a coordenagao do Rev. Ungaretti, nomeado para a
Igreja de Santa Maria, abrigou, de inicio, “12 6rfaos de ambos os sexos e de
pequena idade” (PINHEIRO, 1984, p.11). Ja em 1948, “0 numero de criangas
internas de ambos o0s sexos subia para mais de 30, chegando logo a 70”
criangas (PINHEIRO, 1984, p.16).

O orfanato, instalado na Granja Gauer, com uma area aproximada de 70
hectares, com casa de moradia grande, galpdes, campo de boa qualidade e

mato ainda cerrado, oferecia escola, plantava cereais, frutas e verduras, tinha



leiteria, vendia os produtos inclusive para outras cidades e abastecia o
internato do Colégio Centenario, também metodista. Além disso, os produtos
eram usados para o consumo interno do préprio orfanato.

O trabalho auxiliar de alguns meninos maiores contribuia para o
atendimento das necessidades de manutencdo da instituicdo, principalmente
os relativos a alimentagdo. Nesse mesmo periodo, a instituigdo adquiriu um
caminh&o e um 6nibus, vindo a organizar, alguns anos mais tarde, uma oficina
de carpintaria que recebeu verbas da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
para a compra das ferramentas e maquinas. Com isso, deu-se inicio a
fabricacdo de brinquedos de madeira, confeccdo de vassouras e consertos de
veiculos.

Com seus produtos hortigranjeiros, leite, produgdo de mel (apicultura) e
caldo de cana-de-agucar, a instituicao foi a responsavel, em grande parte, pela
idéia de um Mercado Municipal em Santa Maria. Segundo Pinheiro (1984),
todas as atividades desenvolvidas com as criangcas eram educativas, e a “mao
de obra seria o aprendizado dos meninos” (PINHEIRO, 1984, p.23).

A instituicdo B comegou sendo um orfanato para “proteger e cuidar dos
pequeninos, vitimas da orfandade e da pobreza; também dos menores
abandonados ou filhos de pais incapazes de cumprir 0 seu papel; e ainda, pela
instrucdo, a educacao e o trabalho, prepara-los para a vida” (PINHEIRO, 1984,
p.37). Com o argumento de que o nome “orfanato” poderia trazer
constrangimentos no processo educativo-assistencial, o Estatuto foi reformado
e a instituicdo renomeada, dando “uma idéia mais inclusiva, sem referéncia
especifica a condigdo do menor” (PINHEIRO, 1984, p.37).

A filosofia da instituicao B era proporcionar atividade profissionalizante,
incorporando a idéia de Patronato, que s6 se concretizou alguns anos mais
tarde com a decisdo superior de abrigar internos, exclusivamente, do sexo
masculino. Isso exigiu a ampliagdo do espago e uma infra-estrutura capaz de
dar conta desse ideal. O Colégio Centenario contribuiu, acolhendo em seu
internato, mediante bolsas, as meninas maiores, e a instituicdo passou, assim,
somente a abrigar meninos.

Com a visita do governador do Estado, Dr. Walter Jobim, foi possivel,
entdo, a conclusdao de um prédio grande, que foi inaugurado em 1956. Esse

prédio abrigou, até 1980, nunca menos de 80 meninos na faixa etaria dos sete



aos 18 anos de idade. A instituicdo assumiu a direcdo de uma creche
recebendo suporte financeiro da LBA e criou também uma escola de tipografia,
que ofertava uma variedade de servigcos e até edicao de pequenos livros.

Na década de 1980, com a idéia de descentralizar e oferecer uma nova
modalidade de atendimento, seis casas-lar foram construidas. Cada casa
recebia dez criangas, num total de 60, e o prédio grande abrigava em torno de
40 criangas, perfazendo um total de 100 criancas e adolescentes
institucionalizados. A instituicdo B, até 1990, acolhia criangas e adolescentes
de todo o Rio Grande do Sul e, excepcionalmente, de outros estados, como
Sao Paulo e Parana.

Com o advento do Estatuto (BRASIL, 1990a), em torno dos anos
1995/1996, a instituicdo estabeleceu um acordo com JIJ, de que so abrigaria
criangcas e adolescentes do Municipio de Santa Maria, embora ainda tivesse
um numero significativo de abrigados oriundos de cidades da regido como Sao
Pedro, Itaara, Agudo, Formigueiro, Sdo Sepé, Dilermando de Aguiar, Faxinal
do Soturno. Esse acordo incluia também que os abrigamentos sé seriam
realizados mediante determinacéo judicial ou por meio de encaminhamento dos
conselheiros tutelares.

Aos poucos, foram sendo desabrigados criangas e adolescentes das
cidades acima referidas e nao sendo substituidos por outras, permanecendo o
acordo até meados de 2005. Entre 2003 e 2005, a média mensal de abrigados
girava em torno de 80 criangas e adolescentes, reduzindo-se o numero de
abrigados, a partir de 2005. Nesse periodo pés-ECA (BRASIL, 1990a) e novo
Cddigo Civil (BRASIL, 2002), a instituicdo alterou seu Estatuto novamente,
aprovando, em 2004, a mudanca da faixa etaria dos sete aos 18 anos para seis
aos 14 anos de idade.

Em 2005, a instituicdo B iniciou um processo de avaliagdo que culminou
com o fechamento da modalidade de atendimento abrigo, devido aos elevados
custos de manutencdo e necessidade de profissionais qualificados para o
atendimento das demandas institucionais. Essa decisdo gerou um processo
judicial para cada crianga e adolescente ser desabrigado e retornar para suas
familias de origem. Na ocasido, a instituicdo tinha 55 criangas e adolescentes
abrigados. Dos internos, apenas dois continuam residindo na instituigdo, um

menino foi para adogdo e os demais retornaram para suas familias ou



responsaveis. De 1984 a 2002, em torno de 600 adolescentes foram
encaminhados para trabalho na Caixa Econdmica Federal de Santa Maria e
regido, por meio de convénios estabelecidos com essas instituigdes
financeiras, principalmente, mas também com outros bancos, como o Banco do
Brasil e o Itau.

A partir de janeiro de 2006, a instituicdo passou a oferecer o ASEMA a
40 criancas residentes na comunidade onde ela esta localizada. As criancas
sdo atendidas também por estagiarios do curso de Psicologia, sob a orientagéo
de um professor da UFSM e por voluntarios. A instituicao estabeleceu convénio
com o Programa Mesa Brasil, parceria entre o MDS e a Prefeitura Municipal de
Santa Maria, oferecendo palestras e a¢des educativas as familias das criangas
inseridas no ASEMA, entre outras atividades.

Com o patrimbnio ocioso, a Faculdade Metodista de Ensino Superior
(FAMES), localizada no Municipio e pertencente a rede IPA, vai assumir o
prédio grande e dar seguimento ao atendimento as criangas que ja estdo no
ASEMA com atividades que envolvem reforgco escolar e informatica, em
parceria com o Colégio Centenario, também pertencente a essa rede, além do
trabalho que ja vem sendo desenvolvido pelo curso de Psicologia da
Universidade Federal de Santa Maria. O prédio onde estavam localizadas as
antigas oficinas (carpintaria, por exemplo) e uma parte da propriedade (seis
hectares) foi cedido a Secretaria do Meio Ambiente do Municipio, que, em
contrapartida, paga a conta de luz. Segundo o Diretor da entidade, estima-se
que, nesses 66 anos de existéncia da instituicdo B, cerca de 4.000 a 5.000

criangas e adolescentes tenham por |la passado.

5.1.3 Instituicdo C

A instituicdo C, fundada em 15 de agosto de 1943, tinha como
mantenedora a Sociedade Civil Servos da Caridade, mais conhecida como P&o
dos Pobres. As finalidades do Pao dos Pobres eram praticar a caridade,
distribuir agasalho as familias necessitadas e internar menores pobres ou

abandonados, “ministrando-lhes, conforme os principios da religido catdlica,



educacgao moral, civica, religiosa e ensino das artes e oficios que os habilitem a
ganhar honestamente como operarios” (TARANI, 1997, p.34).

Com o aumento do numero de encaminhamentos de menores tratados
como delinquientes pelas autoridades judiciarias e policiais ao Pao dos Pobres,
a entidade, mediante a necessidade de ampliar seu espaco de acolhida,
comprou um terreno nas proximidades da cidade de Santa Maria. Nessa nova
area, que foi adquirida em 1944 com auxilio financeiro do entdo Presidente da
Republica Getulio Vargas, foi construido um prédio para onde eram
encaminhados meninos delinqlientes que tinham mais condigdes de serem
reeducados. Nessa época, 60 menores estavam abrigados.

A idéia de criacdo de um nucleo capaz de abrigar um grande numero de
menores delinqlentes, provenientes de todos os municipios e pardoquias do
Estado, também recebeu a colaboracido financeira do Governo Estadual da
época. A entidade se originou com 12 casinhas em forma de vila circular
situados num vasto patio. Anos mais tarde foi construido o atual prédio, que
abrigou entre 120 e 130 meninos na faixa etaria dos sete aos 14 anos. No
inicio, a instituicAo era caracterizada como um reformatdrio que recebia
menores encaminhados pelas autoridades policiais e, ao longo dos anos de
sua existéncia, abrigou entre 80 a 90 criangas e adolescentes em regime de
internato e em torno de 40 criangcas no semi-internato, procedentes das
comunidades pobres, vizinhas a instituicao.

No ano de 1953, a instituicdo foi remodelada, incluindo a construgao de
um novo pavilhdo com capacidade para abrigar 200 meninos. Com o passar
dos anos, a instituicao deixou de ser um reformatério, tornando-se um orfanato
para menores carentes (internato e semi-internato). Em 1981, era oferecido o
ensino de 12 a 52 séries na instituicdo e, apds, os meninos frequentavam a
escola da comunidade. No ano de 1983, comemoraram-se os 40 anos da
entidade, juntamente com o aniversario da morte do fundador da Congregacéao
Servos da Caridade, o sacerdote Luis Guanella.

A instituicdo C contava com funcionarios préprios, professores cedidos
pela Prefeitura Municipal de Santa Maria, psicologa e dois médicos e também
oferecia atendimento dentario. Como havia uma preocupagdo com a
profissionalizagdo, os meninos eram envolvidos em atividades na horta,

lavoura, criagdo de gado e abelhas, marcenaria. Com a implantacdo do



ASEMA em 1995, houve o ingresso de meninas no programa. O objetivo
principal da instituicAo era a promogao integral das criangas e dos
adolescentes nos seus aspectos fisicos, psicopedagogicos, sociocultural e
religioso, inspirado na Pedagogia Guanelliana.

Em dezembro de 2003, a instituicdo C fechou, encerrando as atividades
em decorréncia, segundo dados coletados no material disponibilizado a
pesquisadora, das dificuldades econdmicas para a sua subsisténcia, da falta de
apoio do Poder Publico Municipal e dos atrasos no repasse das verbas, bem
como da falta de condi¢gdes de se reordenar conforme o Estatuto da Criancga e
do Adolescente (BRASIL, 1990a).

5.1.4 Instituicdo D

Fundada por uma senhora da sociedade santa-mariense em 12 de
agosto de 1961, com a finalidade de assistir criangas desamparadas desde os
primeiros dias de nascimento até a idade limite de seis anos de idade, mas
podendo permanecer na entidade até que atingissem a maioridade civil, mais
uma instituicdo nascia no Municipio de Santa Maria.

A instituicaio D oferecia “educacdo primaria, escolar, doméstica e
instrugdo profissional, conforme aptidao e de acordo com as possibilidades da
Sociedade” como consta no Capitulo |, artigo 2°, § 4° do Estatuto Beneficente
de 1972 dessa instituicdo. Em 1986, devido as irregularidades de outra
entidade assistencial de atendimento a crianga situada em Santa Maria, pelo
fato de ambas terem os mesmos objetivos e também por questdes de
racionamento econdmico dos gastos de manutencao delas, essa entidade foi
integrada a instituicdo D, unificando-se as duas numa soé instituicdo de
atendimento a criangas que necessitavam de abrigo por serem vitimas de
maus tratos fisicos, negligéncia, pobreza, entre outras situa¢des de risco
pessoal e social.

Antes do reordenamento institucional, D abrigava meninas na faixa
etaria de zero a 14 anos e meninos até seis anos de idade. A partir de 2000, os

meninos passaram a ser encaminhados para outro abrigo da cidade, e o



atendimento ficou restrito a meninas de zero a 12 anos. Porém, mantiveram-se
em grupo irm&os, inclusive meninos, somente até os seis anos de idade.

A instituicdo tem 30 vagas, recebe criangas em situagao de risco que
sao encaminhadas pelos Conselhos Tutelares e pelo Juizado da Infancia e
Juventude, com o objetivo de assegurar os direitos fundamentais instituidos
pelo ECA. Com o fechamento de uma casa transitéria da rede de abrigos de
Santa Maria, a partir de janeiro de 2007 a instituicdo D ampliou suas metas de
atendimento para 65 vagas. Encaminhar e acompanhar as atividades
educacionais, desenvolver acoes especificas de educacao infantil, prover as
necessidades basicas ao crescimento, fortalecer os vinculos familiares e
orientar os pré-adolescentes sobre a exploragdo sexual sdo algumas das
propostas da instituicao.

Atualmente, segundo o coordenador do abrigo, 50% dos abrigamentos
tém como motivo o abuso sexual, seguido de abandono familiar e outras
situacdes sociais que implicam a prote¢ao da crianga. A instituicdo D vé como
prioridade o acolhimento de criangas abusadas sexualmente por pais,
padrastos, tios, responsaveis e outras pessoas conhecidas ou ndo da crianga,
constatando que, nos ultimos anos, houve um aumento significativo de

abrigamentos por esse motivo na instituigao.

5.1.5 Instituicdo E

A instituicio E, segundo dados obtidos no site (www.
aldeiasinfantis.org.br/criangas, 2007), pertence a uma organizagéo
internacional presente em 132 paises em todos os continentes, totalizando 450
instituicées que acolhem 45.000 criancas e adolescentes no mundo. No Brasil,
desde 1967, com 15 instituicdes presentes em 11 Estados brasileiros e Distrito
Federal, abriga mais de 1.500 criangas no programa Casas-lar e 3.500 no
programa de prevengao do abandono familiar. Atende criangas de até 12 anos
de idade, que tiveram seus direitos violados ou que se encontra em situag¢ao de
abandono, garantindo o fortalecimento da convivéncia familiar e comunitaria,

enquanto essas criangas estiverem abrigadas. A organizagao internacional foi



criada na Austria, em 1949, com a idéia de unir duas situagdes resultantes da
Segunda Guerra Mundial: as viuvas e as criangas 0rfas.

Em 1978 entrou em funcionamento, no Municipio de Santa Maria, a
instituicao E°, representante dessa organizagdo composta, hoje, por nove
Casas-lar que acolhem, atualmente, 90 criangcas. A instituicdo ampliou suas
atividades em Santa Maria, desenvolvendo, além das Casas-lar, projetos como
a Casa de Abrigo Transitoria, a Comunidade Juvenil e um Centro Social.

Conforme dados obtidos em entrevista com a assistente social, antes da
promulgacado do ECA (BRASIL, 1990a), a instituicao E recebeu 29 criangas que
foram abrigadas por abandono familiar (10), maus tratos (05) e outras
situacées como negligéncia familiar, pobreza, orfandade. O desligamento das
criangas e dos adolescentes da instituicdo E, nesse periodo, deu-se, dentre
outros motivos, por reintegragao familiar (09), emancipacédo (09) e familia
substituta (05). Em 2006, a instituicao E acolheu oito criangas, 11 reintegragdes
e quatro adog¢des, sendo que 98% das criancas e adolescentes mantém
vinculos com as familias biolégicas. No Centro Social da instituicdo E de Santa
Maria, 304 criancas e adolescentes foram atendidos no ano de 2005; em 2006,
subiu para 506 atendimentos, o que representa um aumento de 65,8% no
numero de atendimentos, totalizando 289 familias acompanhadas pelo
programa de prevengao do abandono infantil através do fortalecimento familiar
e comunitario. A principal atividade do Centro Social € o Apoio Socioeducativo
em Meio Aberto (ASEMA).

Antes de 1990, a instituicdo teve 29 criangcas e/ou adolescentes
abrigados, sendo 19 do sexo masculino e dez do sexo feminino. Desse grupo,
somente um ainda permanece na instituicdo, e os demais foram desabrigados.
Os motivos que os levaram a ser acolhidos véo desde abandono familiar (10),
falta de condigdes ou condi¢des precarias, entendida como negligéncia familiar,

" Entre a fundagédo das instituicbes E e F, segundo dados coletados em entrevista pela
pesquisadora com pessoas envolvidas com o atendimento de criangas e adolescentes nos
abrigos de Santa Maria e ex-conselheiros de direitos (CMDCA), ainda na década de 1980 uma
instituicdo assistencial X que abrigava criangas foi fechada por irregularidades graves, com a
abertura de um processo judicial. Nao foi possivel obterem-se mais informagdes detalhadas a
respeito da histéria dessa instituicdo, apesar da consulta feita junto ao Ministério Publico, pois
nao ha registro ou ndo foi encontrado o processo, porque pode nao ter havido processo judicial
(sic).



pobreza, doenga mental, moradia, alimentacédo (09), maus tratos (05),
orfandade (01), m&e cumprindo pena (01) e sem registro (03).

Quanto ao desligamento das criangas e/ou dos adolescentes da
instituicdo, os motivos foram a reintegragcao familiar (09) e a emancipagao (por
maioridade civil, trabalho e casamento) (09); apds vem familia substituta (morar
com os padrinhos ou morar com a mée social) (05), fuga (02), 6bito da crianga
(01) e delito (01). Sem registro do motivo do desabrigamento ha (01), e
abrigado que permanece na instituicao até a presente data (01) também.

Segundo pesquisa no site da organizagdo, as estatisticas das suas
entidades no Brasil, no ano 2007, informam que os motivos do abrigamento
sdo por situagdo de risco (33%), por abandono (24%), por problema
socioeconémico (18%), por abuso sexual (16%), por violéncia doméstica (7%)
e por orfandade (2%). A faixa etéria dos abrigados esta assim distribuida: sete
aos 14 anos (62%), acima de 15 anos (21%), dois aos seis anos (14%) e
criangas de zero aos dois anos (3%). Das 200 criangas acolhidas em 2006 nas
instituicbes presentes nos Estados brasileiros, 153 criangas foram reintegradas,
29 criangas adotadas e 50 criangas sairam por outros motivos. O tempo médio
de permanéncia de uma criangca na Casa-lar € de 6,08 anos. Nos ultimos dez
anos (1996-2006), 3.608 criangas foram acolhidas, 1.749 foram reintegradas,
254 adotadas e 902 criangas foram desligadas por outros motivos.

A instituicao E de Santa Maria acolhe, preferencialmente, criangas com
até 12 anos de idade, mas quando ha situagao de grupo de irmaos que tenham
adolescentes, respeita os principios previstos no ECA. As criangas e 0s

adolescentes s&o abrigados somente por determinagéao judicial.

5.1.6 Instituicao F

Dois anos apos a promulgacdo do ECA, é fundada por pessoas da
comunidade santa-mariense a instituicio F, de carater beneficente de
Assisténcia Social (1992), que abrigava meninos na faixa etaria dos 7 aos 12
anos. Hoje a instituicao oferece 30 vagas para o sexo feminino, com idade de 4

a 12 anos em regime de abrigo e, desde 2002, desenvolve o ASEMA, com



vaga para 25 criangas e adolescentes do sexo masculino, com idade de 7 a 14
anos.

A instituicdo integra a rede de atendimento a Crianga e ao Adolescente
no municipio, garantindo retaguarda aos Conselhos Tutelares e o cumprimento
de medidas determinadas pelo Juizado da Infancia e Juventude. F tem a
proposta de executar as medidas protetivas, oferecer uma moradia proviséria e
atendimento as necessidades da crianga e do adolescente, visando ao seu

desenvolvimento biopsicossocial.

Ao ingressarem na instituigdo F, as criangas e os adolescentes sao
matriculados em escolas da comunidade e acompanhados diariamente por um
responsavel na instituicdo, garantindo horarios para estudo, frequéncia na
escola e nas aulas de apoio e eventos realizados na escola. Além disso, a
instituicao estimula a presenca dos pais ou responsaveis no ambiente escolar,

para que estes se envolvam diretamente com o desenvolvimento dos filhos.

No periodo alternado ao da escola, os meninos participam de varias
atividades, buscando seu autoconhecimento, formacdo de auto-imagem
positiva, convivéncia comunitaria, descoberta de seus interesses e aptiddes.
Eles participam em diversas atividades realizadas na instituicdo e na
comunidade, como escolinha de futebol, atividades ludico pedagdgicas,
iniciacdo a informatica, recreacdo, atletismo, musica, percussdo, artes
plasticas, preparacado dos temas e reforgo escolar, bem com a sua participacao

em eventos na escola e na comunidade.

Os atendimentos de saude s&o realizados na rede publica municipal,
assim como os atendimentos especializados em Psicologia, Fonoaudiologia,
Psiquiatria e outros que se fizerem necessarios. No trabalho com os meninos
abrigados, o acolhimento, a transitoriedade, a convivéncia familiar e
comunitaria sdo principios que norteiam as a¢des da instituicdo. A preparacao
da crianca e da familia para o retorno ao convivio familiar é feita por um
assistente social com a realizagao de visitas, entrevistas e, conjuntamente, com
os estagiarios de psicologia que trabalham com a crianga e a familia os

conteudos relativos a vinculo e separagao.

O Apoio Socioeducativo em Meio Aberto (ASEMA) tem o objetivo de

trabalhar o retorno da crianca e do adolescente a sua familia, preparando o



processo de desabrigamento de forma mais qualificada e auxiliando a familia
no cuidado com o filho, garantindo, com isso, a sua reintegragdo familiar e

social.

5.1.7 Instituicdo G

Um abrigo feminino foi implantado em Santa Maria pela FEBEM’" em
1993 com capacidade para 12 meninas e municipalizado em 1997. O abrigo
masculino foi fundado pela SMASC em 1999, igualmente com 12 vagas, apos
uma ampla discusséo e pressdo do CMDCA juntamente com o JIJ, para que o
Municipio atendesse essa demanda, solicitada principalmente pelos Conselhos
Tutelares. Os abrigos atendiam adolescentes entre 12 e 18 anos de idade. A
partir de janeiro de 2006, houve a unificagdo dos dois abrigos num unico
equipamento social (G). Passados quase dois anos da unificagdo, esta em
tramitacdo, desde dezembro de 2007, um Projeto de Lei Municipal que dispde
sobre a criacdo das Casas Abrigo para Adolescentes, prevendo novamente
dois abrigos — um feminino (CAAF) e outro masculino (CAAM) —, como era até
2006, no Municipio.

As instituicbes de abrigamento expressam, historicamente, as
dificuldades da sociedade em lidar com as criangas e adolescentes em
situagdo de vulnerabilidade social. Em Santa Maria, observam-se alguns

aspectos que ressaltam a trajetoria destas instituigdes.

" Criada em 2002, a Fundacdo de Atendimento Sécio-Educativo (FASE-RS) vem consolidar o
processo de reordenamento institucional iniciado com o advento do ECA e provocar o fim da
FEBEM. Ao romper com o paradigma correcional-repressivo que orientava a politica do bem-
estar do menor, a FASE fica especializada no atendimento exclusivo a adolescentes autores de
atos infracionais com medida judicial de internagdo ou semiliberdade. Conforme o art.124 —
inciso VI do ECA (BRASIL, 1990a), o adolescente deve permanecer internado na mesma
localidade ou naquela mais proxima ao domicilio de seus pais ou responsavel. Com isso, a
FEBEM-RS iniciou o processo de regionalizacdo. Uma das primeiras unidades implantadas no
interior do estado foi o Centro da Juventude de Santa Maria (em 15 de abril de 1998). Com a
nova denominagdo, os Centros da Juventude passaram a ser chamados Centros de
Atendimento Sécio-Educativo (CASE). Atualmente, a FASE-RS possui 16 unidades no sistema
de atendimento aos adolescentes autores de atos infracionais, sendo doze de internagao e trés
de semiliberdade; cinco delas em Porto Alegre e dez no interior do Estado, uma dessas o
CASE/SM. A municipalizagdo do abrigo feminino fez parte desse processo de reordenamento
institucional, pois a politica do atendimento das medidas socioeducativas ficou sob a
responsabilidade do Estado e as medidas protetivas com o Municipio.



Os abrigos tinham antes do ECA e mantiveram apés o ECA
caracteristicas diferenciadas, seja pela orientacdo religiosa, seja pela divisdo
de atendimento por sexo masculino/feminino e/ou pela faixa etaria. As criancas
e adolescentes, antes do ECA, eram rotulados como “problematicos” ou com
outras denominagdes citadas anteriormente. As instituicbes, igualmente,
recebiam nome de lares, internatos, orfanatos e reformatorios, expressando o
contexto social, juridico, econdmico, cultural e politico da época de sua
aparicdo na localidade pesquisada, mantendo-se, em alguns casos, por
exemplo, a designacéao de lar até os dias atuais.

Em algumas instituicdes surgidas antes do ECA, a estrutura funcional
contava com voluntarios (A), outras do pos-ECA, com funcionarios préprios e
também cedidos pelo Municipio (C). De trés instituicdes pré-ECA, duas (A e B)
encerraram a modalidade de atendimento abrigo, entre 1997 e 2006,
substituindo-a pelo ASEMA. A instituicdo A encerrou suas atividades de
abrigamento por decisdo do seu Conselho Deliberativo e a B por dois motivos
diferentes; financeiro e por falta de profissionais qualificados. A instituicdo C
encerrou suas atividades como mencionado anteriormente, por falta de repasse
de verbas para sua manutencdo e problemas para se adaptar ao novo
Estatuto.

A esse respeito, um dos elementos do reordenamento institucional foi a
reducdo do numero de criangas em abrigo. Anteriormente, os abrigos se
caracterizavam como instituicbes que abrigavam de 80 a 200 criangas. Hoje, os
abrigos de Santa Maria recebem de 12 a 30 criangas, por forga da lei (BRASIL,
1990). Das instituicbes que surgiram pés-ECA, uma é publica e outra
assistencial, porém nao religiosa.

Pode-se dizer que, nesses 75 anos de histéria da prote¢ao da crianca e
do adolescente em Santa Maria, as praticas de atendimento e funcionamento
de algumas instituicdes de abrigo tiveram e tém caracteristicas de cunho
caritativo e voluntario. Com relacdo a manutencao hoje, os abrigos recebem
verbas do FMDCA e do FMAS, além da doacgéo dirigida, que consiste em
doacgdes de pessoa fisica ou juridica diretamente as instituicbes devidamente
cadastradas no CMDCA, com possibilidade de deducdo no imposto de renda
para os doadores. Entretanto, ainda sdo necessarias campanhas e eventos

para arrecadacao de dinheiro da comunidade para a complementacdo dos



recursos recebidos oficialmente via fundos e doagdes. Como ficara evidente no
Capitulo 6, esse fato demonstra a insuficiéncia financeiro das instituicbes e a
problematica referente a gestdo da politica de Assisténcia Social.

Santa Maria conta, atualmente, com quatro (04) abrigos para
atendimento de criangas e adolescentes que estejam sofrendo algum risco
social e pessoal, sendo um (01) publico pertencente a SMASC e trés (03)
publicos, porém nao estatais todos pertencentes a rede de protecado da crianca
e do adolescente.

No ano de 2005, por exemplo, foram abrigados sessenta e sete (67)
adolescentes no abrigo G, sessenta e duas (62) criangas e/ou adolescentes no
D, vinte e uma (21) criangas e/ou adolescentes na instituicdo E, e trinta e sete
(37) meninos na F. No total de cento e oitenta e sete (187) criangas e/ou
adolescentes, trinta (30) foram abrigados por ordem judicial e cento e cinqlenta
e sete (157) foram abrigados por decisdo dos Conselheiros Tutelares. Quanto a
estimativa de abrigamentos nas instituicdes pos-ECA, ano a ano, nao foi
possivel se obter, porque as instituicdes ou nao tém as estatisticas ou elas néo
estao atualizadas. Parece que, mesmo diante do surgimento de novos abrigos,
nao houve aumento no numero de abrigamentos, devido as instituicdes terem
nascido sob a égide do ECA, que determina algumas condigbes de infra-
estrutura, como, por exemplo, a capacidade de vagas. Fica aqui a ressalva de
que todos os dados referentes a histéria das instituicbes e das criancas e
adolescentes que elas abrigam precisa ser devidamente preservada,
documentada e reconhecida como elemento para a reflexdo e avaliacdo que

ajuda a elucidar tendéncias especificas e gerais das suas historias.

5.2 CARACTERIZAGCOES DOS ATORES SOCIAIS

Para complementar o estudo, buscou-se conhecer o perfil dos atores
sociais que fizeram parte da pesquisa, com o intuito de agregar outra faceta
que aperfeicoa e afina os achados, possibilitando, com isso, uma melhor
aproximacgao da realidade investigada. Durante a entrevista, foram solicitadas
aos sujeitos da pesquisa algumas informagdes que caracterizam a definigdo
dos seus perfis em relagao a idade, sexo, escolaridade, funcdo desempenhada

e tempo de trabalho na referida funcéo, apresentadas no Quadro 2.



Quadro 2: Perfil dos atores sociais.

Entrevistado |Sexo |Idade Escolaridade |Fungéao Tempo de trabalho na
funcgao referida
01 M 35 anos | Superior Juiz 04 anos
02 F 32 anos | Superior Promotora 08 anos
03 F 45 anos | Superior Gestora Social | 02 anos
04 F 53 anos | Superior Gestora de 02 anos e 03 meses
Fundos
05 F 68 anos | Ensino Médio | Conselheira 09 anos
Tutelar
06 M 50 anos | Superior Conselheiro 08 anos
Tutelar
07 F 30 anos | Superior Conselheira 02 anos e 04 meses
Tutelar
08 M 50 anos | Superior Conselheiro 02 anos e 06 meses
Tutelar
09 F 50 anos | Superior Conselheira de | 05 anos
Direitos
10 F 41 anos | Superior Conselheira de | 05 anos
Direitos
11 F 62 anos | Superior Conselheira de | 08 anos
Direitos
12 F 65 anos | Superior Coordenadora |08 anos
de Abrigo
13 M 44 anos | Superior Coordenador |06 anos
de Abrigo
14 F 43 anos | Superior Coordenadora |05 anos
incomp de Abrigo
15 F 56 anos | Superior Coordenadora |07 anos
incompleto de Abrigo
16 F 23 anos | Superior Técnico 09 meses
17 F 30 anos | Superior Técnico 01 ano
18 M 27 anos | Superior Técnico 03 meses

Fonte: Quadro elaborado pela autora, no primeiro semestre de 2007.

O universo pesquisado corresponde a 18 sujeitos, (13) do sexo feminino
e (05) do sexo masculino, representados por trés faixas etarias assim
distribuidas: uma faixa etaria que pode ser considerada em inicio de carreira
profissional, ou seja, dos 23 aos 30 anos (06); outra em plena atividade
produtiva ou no auge da carreira, dos 41 aos 56 anos (09), e uma terceira faixa




entre os 62 e 68 anos de idade (03). A escolaridade do grupo pesquisado esta
distribuida em nivel superior (15), superior incompleto (02) e ensino médio (01).
O tempo de trabalho na funcdo de juiz e promotora ficou entre quatro e oito
anos; gestor social e de fundos, entre dois anos e dois anos e trés meses;
conselheiro tutelar de dois anos e quatro meses a nove anos, conselheiro de
direitos de cinco a oito anos, coordenador de abrigo de cinco a oito anos e
como técnico dos abrigos entre trés meses e um ano.

Esse quadro indica que a escolaridade dos atores sociais, na sua
maioria, € de nivel superior (15), que ha prevaléncia do sexo feminino (13) e
que a maior concentragao da faixa etaria esta entre aqueles que se encontra
em plena atividade produtiva (09). Os dados mostram também que o grupo que
esta em inicio de carreira (06) somado ao grupo de sujeitos que estdo na faixa
etaria acima de 62 anos (03) é igual ao atores situados no grupo que esta no
auge da sua carreira profissional (09).

A capacitacdo de conselheiros tutelares no Municipio de Santa Maria
tem acontecido desde a ultima eleigcao de 2006, de maneira diferenciada. Antes
da eleigdo, os candidatos fazem um teste psicolégico e uma prova e recebem
uma capacitagao prévia. Eles s6 podem concorrer efetivamente a eleicdo se
estiverem aptos nessa primeira etapa’?.

O Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente’ é

representado por trinta e dois (32) conselheiros, respeitando a paridade na sua

> A escolha dos conselheiros tutelares em Santa Maria-RS se realiza através de eleigdo
indireta, efetuada por Colégio Eleitoral sob a responsabilidade do CMDCA, acompanhada e
fiscalizada pelo MP. O Colégio Eleitoral é constituido pelos conselheiros natos do CMDCA,
orgaos e entidades que atuam na defesa e promogao dos direitos da crianga e do adolescente,
devidamente registrados no CMDCA, um representante da direcdo de cada escola publica e
privada e um representante de cada Conselho de Pais e Mestres das escolas da rede publica e
privada. Os requisitos para se candidatar ao exercicio das fungdes do cargo de Conselheiro
Tutelar sdo: 1) idoneidade moral; 2) idade superior a 21 anos; 3) quitagéo eleitoral e pleno gozo
dos direitos civis; 4) aptiddo mental e psicolégica para o exercicio do cargo; 5) frequéncia e
aprovagao em curso preparatoério na area da infancia e adolescéncia coordenado pelo CMDCA
e 6) néo ter sido penalizado com pena de destituigdo por fato praticado no exercicio da fungéo
de Conselheiro Tutelar. Esses trés ultimos dispositivos foram acrescentados a Lei Municipal N°
4891 de 13 de fevereiro de 2006 que altera a Lei Municipal N° 3426/92, de 21 de janeiro de
2002 que “Dispde sobre a Escolha dos Membros do Conselho Tutelar dos Direitos da Crianga e
do Adolescente e Sobre o seu Funcionamento”. A aptidao mental e psicolégica é de carater
eliminatdrio, e a avaliagdo é realizada por profissionais habilitados especialmente designados
pelo CMDCA.

3 Lei Municipal N° 3297/91, de 08-01-1991, que “Disp&e sobre a Politica Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente e das Normas Gerais para sua Aplicagdo, conforme a Lei N°
8.069, de 13-07-1990".



composicdo. A assembléia €é mensal, o0s membros se reunem
extraordinariamente sempre que se fizer necessario e dela participam em torno
de 24 a 26 conselheiros.

Em dezembro de 2007, a VIl Conferéncia Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente deliberou como meta a garantia de recursos no
orcamento, nas trés esferas de governo, para a elaboragdo e implementagéo
dos Planos Municipais e Estaduais de promocdo, protecdo e defesa dos
direitos a Convivéncia Familiar e Comunitaria bem como a necessidade de
assessorar os Estados e Municipios sobre a politica publica de fortalecimento
de vinculos familiares através do co-financiamento para a realizacdo de
diagndsticos e implementagédo de programas, por exemplo, de apadrinhamento
afetivo e familias acolhedoras e reordenamento institucional, observando o
carater de provisoriedade e excepcionalidade estabelecidos pelo Plano
Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC)™ .

Santa Maria tem trés (3) Conselhos Tutelares distribuidos nas
respectivas regides Centro, Leste e Oeste. Em cada Conselho, ha cinco (5)
Conselheiros Tutelares, perfazendo quinze (15) membros ao todo, para dar
atendimento as criangas e aos adolescentes que estejam sofrendo algum tipo
de ameacga ou violacdo de direitos e, sempre que necessario, aplicar as
medidas previstas no Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990a,
Art. 101, 1 a VII).

Encontros com os conselheiros tutelares de outras cidades da regiao,
capacitacao promovida pelo Servigo Acolher/Sentinela, tém sido a contribuicdo
do Municipio para a atualizagcdo desses atores sociais, porém ndo de maneira
sistematica. Na Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente de Santa Maria, realizada em 2007, um dos eixos de discussao
era o PNCFC, mas a auséncia de varios atores sociais que fizeram parte da
pesquisa sO pode confirmar a percepg¢ao de que o interesse pelo referido Plano
e pelo debate da politica de atendimento a crianga e ao adolescente no

Municipio foi muito pequeno. Igualmente, a SMASCDH organizou, em

™ Dados obtidos na Associacdo Brasileira de Magistrados e Promotores de Justica da Infancia
e da Juventude. Disponivel em http://www.abmp.org.br/politicanacional.php?n=1. Acesso em:
29 jan. 2008.




dezembro de 2007, o | Seminario Municipal da Rede Socioassistencial com

baixa adesdo na participagao das entidades e profissionais que a compdem.

5.3 MAPEANDO A REDE DE ATENDIMENTO SOCIOASSISTENCIAL

O estudo sobre a aplicabilidade do ECA e sua relagdo com as politicas
sociais publicas a partir da medida de protegdo abrigo, considerando-se o
papel dos diferentes atores sociais, foi realizado no Municipio de Santa Maria,
que esta localizado na regido central, o Planalto, do Estado do Rio Grande do
Sul. A cidade teve origem em 1777 e, por ter uma localizagdo peculiar, de
fronteiras entre rios, “foi o parametro para o Tratado de Santo Idelfonso, entre
Portugal e Espanha, cuja Comissdo Demarcadora de Limites estabeleceu o
acampamento militar que deu origem a cidade, marcando na génese, a
importancia geopolitica da regido” (SMASC, 2002, p.11).

Considerado municipio de grande porte (BRASIL, 2006b), cuja
populacdo esta estimada em 263.403 mil habitantes, a atividade econémica &,
predominantemente, terciaria/servicos (SMASC, 2006). Por ser um polo
educacional com universidades (uma publica e trés privadas), além de
faculdades, cursos técnicos e de preparagao para o vestibular e uma ampla
rede publica e privada de ensino fundamental e médio, estima-se que, devido a
intensa flutuagao, a populacdo de Santa Maria ultrapassa a faixa de 300.000
mil habitantes. Segundo o PPA (SMASC, 2006), o déficit habitacional da cidade
e as ocupacgdes irregulares causadas pelo empobrecimento local e o éxodo
regional sdo bem expressivos (SMASC, 2006).

Na area da saude, Santa Maria tem sete hospitais, dos quais somente
dois possuem convénio com o Sistema Unico de Saude. O Municipio esta
dividido em 20 regides sanitarias atendidas por profissionais de diversas areas
da saude, prestando servico de atendimento de apoio, prevencdo e
tratamentos especificos.

A Assisténcia Social como politica de protecdo social imprimiu, a partir
da perspectiva do SUAS (BRASIL, 2004 e 2006b), a garantia de segurangas a
familias, grupos e individuos que se encontram em situagc&o de vulnerabilidade

social. Assim, a Politica de Assisténcia Social busca atender as demandas



presentes no Municipio de Santa Maria por meio de programas, projetos,
servicos e beneficios™ que devem compor acdes em forma de rede.

A Rede Socioassistencial € “um conjunto articulado e organizado de
programas, projetos, servicos e beneficios, formando um sistema planejado de
protecdo social a populacdo vulnerabilizada e/ou excluida do acesso aos
direitos sociais e, portanto, em risco social” (STCAS, 1999, p.71). Cabe a rede
prover melhorias na condicdo de vida de seus usuarios, possibilitando a
inclusdo e a protecdo social e dando cobertura as situacbes de risco e
vulnerabilidades a que os individuos, grupos sociais e familias estejam
vivenciando no seu cotidiano.

As acdes que compdem a rede de assisténcia social sdo executadas
diretamente pelas OGs e, indiretamente, pelas ONGs (BRASIL, 1993). Essa
rede articulada e integrada com as redes de saude, educacgao, cultura,
habitacdo e outras se constitui na rede socioassistencial. Isso implica uma
visdo da realidade local como um todo, entendendo o0s segmentos
populacionais vulnerabilizados como partes constitutivas desse todo.

Na politica de Assisténcia Social, a familia vulneravel vai ser o locus das
acdes e suas necessidades. Vulnerabilidades e riscos sociais vao se modificar
‘com as novas formas de organizagdes familiares [que] acarretam a
inoperancia no ambito familiar para enfrentarem as crescentes e significativas
restricbes a sua capacidade de proporcionar seguranga e protegado aos seus
membros” (FANTE e CASSAB, 2007, p.7).

Como politica de protegao social, a Assisténcia Social deve assumir “a
centralidade sdcio-familiar no ambito de suas acdes” e “reconhecer a dindmica
demografica e socioecondmica associadas aos processos de exclusao/inclusdo
social, vulnerabilidades aos riscos pessoais e sociais” (BRASIL, 2004, p.12) em

seu territorio. Com o objetivo de prevenir situagdes de risco, fortalecer vinculos

s Programa é o conjunto de agdes integradas e complementares com objetivos, tempo e area
de abrangéncia definidos para qualificar os beneficios e os servigos assistenciais (a exemplo
do Bolsa Familia). Projeto apresenta maior nivel de detalhamento e de informagbes
necessarias para a compreensao da proposta (por exemplo, Grupo de Convivéncia para
PPDs). Servicos sao atividades continuadas, de carater permanente quanto ao servigo
prestado e eventual em relagdo ao usuario e cujas agdes estédo voltadas para as necessidades
basicas (exemplo: Abrigo). E beneficios podem ser de carater continuado (exemplo BPC) e
eventual, quando atendem necessidades oriundas de situagdes de vulnerabilidade temporarias
(exemplo: auxilio natalidade e funeral) ou outros criados conforme demandas do municipio
(BRASIL, 1993; STACAS, 1999).



familiares e comunitarios a populacado que vive em situacado de vulnerabilidade
social, o SUAS, implantado no Municipio de Santa Maria, em 2006, conta com
dois CRAS que atuam com as familias e os individuos referenciados no seu
territério de abrangéncia, visando a orientacdo e ao encaminhamento da
populacgao local para as demais politicas publicas e sociais.

Somam-se aos servicos de protecdo basica, executados nos CRAS,
aqueles ofertados pelas entidades e organizacbes que compdem a rede
socioassistencial das areas de abrangéncia dos CRAS. Além da protegéo
social basica, o SUAS se estrutura através de outro nivel de protegcao social,
considerado especial, por atender familias e individuos em risco pessoal e
social que necessitam de acompanhamento individual mais sistematico e
atencao protetiva, por se tratar de situagdes que envolvem violagao de direitos.

A protecido social especial estda subdividida em média e alta
complexidade e deve garantir, entre outras segurangas, a seguranga da
acolhida. Quando criancas e adolescentes ndo contam com a protecdo e o
cuidado de suas familias e, portanto, encontram-se em situacdo de risco
pessoal e social, por estarem sofrendo ameacas, violéncia intrafamiliar ou
social ou violagdo de seus direitos, os abrigos se constituem em servigos de
protecdo especial de alta complexidade que garantem a protegao integral, ou
seja, o direito a alimentagao, ao vestuario, a higienizagao e a acolhida naquelas
situagdes em que ha necessidade de separacédo da familia (BRASIL, 2006b).
Contudo, sempre se resguarda o direito a convivéncia familiar e comunitaria,
tdo fundamental para o desenvolvimento das potencialidades humanas.

Cabe a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Cidadania
operacionalizar, monitorar e avaliar os servigos de execucgao direta, bem como
os de forma indireta, que compdem a rede socioassistencial. Essa rede é
formada por entidades e organizag¢des publicas estatais e publicas ndo estatais
que devem prestar servicos de qualidade. Esses servicos devem estar
articulados com as demais politicas publicas e sociais.

A Protecdo Social Basica tem o objetivo de, por meio da oferta de
servigos e beneficios que garantam a inclusdo social, fazer o enfrentamento
das situagdes de vitimizagao, fragilidades, vulnerabilidades e riscos. Agdes,
beneficios, auxilios e cuidados sdo prestados aos usuarios dessa politica

publica. O SUAS destaca que € de responsabilidade do 6rgao publico gestor da



Assisténcia Social produzir e sistematizar informacbdes e indicadores de
vulnerabilidade social, identificar criangas, adolescentes e adultos vitimas de
violéncia e que estejam sendo ameacgas em seus direitos e monitorar e avaliar
os padrdes de servigos da politica de Assisténcia Social, ou seja, da Rede
Socioassistencial.

O Quadro 3 apresenta as modalidades de atendimento ou instituicdo de
abrangéncia na Area de Protecdo Social Basica do Municipio de Santa Maria-
RS.

Quadro 3: Protegao Social Basica do Municipio de Santa Maria-RS.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - PAIF, Centro de Referéncia
da Assisténcia Social — CRAS junto ao Centro Social Urbano e junto ao
SAEMA.

ASEMA e Atendimento Social.

PSB- infancia — 0 a 06 anos: Raul Marinho, Nucleo Infantil CAIC, Casa da
Crianga, Darci Vargas, Luizinho DE Grandi, Aracy S. Beck, Alfredo Tonetto,
Angela Tomazzetti, Aracy T. Caurio, Borges de Medeiros, Eufrazia Lorenzi,
Ida Fiori Druck, Jodo Franciscato, Montanha Russa, Nossa Senhora da
Conceicdo, Sinos de Belém, Vila Jardim, Zaihé Bered Farret, Zulania S.
Salamoni, Maj. Ergasto Balvé, Nosso Lar.

ATENDIMENTO SOCIAL — SMASC/ CRAS.

PROGRAMA DE ATENCAO INTEGRAL A FAMILIA — PAIF — IMAS — idoso
e infancia — 0 a 06 anos e SAEMA - inclusdo produtiva e projeto de
enfrentamento a pobreza (geragao trabalho e renda e populagao adulta).

RECANTO DA ESPERANCA - ASEMA.

SOCIEDADE CIVIL SERVOS DA CARIDADE DE SANTO ANTONIO - PAO
DOS POBRES — ASEMA — 0a 06 anos.

ASSOCIAGAO RENASCER — ASEMA, inclusdo produtiva e enfrentamento a
pobreza.

ESCOLA MUNICIPAL NOSSA SENHORA DA CONCEIGAO -
ASEMA/PMSM.

ESCOLA MUNICIPAL CAIC — ASEMA/PMSM.

CENTRO EDUCACIONAL NOSSA SENHORA DA PROVIDENCIA — ASEMA
— 0 a6 anos.

PAROQUIA SAO JOSE — ASEMA/PMSM.

ESCOLA MARISTA SANTA MARTA - ASEMA (enfrentamento a pobreza).
FUNDAE-Trabalho Educativo, inclusao produtiva e enfrentamento a pobreza.
INSTITUTO METODISTA DE ACAO SOCIAL —IMAS — 0 a 06 anos, ASEMA,




Grupo de Convivéncia de Idosos e PAIF/Idoso e 2 a 6 anos, enfrentamento a
pobreza.

ASSOCIAGAO LAR VILA DAS FLORES - 0 a 06 anos.

SOCIEDADE ESPIRITA ESTUDO E CARIDADE LAR DE JOAQUINA -
ASEMA.

ASSOCIACAO ASSISTENCIAL E RECREATIVA - CABELOS DE PRATA -
Grupo de Convivéncia de idosos.

UNIDOS VENCEREMOS - Grupo de Convivéncia de idosos.

MITRA DIOCESANA — BANCO DA ESPERANCA - PSB - infancia — 02 a
06 anos: Santa Rita, Ida Bertotti, Chacara das Flores, Vila Vitoria e Nossa
Senhora das Dores, inclusdo produtiva e enfrentamento a pobreza.

SOCIEDADE ASSISTENCIAL E EDUCATIVA MAE ADMIRAVEL - SAEMA
— Inclusao produtiva e enfrentamento a pobreza.

SOCIEDADE CIVIL SERVOS DA CARIDADE - ESCOLINHA PADRE
ORLANDO -0 a 06 anos.

APAE - ASSOCIAGAO DE PAIS E AMIGOS DOS EXCEPCIONAIS — Grupo
de Convivéncia de PPDs.

ASSOCIAGAO COLIBRI — Grupo de Convivéncia de PPDs.

ANTONIO FRANCISCO LISBOA — Grupo de Convivéncia de PPDs

ASSOCIACAO DOS SURDOS DE SANTA MARIA -ASSM - Grupo de
Convivéncia de PPDs.

BANCO DA ESPERANCA -MITRA DIOCESANA- ASEMA - 0 a 06 anos.

ASSOCIACAO SANTARIENSE DOS DEFICIENTES FiSICOS.
Fonte: SMASC (2006).

A Protecao Social Especial pode ser de Média ou Alta Complexidade.
Ela destina-se ao enfrentamento do trabalho infantil, ao atendimento a usuarios
de substancias psicoativas, ao enfrentamento de situacbes de abuso,
exploragcdo sexual e ameaga, as situagbes de maus tratos e de violéncia, ao
cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de rua, entre outras. O
atendimento dos usuarios em forma de rede de protecdo deve ser articulado
com as demais politicas publicas, sempre se levando em consideragao a
transversalidade e intersetorialidade, como estratégia para a sua efetivagéo.

Esse nivel de protecdo envolve servicos de Plantdo Social, de
Orientacédo e Apoio Sdcio-familiar, Republicas, Albergues, Abrigos, Casas de
Passagem, Casa-lar e outras modalidades de atendimento, conforme o nivel de
protecao que a situacao requer. Apresenta-se, no Quadro 4, as modalidades de



atendimento ou instituicdo de abrangéncia na Area de Protecdo Social Especial

de Média Complexidade.

Quadro 4: Protecao Social de Média Complexidade.

SEFAS - Habilitagdo e Reabilitagdo de PPDs.

ASSOCIAGAO COLIBRI — Habilitagcdo e Reabilitacdo de PPDs e Atendimento
Domiciliar.

APAE — ASSOCIAGAO DOS PAIS E AMIGOS DOS EXCEPCIONAIS -
Habilitagao e reabilitagdo de PPDs e Atendimento Domiciliar.

ESCOLA ANTONIO FRANCISCO LISBOA - Habilitacdo e Reabilitacdo de
PPDs e Atendimento Domiciliar.

ASSOCIAGAO DOS PAIS, AMIGOS e FAMILIARES DO DOWN BEM VIVER
— Habilitacdo e Reabilitacdo de PPDs e Atendimento Domiciliar.

PREFEITURA DE SANTA MARIA - PROGRAMA DE EXECUGAO DE
MEDIDAS SOCIOEDUCATIVAS EM MEIO ABERTO - PEMSEMA -
ACOMPANHAMENTO DAS MEDIDAS DE LIBERDADE ASSISTIDA (LA) E
PRESTACAO DE SERVICOS A COMUNIDADE (PSC).

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - SERVICO DE
ATENDIMENTO DE CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS DE
VIOLENCIA FIiSICA, PSICOLOGICA E SEXUAL E SUAS FAMILIAS -
PROGRAMA SENTINELA - atendimento a familias e individuos com seus
direitos violados.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA — PLANTAO SOCIAL.

ESCOLA ABERTA PAULO FREIRE - Abordagem de Rua / Educagao Social
de Rua parta Criancas e Adolescentes.

LAR VILA DAS FLORES (CHACARA DAS FLORES) - (PETI — Programa de
Erradicagdo do Trabalho Infantil — atendimento a familias e individuos com
seus direitos violados).

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA — ESCOLA GIACOMO JOAO
POZZOBON (VILA MARINGA)

(PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil - atendimento a
familias e individuos com seus direitos violados).

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - ESCOLA JULIO DO
CANTO (CAMOBI) — (PETI — Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil —
atendimento a familias e individuos com seus direitos violados).

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - ESCOLA SERGIO LOPES
(RENASCENCA) — (PETI — Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil —
atendimento a familias e individuos com seus direitos violados).

ESCOLA MARISTA SANTA MARTA - (PETI — Programa de Erradicagao do
Trabalho Infantil — atendimento a familias e individuos com seus direitos




violados).

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - CENTRO DE APOIO E
REFERENCIA AO IDOSO - CARI — (atendimento a familias e individuos com
seus direitos violados).

INSTITUTO METODISTA DE AGCAO SOCIAL - IMAS - Atendimento
domiciliar ao idoso, orientagao e apoio sécio-familiar — OASF.
Fonte: SMASC (2006).

A Protegdo Social Especial de Alta Complexidade tem o objetivo de
garantir protecdo integral — moradia, alimentagdo, higienizacdo e trabalho
protegido para familiares e individuos que se encontram sem referéncia e/ou
em situacao de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou
comunitario. O abrigo para criangas e adolescentes em situagao de risco social
se encontra nesse nivel de protecdo. De acordo com a Politica Nacional de
Assisténcia Social, apresentam-se, no Quadro 5, as modalidades de

atendimento ou instituicdo de abrangéncia nessa area de protegao.

Quadro 5: Protegao Social de Alta Complexidade.

ASSOCIACAO DOS PAIS E AMIGOS DOS EXCEPCIONAIS - APAE -
Habilitagdo e Reabilitagdo para PPDs.

SOCIEDADE FRANCISCANA DE ASSITENCIA A SAUDE SEFAS -
Habilitagdo e Reabilitagdo para PPDs.

ESCOLA ANTONIO FRANCISCO LISBOA - Habilitagdo e Reabilitagdo para
PPDs.

ASSOC. COLIBRI - Habilitagao e Reabilitacdo para PPDs.

ABRIGO ESPIRITA OSCAR JOSE PITHAN — ABRIGO/ ASILO — idoso.

ALDEIAS INFANTIS SOS DO BRASIL — Casa Lar- crianca e adolescente.

AMPARO PROVIDENCIA - LAR DAS VOVOZINHAS — Abrigo/Asilo — idoso.

ASSOCIAGAO SANTAMARIENSE DE AUXILIO AOS NECESSITADOS DA
VILA ITAGIBA — ASAN (Abrigo/Asilo idoso).

BANCO DA ESPERANCA - MITRA DIOCESANA -COMUNIDADE
TERAPETICA FAZENDA DO SENHOR JESUS Il — Internacao provisoria.

GOVERNO DO ESTADO - FUNDAGAO DE ATENDIMENTO
SOCIOEDUCATIVO - FASE/ CENTRO DE ATENDIMENTO
SOCIOEDUCATIVO REGIONAL DE SANTA MARIA - CASE/SM.




Atendimento integral institucional/medida socioeducativa restritiva de
liberdade e privativa de liberdade.

GOVERNO DO ESTADO - FUNDAGAO DE ATENDIMENTO
SOCIOEDUCATIVO - FASE |/ CENTRO DE ATENDIMENTO
SOCIOEDUCATIVO EM SEMILIBERDADE REGIONAL SANTA MARIA -
CASEMI/ SM Atendimento integral institucional/ medida socioeducativa
restritiva de liberdade.

INSTITUTO BENEFICENTE-LAR DE MIRIAM E MAE CELITA — Abrigo —
crianga e adolescente - Casa de Passagem.

CASA DE APOIO A CRIANGCA HIV/ AIDS — LAR ACALANTO — Abrigo —
crianga e adolescente - Casa de Passagem.

LAR METODISTA - Abrigo — Crianga e adolescente — Casa de Passagem.

RECANTO DA ESPERANCA - Abrigo — Crianga e adolescente — Casa de
Passagem.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - CASA ABRIGO -
MENINOS E MENINAS - Abrigo — adolescentes — Casa de Passagem.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTA MARIA - ALBERGUE/ Casa de
Passagem / Casa Lar.

Fonte: SMASC (2006).

Para fins de complementacao final deste capitulo referente a politica de
Assisténcia Social, achou-se interessante trazer alguns dados referentes a
inclusdo das familias vulneraveis do Municipio em programas que compdem
essa politica. Em Santa Maria, o programa federal Bolsa Familia beneficia
8.592 familias. Em relacdo a estimativa de familias pobres com renda per
capita familiar de até R$ 120,00, o Municipio tem 7.287 familias nessa situagdo
socioecond6mica. A estimativa de familias que possuem uma renda per capita
familiar de até meio salario minimo é em torno de 11.586 familias’®. O PETI
beneficia 220 criancas e adolescentes em Santa Maria, por meio de concessao

de bolsa a criancgas e adolescentes em situacao de trabalho.

’® Esses dados foram fornecidos @ SMASC em novembro de 2007, pelo MDS. O governo
federal vem divulgando, nos meios de comunicagéo, dados promissores fornecidos pelos seus
orgaos de pesquisa, como a reducédo da desigualdade de renda provocada pelo BF. Além
disso, a Organizagédo das Nacgdes Unidas (ONU) tem considerado o Brasil como uma nagao de
alto desenvolvimento humano. Por outro lado, os municipios e os estados brasileiros vém
apontando crises sucessivas de desenvolvimento social, econdmico e politico, gerando graves
problemas as familias brasileiras.



6 EFETIVAGAO DOS DIREITOS DA CRIANGA E DO ADOLESCENTE NO
MUNICIPIO DE SANTA MARIA

Nesta parte da pesquisa, apresentam-se os sujeitos que fizeram parte
do estudo e busca-se trazer o maior numero de elementos para que se possam
estabelecer relagdes entre os dados. Para efeito da analise que ora se inicia,
apontam-se os aspectos convergentes e divergentes revelados pelos atores
sociais quanto aos eixos tematicos — (1) os motivos e a dinamica do
abrigamento, (2) a sociedade civil e protegéo a crianga e ao adolescente, (3) as
redes sociais e a politica de atendimento e a (4) concepcéao e gestado da politica
social publica, mais especificamente, a Assisténcia Social.

A pretensdo com a analise de conteudo tematica € analisar o olhar dos
atores sociais, mas rompendo com as percepgdes subjetivas dos envolvidos
com a problematica. Procurar-se-a também entrelagar os achados com os
estudos ja realizados no Municipio, no Estado e no Pais, mostrando as
contradigbes ou incoeréncias nas percepgdes e no agir dos atores sociais e 0s
problemas decorrentes dessas divergéncias, visando atingir os objetivos
propostos. Sem esse cuidado, correr-se-ia o risco de analisar os achados de
forma aparente e equivocada.

O cenario onde decorrem as acbes dos atores sociais € dado por
marcos de natureza diversa: econdmicos, politicos, sociais, psicossociais e
culturais. Assim, a Constituicdo Federal de 1988 e o Sistema de Garantia de
Direitos da Crianca e do Adolescente dao os contornos juridicos para a
implementacgéo do ECA.

Embora os quatro eixos tematicos definidos sejam imprescindiveis e se
interpenetram, elegeram-se como centralidade, neste estudo, a gestdo e a
concepcao da politica de Assisténcia Social pelos atores sociais que militam na
efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do adolescente no Municipio de
Santa Maria-RS.

Esse eixo engloba na analise, de certo modo, os demais e deu-se por se
compreender que 0os mecanismos de promocao, defesa e controle do SGD so6
podem ocorrer mediante o compromisso e a responsabilidade do Estado em

conjunto com a sociedade civil na provisdo dos minimos sociais garantidos na



legislagao vigente no pais e na localidade pesquisada (BRASIL, 1988, 1990a,
1993, 2004; SMASC, 2006).

Como ja se disse anteriormente, as analises aqui empreendidas vao se
dar a partir de quatro eixos que correspondem aos temas em torno dos quais
se desenvolveram as entrevistas realizadas com os sujeitos ou atores sociais
da pesquisa. O roteiro com as perguntas (entrevistas) aponta, por sua vez,
para as categorias teoricas explicativas da realidade. Logicamente que as
entrevistas nasceram das questdes (norteadoras) que orientaram toda a
investigacao.

Em termos metodoldgicos, optou-se pela analise tematica e medida
frequencial simples, ou seja, um recorte do texto que tem o tema como unidade
de registro, cuja presenga ou frequéncia de aparigcdo pode dar pistas para o
que se pretende analisar neste trabalho (objetivo analitico escolhido). O tema
tomado como unidade de registro permite descobrir os “nucleos de sentido”
(BARDIN, 1995) e “a importéncia de uma unidade de registro aumenta com a
frequéncia de aparicdo” (BARDIN, 1995, p. 109) considerada como
significativa.

Os testemunhos e enunciados foram muitos, mas para fins de analise,
descricdo e interpretacdo da realidade visada, indicar-se-d0 aqueles
enunciados dos sujeitos entrevistados mais significativos segundo os
indicadores que correspondem as respectivas categorias explicativas de cada
eixo tematico (ou tema), j@ mencionado anteriormente. Para a analise dos
dados e garantia do anonimato dos atores sociais entrevistados, usa-se esta
legenda, ja referida no capitulo anterior: juiz e promotor (OD); gestor social
(GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro CMDCA (CD); coordenador de
abrigo (CA); técnico/assistente social (T).

A frequéncia ou a auséncia dos indicadores nos enunciados ou mesmo
aqueles que nao foram previstos ou pensados previamente, mas que surgiram
nas falas dos sujeitos e passaram a fazer parte da pesquisa, demonstra a
dindmica e os movimentos da realidade, deixando emergir o concreto (historico
e, muitas vezes, contraditorio) e dando possibilidade de a pesquisadora
encontrar as respostas as questdes norteadoras perseguidas no trabalho.

A seguir, apresenta-se um quadro geral (Quadro 6) com os quatro eixos

tematicos, as suas respectivas categorias e os indicadores, servindo de modelo



para a construgcao dos demais quadros referentes aos eixos analisados mais

adiante.

Quadro 6: Eixos tematicos, categorias e indicadores.

Eixo tematico

Motivos do abrigamento
(Quadro 7)

Sociedade civil e protecao a
crianca e ao adolescente

(Quadro 8)

Redes sociais e a politica de
atendimento

(Quadro 9)

social publica: a Assisténcia
Social

(Quadro 10)

Concepcgao e gestao da politica

Fonte: Quadro elaborado pela autora.

Categoria

Indicadores

Abandono

Abuso e exploragao sexual
Negligéncia

Drogas

Maus tratos

Pobreza

Participagao na formulagao de
Politicas Sociais Publicas

Fiscalizagdo e controle das
Politicas Sociais Publicas

Implementacio do ECA
Cidadania

Redes sociais

Articulacao intersetorial
Recursos humanos
Investimento financeiro
Integracao
Participacao
Capacitacao

Precariedade

Financiamento
Capacidade gerencial
Auséncia de Politicas Sociais

Insuficiéncia de Politicas
Sociais Publicas

Baixa efetividade de Politicas
Sociais Publicas

Pouca abrangéncia de
Politicas Sociais Publicas

Nas seg¢des seguintes deste capitulo, além da analise dos dados que

foram coletados por meio de entrevistas com os atores sociais que compéem o

Sistema de Garantia de Direitos, sera também apresentado um quadro que




revela os indicadores das categorias de cada tema (eixo tematico) que foi
analisado. Nesses quadros tematicos, visualizam-se as categorias usadas para
cada um dos temas, seus respectivos indicadores com os enunciados mais
expressivos e as suas frequéncias de ocorréncia nas falas dos sujeitos

pesquisados.

6.1 MOTIVOS E DINAMICA DO ABRIGAMENTO: AS VULNERABILIDADES E
OS RISCOS DAS FAMILIAS DESPROTEGIDAS

O abrigamento de criangas e adolescentes € ainda uma realidade muito
presente na sociedade brasileira e tem sido alvo de inUumeras pesquisas em
diversas areas do conhecimento. Os fatores que provocam, hoje, a separagéo
de criangas e adolescentes do meio onde vivem estdo fortemente vinculados
ao contexto de violéncia, diferenciando-se, em parte, como se vai poder
conhecer agora, do passado da cultura da institucionalizagdo, abordado no
Capitulo 4.

A questao do abrigamento é complexa. Os motivos que levam os atores
sociais encaminharem criangas e adolescentes para as instituicbes que
compdem a rede de atendimento e que sdo a “retaguarda” dos conselheiros
tutelares geram controvérsias e dilemas. O motivo principal que leva os
conselheiros ou o juiz a retirar criangas e adolescentes de suas familias esta
relacionado a causas conjunturais e estruturais, que os colocam numa situagéo
de dificil escolha’” ou sem saida.

Trabalhar para fazer a protecdo da crianca e do adolescente,

especialmente por terem sido escolhidos’® por 6rgdos que representam a

"Janczura (1990) aborda, através da sua experiéncia como membro do Comité de Direitos da
Crianga do Hospital da Crianga Santo Antdnio de Porto Alegre-RS, a importancia de se
compreender a dindmica relacional entre a familia da crianga maltratada e o assistente social.
Segue o referencial tedrico do psicanalista Albert Crivillé que aponta as implicagdes dessa
relacdo, principalmente, na tomada de decisdo do profissional de separar a crianga de seus
pais ou responsaveis e fazer a sua colocagdo em instituicdo. Sentimentos contraditérios,
culpabilizagao, identificacdo do assistente social ora com o maltratante, ora com o maltratado
pode colocar em risco a protegéo a crianga e dificultar a ajuda aos causadores da violéncia. Na
analise deste eixo, ndo foram levados em consideragdo esses aspectos (elaboragcdo dos
conflitos psiquicos dos responsaveis pela aplicagcdo da medida de protegao abrigo), mas fica
um alerta para a necessidade de se ter profissional e pessoal de apoio nas instituicoes
capacitado para atuar nessa area, ou no minimo, receber supervisdo profissional
especializada.

"8 Ver seg&o 5.2 no Capitulo 5.



sociedade, faz deles sujeitos permanentemente avaliados e criticados. E essa
nao € uma posicao confortavel para os atores sociais que vao se deparar,
ainda mais, com as deficiéncias na efetividade das politicas sociais publicas
(ver 6.4), quando estdo no momento de decidir aonde vai ser encaminhada
aquela crianga ou adolescente que corre algum tipo de risco.

As familias das criangas e dos adolescentes abrigados s&o procedentes
das camadas sociais mais pobres da sociedade brasileira e, sem sombra de
duvida, a questdo econbmica, afeta, primordialmente, suas relagdes familiares.
A falta de oportunidades nos aspectos sociais, econdmicos ou culturais tem
sido a geradora de conflitos afetivos, levando a uma maior incidéncia de
tensbes importantes na vida dessas familias e produzindo situagcbes de
violéncia, abandono, negligéncia, entre outros fatores. Conjugados, esses
fatores exigem a interferéncia imediata do Estado para colocar criangas e
adolescentes sob a protecdo de ameagas, violéncias e/ou omissdes e garantir
0s cuidados necessarios ao seu desenvolvimento, até o retorno ou ndo ao
grupo familiar.

Essas familias pobres, “por estarem a margem dos direitos sociais,
estdo vulneraveis a praticas violentas” (OLIVA, 2004, p.3), necessitando serem
atendidas também, mesmo que seus filhos ndo retornem para elas. Hd& um
‘consenso sobre a diversidade de arranjos familiares, sobre o carater
temporario dos vinculos conjugais e sobre outras questdes ligadas a area da
reproducado humana e da liberagdo dos costumes” (MIOTO, 2004, p. 53), o que
impbe esse cuidado as familias vulneraveis. Ao constituirem novos vinculos
conjugais, a familia pode ser ampliada com mais filhos, exigindo dos genitores
o cumprimento dos papéis e obrigagdes parentais, que, dentro do contexto de
pobreza, pode perpetuar um novo ciclo de violéncia e perda do poder familiar
dos filhos surgidos nesses novos arranjos familiares.

Se as familias vulneraveis ndo tém acesso aos seus direitos e se o0s
atores sociais nao tém o apoio da rede de atendimento (ver 6.3) porque nao ha
politicas sociais publicas ou elas sao precarias (ver 6.4), como se pode
proteger a crianga e o adolescente em situagdo de risco pessoal e social,
apesar das garantias constitucionais? Como utilizar a medida de protegao

abrigo provisoriamente e garantir a convivéncia familiar e comunitaria?



Familias vulneraveis que ingressam no sistema de justica, a partir de
suas criangas e/ou de seus adolescentes acolhidos nas instituicbes de Santa
Maria, e que precisam de apoio merecem recebé-lo de forma competente, sem
que se rompam os vinculos afetivos existentes. E claro que ndo se trata aqui
de assumir a posi¢cao de “manter o vinculo a qualquer pre¢o” (BECKER, 1994,
p. 65), pois a rejeigdo e o abandono declarado dos pais ou responsaveis
também podem colocar em risco o desenvolvimento afetivo, com resultados
igualmente danosos para a crianga e/ou adolescente e para os pais ou
responsaveis.

Para isso, partiu-se da analise de quem aplica as medidas de protecao —
os conselheiros tutelares e o juiz —, ampliando-se o olhar para os demais
atores, como os assistentes sociais e coordenadores que recebem essas
criangas e adolescentes nos abrigos onde atuam, o promotor como um forte
defensor do cumprimento do Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL,
1990a) e o conselheiro de direitos”® com a atribuicdo de formular, garantir e
fiscalizar a politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente.
Todos esses atores sociais compdem o Sistema de Garantia de Direitos do
Municipio de Santa Maria. Agora, passar-se-a a descrever os achados que
possibilitam a compreensao da dinamica do abrigamento e que, no Quadro 7,

estdo como uma sintese para melhor visualizagao do leitor.

” Lei Municipal N° 3297/91, de 08-01-1991, que “Dispde sobre a Politica Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente e das Normas Gerais para sua Aplicagdo, conforme a Lei N°
8.069, de 13-07-1990".



Quadro 7: Motivos do abrigamento®.

Eixo Categoria Indicadores | Freqiiéncia Enunciados
tematico o
(%)
[...] pelo meu entendimento eu acho
0,

Abandono 09 (26,5%) que € bem pela questdo de
protecdo mesmo, esta sofrendo
maus tratos, foi abandonado, enfim,
seja la o caso grave que for (T3).

Abuso e 09(26,5) Crianga em situagédo de risco, com

exploragao histéria de abuso sexual (CD1).

sexual

Negligéncia | 03(8,8%) Quando existe uma situagado de
negligéncia, de abandono ou uma
situacdo de risco eminente (CT3).

Motivos do Risco e Drogas 02(5,8%) No caso de adolescentes, as drogas
abrigamento | vulnerabilidade (CT1).

social

Maus tratos

05(14,7%)

Também tem vitimas de violéncia e
maus tratos (CA3).

Pobreza

05(14,7%)

Normalmente s&o abusos, maus
tratos a grande maioria; a gente
procura nao abrigar por pobreza,
mas também existe, de qualquer
forma, toda crianga que vem para
ca a gente faz gradativamente um
trabalho com a familia para ela
retornar de alguma forma [para
casa] (CA2).

Auséncia de
um dos pais

01(3%)

Sao maes sozinhas que dizem “eu
vim entregar o meu filho, quero que
o Senhor. o mande para algum
lugar, porque ndo posso mais com a
vida dele (OD1).

Total da Freqliéncia:

34 (100%)

Fonte: Dados das entrevistas coletados pela autora.

Os motivos mais freqlentes apresentados pelos sujeitos entrevistados

para abrigar criangas e adolescentes sdo o abandono (26,5%), o abuso e a

exploragcédo sexual (26,5%). Em segundo lugar, foram apontados pelos atores

0s maus tratos (14,7%), a pobreza (14,7%) e, por fim, a negligéncia (8,8%) e as

drogas (5,8%) (Quadro 01). Esses motivos foram arrolados na pesquisa como

indicadores dos riscos vividos pelas criangcas e adolescentes e da situacao

vulneravel em que se encontram, no momento em que ocorre a denuncia ou é

80 Legenda: juiz e promotor (OD); gestor social (GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro
CMDCA (CD); coordenador de abrigo (CA); técnico/assistente social (T).




feita uma avaliagao da situagao que leva os atores sociais a tomarem a decisao
de encaminhar criangas e adolescentes para as instituicdes de acolhida que
compdem a rede de atendimento em Santa Maria.

Os termos abuso, violéncia, maus-tratos contra criangas e adolescentes
vém sendo usados na literatura como sinbnimos e aparecem na fala dos
sujeitos como tal. Todavia, sabe-se que esses conceitos levantam varios
significados e n&o podem ser banalizados quando se quer demonstrar que o
risco e a vulnerabilidade social € uma das categorias que explica o
abrigamento de criangas e adolescentes no Municipio.

Assim, para fins de esclarecimento, maus-tratos agrupam todas as
formas de abuso e negligéncia, colocando as criangas e os adolescentes em
situacdo de risco e comprometendo o seu desenvolvimento. Tomando a
definicdo de violéncia segundo Azevedo (1995), que a entende como uma
relacdo assimétrica ou hierarquica de abuso de poder do mais forte (adulto)
com fim de dominacdo, exploragdo e opressdo sobre o mais fraco
(crianga/adolescente), pode-se melhor esclarecer as opinides e atitudes
daqueles atores sociais que aplicam a medida de protegao abrigo.

A auséncia de cuidados e de protecdo adequada das familias que se
reverte em maus-tratos em relagado aos seus filhos é causada por “multiplos e
diferentes fatores socioecondmico-culturais, psicolégicos e situacionais”
(FERRARI, 2002, p.81). Violéncia fisica, psicoldgica, abandono, abuso sexual e
negligéncia s&o as varias formas que os maus-tratos assumem. Se antes a
expressdo era “crianga espancada”, implicando apenas a integridade fisica,
hoje o conceito maus-tratos se amplia, incluindo os sofrimentos morais e
psicoldgicos. Quando se detecta a presenga da violéncia dentro do grupo
familiar, pode-se defini-la como uma questdo de violéncia intrafamiliar, que
engloba “todas as formas de violéncia (abuso sexual, fisico e emocional,
abandono e negligéncia) e todas as configuragdes familiares possiveis (entre
pais e filhos, casal, irmaos e filhos para com os pais)” (KOLLER, 2004, p.2004).

Considerando, entdo, esses aspectos, seria légico, por um lado,
repensar-se a frequéncia das ocorréncias de abrigamento na pesquisa
realizada, na qual se separaram pelos indicadores abandono, abuso e
exploracdo sexual, negligéncia e maus-tratos. Ou seja, tomando-se esses

motivos apontados pelos atores no seu conjunto, verifica-se que configuram a



maior parte (76,5%) dos motivos apontados pelos aplicadores da medida para
justificar o abrigamento. Isso fica muito claro, por exemplo, na fala do CT2,
deflagrando (antecipando) uma visao estereotipada de familia.

O encaminhamento das criangas aos abrigos € referente a
negligéncia, ao abandono, as familias desestruturadas, as vezes
familias que a gente ndo consegue localizar nem um membro da
familia ampliada, ou em plantdes, como medida de emergéncia na
madrugada, [...] quando o Conselho ndo conhece essa crianga, pois
ela é de outro municipio. E uma ferramenta que o Conselho usa para
colocar aquela crianga naquele momento até localizar algum familiar
(CT2).

Quando aparece a idéia de “familias desestruturadas”, ha uma
expectativa por parte dos atores sociais de que essas familias continuem
desempenhando seus papéis, apesar das mudancas na sua estrutura. Nomea-
las assim, como diz Mioto (2004), é julga-las como incapazes e fracassadas na
capacidade de cuidar e de proteger seus filhos e, por isso, “sdo merecedoras
da ajuda publica™' (MIOTO, 2004, p.51). Fonseca (2005) vem corroborar as
idéias de Mioto (2004), ao também rejeitar a conotagdo de “desestruturada’,
porque a palavra é “usada para descrever a familia dos outros. N&o
simplesmente outros... ainda por cima, pobres”, como se “pessoa bem
sucedida, por definicdo, ndo poderia vir de uma familia desestruturada”
(FONSECA, 2005, p.56-57). De fato, pobres ou ricas, todas as familias tém
problemas. Essa conotagao dada a certo tipo de familia € impropria, pois acaba
por estigmatizar as familias. Percebe-se aqui um elemento contraditério,
porque, para serem atendidas, elas precisam ser identificadas como
“desestruturadas”.

Além disso, essa visdao de familia limita a intervengdo dos (atores
sociais) que a tomam como problema, ou melhor, como “individuos-problema”,
disfuncionais, patologicamente comprometidos e que colocam em perigo a
segurancga social (MIOTO, 2004). A fala do CT4 é bastante elucidativa quando
diz: “quando tem uma familia estruturada, logo os problemas se encaminham e
a gente chega a uma solug¢ao; quando nao tem uma familia estruturada é muito

mais dificil”.

8 Sposati et al. (1985) trabalham essa questdo como cidadania invertida, ou seja, a logica que
possibilita a inclusdo das familias nas politicas sociais, por comprovarem o seu fracasso nos
cuidados e protecao dos seus membros.



A autora lembra, ainda, que ha uma tendéncia de centralizar as acdes
em situacgdes-limites e nao em situagdes cotidianas, revelado também por CT4,
que diz ser o abrigo uma medida de protecéo para situagado extrema, de limite.
Sob esse angulo, as familias sdo muito pouco apoiadas pelo Estado para
superar momentos criticos, e os atendimentos acabam sendo, quase sempre,
em situagbes mais graves e complexas (MIOTO, 2004), o que poderia ser
evitado, se houvesse acbes preventivas e de acompanhamento mais
sistematico dessas familias.

Esses principios que norteiam as politicas sociais direcionadas as
familias “desestruturadas” (vulneraveis) estdo presentes no cotidiano dos
servigos, nas instituicbes, na agdo dos técnicos e dos programas de apoio
sociofamiliar (MIOTO, 2004) e parece, segundo os dados coletados por meio
das entrevistas, reproduzirem-se entre os atores sociais que fazem a aplicacao
das medidas protetivas. Constata-se, entdo, a limitacdo da visdo que os atores
sociais tém das demandas oriundas dessas familias, que estéo inseridas num
contexto social, econdmico, cultural e politico determinante da sua condi¢ao de
vulneraveis.

Infere-se que a alta frequéncia do indicador abuso e exploragao sexual
(26,5%) nas falas dos entrevistados, em relag&o ao indicador pobreza (14,7%),
pode ser reflexo das campanhas, como a iniciativa promovida pela Secretaria
Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SEDH) no
combate a violéncia sexual contra criangas e adolescentes. As campanhas e o
Disque 100, servigo da SEDH, receberam, em 2007, 68 denuncias em média
por dia, com um aumento de 80% de casos relatados em comparagao a
2006%.

O possivel aumento dessas denuncias eleva a atuagao dos conselheiros
tutelares e, consequentemente, o encaminhamento de criangas e adolescentes
para os abrigos. E um assunto que tem estado na midia, favorecendo as
notificagcdes e imediata protecdo, apesar de os 6rgaos publicos e ONGs, que

tratam do atendimento e da fiscalizagao, reconhecerem que o numero deve ser

%2 Dados noticiados no jornal Zero Hora de 28/01/08. Dados do Il Congresso Mundial contra a
exploracdo Sexual de Criangas a Adolescentes indicam que 100 mil criancas e adolescentes
sdo vitimas de exploragdo sexual no Brasil (Correio do Povo, 09/02/08).



muito maior, em detrimento dos tabus e condicionantes culturais e
psicossociais que impedem a denuncia e notificagdo dos agressores.

Ja o abandono, também mencionado nove vezes (26,5%) pelos sujeitos
pesquisados, ndo tem a mesma penetragcdo nos meios de comunicagao ou
campanhas. O abandono ou a entrega de uma crianga nao ocorre s6 por
determinagcdes econdmicas. Fatores emocionais, associados aos fatores
culturais, econdmicos e sociais contribuem para muitas a¢des que tramitam
nas Varas da Infancia e Juventude e que acionam os conselhos tutelares para
a protecdo (em abrigo) e/ou a perda do poder familiar (FAVERO, 2001).

Conforme Favero (2001), mesmo que o ECA garanta a protecao integral
a todas as criangas e todos os adolescentes, ndo os discriminando pelas
condigdes de pobreza, é a populagdo mais pobre (baixa renda ou nenhuma
renda) que recorre a VIJ com problemas na esfera do atendimento de suas
necessidades basicas. Os problemas que as levam a buscar ajuda no
Judiciario diz respeito as

questdes emergenciais as quais, geralmente, envolvem criangas em
situagao de risco pessoal ou social. Dentre essas questdes inclui-se
a solicitacdo de abrigo para filhos, em decorréncia da auséncia de
local de moradia apropriado ou de creches para deixa-los durante o
horario de trabalho, a entrega de criangas para guarda de terceiros
ou para a adogao, devido a auséncia de condigbes socioecondmicas
para prestagao de cuidados essenciais dos quais elas necessitam e
o pedido de providéncias em relagdo a mae, pai, outros familiares e
criangas, em razdo da negligéncia ou de maus tratos infringidos a
estas (FAVERO, 2001, p.33).

Negligéncia também é apontada como razéo para a destituicdo do poder
familiar e motivo para o abrigamento (VOLIC e BAPTISTA, 2005). Examinando-
se 0 Quadro 7, constata-se que negligéncia foi mencionada apenas trés vezes
(8,8%) pelos sujeitos entrevistados. Essa baixa frequéncia confirma outras
pesquisas em que ela aparece com pouco destaque em relagdo a outras
formas de abuso. Volic e Baptista (2005), na revisdo que fazem do conceito,
sugerem que deva ser aprofundado o estudo do termo em razdo de sua
utilizacdo estar assentada “em critérios nos quais a subjetividade da
interpretacédo (baseada em crencgas, em valores) se sobrepde a objetividade da
situagao, vista apenas da perspectiva da imediaticidade dos fatos” (VOLIC e
BAPTISTA, 2005, p.150).



Assume-se, aqui, a posicdo de que negligéncia € a omissdao do
responsavel ou a familia em prover as necessidades basicas para o
desenvolvimento de seus filhos, de forma intencional, porém, desde que nao
seja em razéo da precariedade das condi¢cdes socioecondmicas. Isso significa
dizer que, para este estudo, grande parte dos problemas situados no campo da
negligéncia tem relacdo com a “desresponsabilizacdo do Estado ante a
questao social” (VOLIC e BAPTISTA, 2005, p.153).

A baixa frequéncia do indicador negligéncia para o risco de abrigamento
possibilita inferir-se, por um lado, que os atores sociais reconhecem o cenario
de desigualdade social e de auséncia de politicas sociais que garantam uma
vida digna para essas familias que circulam no sistema de justiga. Por outro
lado, ainda persiste a idéia ambigua de que é “a falta de responsabilidade da
familia” a causadora do abrigamento, como refere o CT1. A direcao que se
toma é que ela ndo pode ser culpabilizada por uma avaliagdo subjetiva e
ambigua dos atores sociais do SGD como a fala representada pelo CT1 (que
diz ser “a falta de responsabilidade da familia” o motivo do abrigamento), frente
a falta de condi¢des objetivas que envolvem a participagao direta do Estado
nos cuidados e na protegdo social e legal, que daria as condigdes sociais e
econdmicas para as familias proverem suas necessidades basicas dignamente.
Esse é o divisor de aguas.

A populacdo mais pobre é a que tem circulado também nos conselhos
tutelares do Municipio, procurando atendimento para seus problemas
cotidianos e emergenciais. Na declaragao de OD1, a seguir, os motivos para o
abrigamento recaem mais sobre a questao da pobreza, considerada como um
fator que aumenta o grau de vulnerabilidade das familias e, consequentemente,
risco para seus filhos serem abrigados.

[...] normalmente essas criangas s&o abrigadas porque a familia esta
em situagdo de miséria absoluta, ndo tem emprego, ndo tem

trabalho, ndo tem condicbes de moradia, ndo tem saneamento na
casa, nao tem nada (OD1).

Embora a pobreza nao seja motivo para a perda do poder familiar, esta
pode ser o unico caminho possivel “para solucionar o que se percebe ou se
avalia como necessidade de protecdo prioritaria a uma crianca” (FAVERO,
2001, p.36).



Chama a atencao, por um lado, o fato de a pobreza ter sido mencionada
cinco vezes apenas entre as declaragbes de um OD, dois assistentes sociais,
um conselheiro tutelar e um conselheiro de direitos. Esse indicador apareceu
como miséria absoluta, dificuldades ou sem condi¢des financeiras ou como
falta de condigbes materiais. O dado revela que, embora seja indicada nas
pesquisas nacionais (SILVA, 2004) como a raiz da medida de abrigo, a pobreza
nao é suficiente para explicar as diversas formas de violéncia. Isso quer dizer
que a pobreza deve ser relativizada na avaliagdo do motivo para abrigar, mas
nao esquecida como um aspecto agravante e desencadeador de outros fatores
de risco.

Por outro lado, a pobreza aparece em segundo lugar como um indicador
de risco e vulnerabilidade, portanto, motivo para o abrigamento, confirmando
estudos e pesquisas nacionais que apontam as dificuldades financeiras e a
falta de condigbes socioeconémicas das familias como um fator de risco no
cuidado com os filhos (FAVERO, 2001; SILVA, 2004; RIZZINI e RIZZINI, 2004;
PEREIRA e ANDRADE, 2004; OLIVEIRA, 2005; GUEIROS e OLIVEIRA, 2005;
JESUS, 2005; SIQUEIRA e DELL'AGLIO, 2006).

Esse fato demonstra, ainda, que, quando se torna publica a violagao de
direitos, as criangas e os adolescentes pobres passam a ser incluidos nos
atendimentos oferecidos pela rede socioassistencial do Municipio. Em geral, o
atendimento se inicia no momento da denuncia e averiguagao da situagéo
social da familia, ou seja, levando-os, em grande parte, a serem protegidos em
abrigos, que vao lhes proporcionar os cuidados e o atendimento de suas
necessidades basicas de moradia, alimentacdo, vestuario, educacao, afeto,
lazer, entre outras possibilidades ofertadas pela instituicdo. Em decorréncia
disso, a institucionalizacdo acaba sendo, nesses casos, a unica alternativa de
solugédo que o CT e o OD encontram diante de um quadro de fome, miséria e
privacdes sofrido por essas criancas e adolescentes, perdendo-se o carater
provisério e breve da medida de protegao abrigo.

O acolhimento em instituicido por motivo de pobreza € como uma moeda:
um lado dela pode significar a protegdo, a inclusdo, a garantia de direitos
enquanto a crianga e/ou adolescente estiverem abrigados; o outro lado dessa
mesma moeda pode representar a ruptura de vinculos familiares e

comunitarios, pois o retorno deles ao meio familiar implica a presenca de



politicas sociais publicas que atendam as necessidades basicas de suas
familias. Isso foi exatamente o que faltou as familias privadas dos direitos mais
basicos para evitar o abrigamento como a primeira medida de protegdo. Nesse
caso, proteger criangas e/ou adolescentes em situagéo de pobreza nos abrigos
revela as contradicbes do nosso sistema econdmico, social e
juridicol/legislativo.

Por isso, é paradoxal fazer a intervengdo nessas familias, cujos
membros estejam sofrendo privagbes que envolvem o n&do atendimento e a nédo
satisfacao de suas necessidades basicas, quando a alternativa de protecéo € o
abrigamento por pobreza. O Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL,
1990a), por exemplo, informa, no artigo 23 do Capitulo Il, que a caréncia de
recursos materiais nao € motivo suficiente para a perda ou suspensao do poder
familiar e que, antes da medida de protecao abrigo, antecedem seis medidas
que dizem respeito a tudo o que ja se legislou no pais para garantir a protegéo
integral dos direitos desse segmento populacional que se encontra “em
condigdo peculiar de desenvolvimento” (BRASIL, 1990a) e € considerada
prioridade absoluta nas politicas sociais publicas do pais.

Alguns atores sociais, entre eles OD1, CT1 e CA2, reconhecem que as
dificuldades ou caréncias materiais ndo sao motivo suficiente para a colocacao
em abrigo, mas, diante da situagdo de risco e das privagdes dos direitos
basicos que essas criangas e/ou adolescentes estao sofrendo, o abrigamento &
a medida de protegcdo que se apresenta como possivel naquele momento.
Entretanto, também fica patente, como na fala do OD2, que ha “muitos casos
gue nao sao esgotadas todas as medidas e as criangas ja sdo encaminhadas
para os abrigos” Aparece aqui o uso indiscriminado da medida, por uma
avaliacao nao cuidadosa e precipitada na tomada da decisdo de encaminha-los
para as instituicbes de abrigo.

Chama a atencéo, ainda, que nenhum ator social faz menc¢ao ao fato de
encaminhar crianga e adolescente para o abrigo sem ao menos tentar esgotar
as medidas anteriores, como se elas nao existissem no ECA. Parece que a
salvacao desses abrigamentos inadequados ou abusivos pode ser “revisto a
luz do que for analisada pela assistente social, pela psicologa, a necessidade

“*

de se manter ou ndo o abrigamento”, considerando que, para OD1, “os

conselheiros tutelares, como todo mundo, sdo faliveis; eles também se



enganam e podem estar se enganando”. Essa posi¢ao de OD1 sugere que os

critérios técnicos podem salvaguardar uma avaliagdo e tomada de deciséo

mais criteriosa para a colocagao de criangas e adolescentes em abrigos.
Embora em sua fala “o abrigo € a ultima alternativa”, OD1 também

reconhece que

ha casos em que o Conselho Tutelar abriga em situagbes que no
meu entender seriam desnecessarias, mas a gente tem que
compreender que o Conselho Tutelar abriga numa situagao
emergencial vai 14 se depara com uma situagdo e nao tem
alternativas ali no momento que nao abrigar (OD1).

Por isso, textos legais, como resolugdes, embora n&o sejam leis, mas
atos normativos do poder executivo que se transformam “em uma obrigagéo
nao mais moral apenas, mas juridica” (NAPOLI, 2007, p. 86), implica em
sangbes e processos juridicos, quando se da a quebra dessas normas. A
Resolugdo n° 113 (CONANDA, 2006) que dispbe sobre os parametros e o
fortalecimento do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (SGD) deve se efetivar e se constituir num sistema articulado com
todos os sistemas nacionais de operacionalizacdo de politicas publicas,
principalmente nas areas da saude (SUS), educagao (LDB), assisténcia social
(SUAS), trabalho, segurancga publica e outras areas, para

enfrentar os atuais niveis de desigualdades e iniquidades, que se
manifestam nas discriminagdes, exploragdes e violéncias, baseadas
em razdes de classe social, género, raga/etnia, orientacdo sexual,
deficiéncia e localidade geografica, que dificultam significativamente
a realizagcdo plena dos direitos humanos de criangcas e
adolescentes, consagrados nos instrumentos normativos nacionais

e internacionais” (Resolugédo n°® 113 do Conanda de19 de abril de
2006, Capitulo I, Artigo 2°, §1°).

A posicao que se assume aqui € reforcar o poder que a sociedade civil
tem, juntamente com o Executivo, de potencializar a rede de atendimento,
creditando nela uma maior capacidade de resolu¢cado que o Sistema de Garantia
de Direitos vem institucionalizar e fortalecer. Nao se quer, de maneira alguma,
sobressair ora o Poder Municipal, ora o poder da sociedade civil, como se cada
um, isoladamente, pudesse dar conta das demandas oriundas dessa area.

O que vem sendo tecido com essa investigacdo é a tentativa de
demonstrar que todos os atores sociais tém a “tarefa de colocar os elos em

contato” (RIZZINI, 2006, p.117) para se estabelecer a promogdo de agdes



articuladas que garantam todos os direitos da criangca e do adolescente e
chamar a atencdo para que, de fato, e ndo s6 de direito, a crianca e o
adolescente sejam prioridade absoluta nas politicas sociais.

O abrigamento por motivo de pobreza pode ser protegao, mas também
ruptura; pode ser inclusdao, mas também exclusao. O que decidir para aquela
criangca e/ou adolescente: a sua permanéncia na instituicdo por longos
periodos, diante da precariedade das politicas sociais publicas que acabaram
nao incluindo suas familias em programas sociais que as protegeriam ou as
preveniriam dos riscos e vulnerabilidades a que estdo suscetiveis, ao longo do
ciclo de suas vidas, sabendo-se que o desligamento da instituigdo, vai coloca-
los de volta para o mesmo cenario social, ou ficar omisso diante de tudo isso?

O Sistema de Garantia dos Direito da Crianca e do Adolescente é
elaborado com base em um aparato legislativo, criado para diminuir as
desigualdades sociais e proteger quem se encontra em situagdo de
vulnerabilidade social e, portanto, mais exposto a riscos. Diante das
contradicbes do nosso sistema social, econdmico e juridico, garantir a
brevidade e provisoriedade da medida de protecdao e, de fato, encaminhar
criangas e adolescentes aos abrigos para os fins a que eles foram destinados
pos-ECA torna-se um dilema na hora da tomada da decisao pelos aplicadores
das medidas de protecdo. Por isso, a unica op¢ao indicada por eles, acaba
sendo abrigar, para nao se omitir.

Ainda em relagdo ao abrigamento, os atores sociais trazem nas suas
falas que ha solicitagdo dos pais, em alguns casos, para o abrigamento de
seus filhos, seja por auséncia de um dos cdnjuges (3%), seja porque “nao
podem mais com a vida do filho”, como eles dizem. Nas palavras de OD1, “as
pessoas tém aquela idéia antiga de que, se o guri esta incomodando manda
para o abrigo, manda embora. Eu sempre digo que ndo é o caso, nédo tem
como se fazer isso”. Para CT1, quando os pais pedem para colocar “em abrigo
porque ndo aglientam mais o filho”, entdo “essa familia esta precisando de um
atendimento e nds ndo temos esse atendimento [...] entdo nesse instante, tu
tens que abrigar essa crianga”. CT2 faz a mesma afirmagéao, revelando, além
dos motivos alegados acima, a falta de limites do filho, a falta de trabalho dos

pais, a falta de creche e de responsabilidade desses pais que sdo muito jovens



e que “empurram para as avos” ou para “um abrigo porque é facil o governo
criar”.

Parece que ocupar o lugar de aplicador das medidas de protecéo (CT e
OD) é ocupar o mesmo lugar da crianga e do adolescente que se encontra em
situacao de risco social: as vulnerabilidades das criancas e dos adolescentes
podem ser vistas, por analogia, na situagdo desses atores. Os recursos que
poderiam dar a eles as condi¢gdes de proteger as criangas e adolescentes sédo
de fato tao precarios que a tomada de decisdo acaba levando os atores sociais
a “um beco sem saida” ou a uma “Unica saida”. Mas o abrigamento pode se
tornar um risco maior, apesar de a legislagdo, de as normas juridicas vigentes
impedirem a aplicacdo destsa medida de protecdo, quando se tratar de
pobreza.

Assim, as criancas e o0s adolescentes, quando encaminhados aos
abrigos devido as condigbes socioeconOmicas de suas familias, acabam,
devido a uma longa permanéncia nas instituigdes, correndo o risco de perder
vinculos afetivos com seus genitores ou responsaveis, com seus demais
familiares e comunidade. Desse modo, o Estado, na sua funcéo de responsavel
pela garantia dos direitos sociais dessas familias que se encontram em
vulnerabilidade social, é colocado em xeque, quando se sabe que ele deve ser
um dos principais atores na provisdo dos minimos sociais. O lugar que a
politica de atendimento da crianga e do adolescente ocupa no Municipio de
Santa Maria, quando se pensa ou se determina o abrigamento por pobreza,
parece ser o lugar da “falta®®: falta de eficiéncia, falta de eficacia e insuficiéncia
ou pouca abrangéncia de a¢des em forma de rede social de atendimento e/ou
de politicas sociais publicas. Faltam politicas publicas capazes de proteger,
promover e apoiar, antes de tudo, essas familias, evitando-se abrigamentos
inadequados que trazem sérias consequéncias para a manutencao da
convivéncia familiar e comunitaria a que as criancas e os adolescentes tém
direito, conforme a legislagao vigente prescreve.

A fala dos coordenadores quanto a visao que eles tém do abrigo deixa

margem para se pensar se, de fato, as instituicbes conseguiram se reordenar e

8 A “falta” pode ser entendida também no sentido psicanalitico como a auséncia das figuras
parentais ou substitutas que permitem a construgdo identitaria da crianca e oferecem um
suporte para a constru¢ao das suas relagées com o mundo (BOWLBY, 1997).



se os atores sociais estdo qualificados para fazer cumprir 0 que esta garantido
nas leis em relagcdo aos direitos da crianca e do adolescente. Enquanto atores
sociais do Sistema de Garantia de Direitos e da rede de atendimento, devem
assumir uma postura profissional baseada nos novos referenciais presentes no
ECA, no momento da tomada de decisdo e da avaliacdo da permanéncia ou
nao de criangas e adolescentes nos abrigos. Devem levar em consideracéo
que a sua decisao vai trazer consequéncias importantes para o presente e para
o futuro na vida dessas criangas e adolescentes. Quando CA1 entende que o
abrigo serve para “dar um susto, desentortar” e é visto “como um &rgéo
repressor”’, constata-se que, se ndo ha um retorno a Doutrina da Situacéo
Irregular, pelo menos aparece uma linha muito ténue entre os antigos e os
novos parametros ou referenciais juridicos quanto a visdo que os préprios
atores sociais, em especial os dirigentes, fazem das suas institui¢coes.

De certa maneira, ainda hoje, existe a visdo de abrigo como um lugar de
corregdo do comportamento aos moldes das antigas Febems, que fizeram
parte de um recente passado no Brasil, em que a crianca e o adolescente, ao
serem vistos como perigosos ou indigentes, eram institucionalizados e
recebiam “atendimentos corretivos” devido ao seu comportamento e/ou a sua
condigdo de pobreza. A persisténcia dessa visdo evidencia as contradi¢gdes
existentes na sociedade brasileira. Os achados da pesquisa indicam que esses
movimentos contraditérios da nossa sociedade, esses avangos € recuos se
tornam impeditivos para a consolidagdo dos direitos humanos de todas as
criangas e adolescentes que se encontram na condigdo de necessitarem do
abrigo como forma de lhes serem garantida a devida protecdo, embora o
cenario seja formado de novos atores, novas instituicdes, novas propostas de
politica de atendimento, todos nascidos sob a égide da Constituicdo Federal de
1988 (BRASIL, 1988) e em plena era pés-ECA (BRASIL, 1990a), aparatos
legais considerados relativamente avancados para um pais em vias de
desenvolvimento.

Comunicar a Justica toda vez que a crianga e/ou adolescente sao
encaminhados aos abrigos divide o modo de ver dos coordenadores das
instituicbes que servem de retaguarda para os CT e delineia as caracteristicas
especificas das instituicbes no Municipio e como os atores sociais estdo
aplicando e, ou interpretando o ECA (BRASIL, 1990a). Dos quatro



coordenadores, dois (CA3 e CA4) cumprem a determinagdo do Artigo 93 do
Estatuto, comunicando, dentro do prazo previsto na lei, o abrigamento e
fornecendo, por meio de relatorios, as informagdes sobre “a real situagao da
crianga ou do adolescente, o motivo do abrigamento”. No dizer de CA4, “se a
gente nao faz isso, a crianga € esquecida como antigamente”.

Outro abrigo, por ter caracteristicas bem diferenciadas dentro de um
modelo de organizacdo e de uma trajetdria historica internacional, ndo
necessita fazer a comunicagdo do abrigamento, considerando que a crianga
e/ou o adolescente s6 vem para a instituicido com o processo instaurado no JIJ.
Logo, pode-se inferir que CA1, que ndo pertence a essa instituigdo, ao
responder “sim e ndo” e que “tem ocasides que fazem isso regularmente”, pode
estar demonstrando uma dificuldade de aplicar os principios do Estatuto da
Crianca e do Adolescente ou de se adequar a esses principios, ou, no minimo,
a sua fala ressalta as diferengas existentes entre os dois abrigos.

Parece que o fato de a crianga e/ou do adolescente ser encaminhado
para aquela instituicdo sé mediante determinagao judicial pode indicar que a
avaliagao da necessidade de eles serem abrigados é mais criteriosa, pois a
determinacdo vem do Poder Judiciario, que conta com uma equipe técnica
qualificada para a tomada de decisdo quanto a colocacdo de criangas e
adolescentes na instituicdo especifica. Vale a pena levar em consideracao,
para esta analise, que o JIJ determinou aos abrigos comunicar a Justica o
acolhimento das criangas e dos adolescentes em suas instituigdes somente a
partir de 2004, segundo um dos coordenadores entrevistados (CA3), o que
assinala, também, a lenta implementacédo do ECA, apesar dos anos em que se
encontra em vigor no Brasil.

Assim, o abrigamento por pobreza revela as dificuldades de transigéo do
antigo para os novos referenciais, em que fica bastante evidente o quanto a
legislagdo brasileira se transforma em letra morta ou € inoperante. O
descumprimento do artigo 23 do ECA se torna, de certa maneira, a saida ou a
“alternativa de solugcédo” dos aplicadores da medida de protegado abrigo pela
falta de responsabilizagdo do poder publico, principalmente o local, na gestao
de politicas de inclusao das familias que, devido a pobreza, encontram-se mais
vulneraveis, pelo risco que o baixo nivel soécio-econbmico representa ao

desenvolvimento psicoldgico e social delas e de seus filhos. Embora a pobreza



seja mais indicada pelos tedricos como um fator de vulnerabilidade social
(REPPOLD, 2002; OLIVEIRA, 1995; CARNEIRO e VEIGA, 2004) e o ECA se
posicione contrario ao abrigamento por caréncia material das familias, o abrigo
“acaba por substituir medidas preventivas — por auséncia ou ineficiéncia —,
determinando a privacado da convivéncia familiar por motivos que poderiam ser
sanados com politicas e programas voltados a promogéo da familia, de forma a
evitar o abrigamento” (SILVA, 2004, p. 37), nos casos aqui mencionados como
inadequados.

O abrigamento de criangas e de adolescentes coloca os atores sociais
numa relagdo também assimétrica, ou melhor, de poder de uns sobre os
outros, pois, se ndo ha rede ou ela é insuficiente, de que adianta um Sistema
de Garantia de Direitos? A violéncia, por ser um fenbmeno multicausal, deve
ser abordada levando-se em consideracdo que “as condutas humanas sao
concebidas como decorrentes da interacdo individuo-sociedade, sendo o
ambito psicolégico condicionado pelo social, e tal condicionamento produzido
historicamente” (FERRARI, 2002, p.81). O que acaba prevalecendo é um “jogo
de faz-de-conta”, em que os atores sabem que nado podem abrigar por motivo
de pobreza, mas € um mal necessario, para garantir pelo menos o atendimento
das necessidades basicas.

Esses enunciados deixam antever ou prenunciam as dificuldades de
aplicagao e interpretacdo dos principios do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (BRASIL, 1990a) por parte de todos os atores sociais envolvidos
com os direitos da crianca e do adolescente brasileiro, das suas atribuicoes
como novos atores sociais, bem como do lugar que cada um deles ocupa na
protecédo da crianga e do adolescente em situacao de vulnerabilidade social no
Municipio de Santa Maria. Além disso, fica registrado, pelas falas dos
pesquisados, o fosso existente entre o cumprimento daquilo que esta prescrito
e normatizado com o que na realidade acontece. A garantia de um acolhimento
em instituicdo deve ser a garantia da protecéo integral que possibilite a essas
criancas e adolescentes terem a oportunidade de viverem o que |hes cabe: o
direito a poder desenvolver-se desde ja como cidadaos brasileiros.

Os achados sugerem, de qualquer forma, por um lado, que o
abrigamento por pobreza é feito em virtude da auséncia e insuficiéncia de

politicas sociais publicas, de uma rede de atendimento precaria e falta de



acoes. Isso é decorrente da forma como a politica de Assisténcia Social no
Municipio de Santa Maria é conduzida, com um financiamento muito pequeno
que traz efeitos nefastos a prote¢cdo da crianca e do adolescente. Por outro
lado, verificou-se também que as familias s&o culpabilizadas por nao
conseguirem desempenhar seu papel de provedoras e protetoras, nao
garantindo a satisfagdo das necessidades minimas para o desenvolvimento
saudavel de seus filhos nos aspectos biologicos, psicolégicos e sociais.

Por fim, o grupo pesquisado vem dar a certeza de que a resposta que se
deve buscar, para o enfrentamento desse quadro de abrigamentos abusivos ou
desnecessarios, e mais ainda no caso de abrigamentos por pobreza em Santa
Maria, implica, por sua vez, a responsabilizagdo do Poder Executivo como
aquele que deve garantir politicas sociais basicas e preventivas em favor da
crianca e do adolescente.

A participagdo constante da sociedade civil, no sentido de pressionar e
fiscalizar a politica de atendimento, representando todos os segmentos sociais
e cobrando do Estado a implementacdo do ECA (BRASIL, 1990a), da PNAS
(BRASIL, 2004), do SUAS (BRASIL, 2006b), do PNCFC (BRASIL,2006a) vem
se somar ao cumprimento do Plano Municipal de Assisténcia Social.

Mas o PMAS s6 podera ser implementado mediante o compromisso de
uma gestdo responsavel, do ponto de vista operacional, administrativo e
técnico-politico, destinando recursos financeiros e criando meios para efetivar a
politica de Assisténcia Social, responsavel pela protecao social das populacdes
vulneraveis e em risco pessoal e social. S6é assim poderdao ocorrer a
institucionalizacdo e o fortalecimento do Sistema de Garantia dos Direitos
Humanos da Crianga e do Adolescente (CONANDA, 2006) no Municipio de
Santa Maria.

Ao final desta analise do tema motivos do abrigamento, pode-se inferir
que houve uma mudanga de paradigma que conduziu a uma perspectiva
diferente do abrigamento, antes definido sob o conceito de “institucionalizagao”.
Esse aspecto expressa a evolucido histérica no modo de se conceber e se
intervir sobre as manifestacbes da questdo social, que repercutem sobre a
crianga e sobre o adolescente de diferentes modos, como o abandono, o abuso
e exploragao sexual, a negligéncia e os maus-tratos, levando ao abrigamento

das criancgas e dos adolescentes.



Como foram vistos na analise, na atualidade, os maus-tratos somaram
76,5% dos motivos apontados pelos aplicadores da medida, evidenciados
claramente em uma das falas de CT2. Destaca-se, entre os motivos apontados,
que os maus-tratos estdo frequentemente associados a percepgédo de alguns
atores de que o problema ocorre nas chamadas familias “desestruturadas”. Por
isso ocorre, também, da parte dos Cts (CT1, por exemplo), em geral, a
culpabilizacdo ou responsabilizacdo das familias pobres que eles atendem.
Imaginando, provavelmente, que, se assim nado fossem, ndo “seriam
desestruturadas”. Isso remete a uma antiga pratica de abrigamento.

Embora os atores sociais concebam, subjetivamente, as familias como
“desestruturadas”, fica reconhecida também a situagdo objetiva de pobreza das
mesmas familias. A pobreza, por sua vez, como um motivo muito antigo para o
abrigamento, indicada claramente por OD1, nas pesquisas nacionais (SILVA,
2004) e em outras ja referidas, nao justificada pelo ECA e reconhecida por
OD1, CT1 e CA2, serve ainda como critério de elegibilidade para a incluséo
das criangas, adolescentes e suas familias nos programas sociais e na rede de
atendimento. A pobreza serve, também, como motivo emergencial para o
abrigamento, como nos velhos tempos do Codigo de Menores.

Neste momento, a pobreza, pode ser inclusdo, mas também excluséo,
tendo em vista o risco que ela engendra de possivel rompimento dos vinculos
familiares. Caberiam aos atores, aplicadores da medida abrigo, uma melhor
preparagao e conhecimento técnico, por exemplo, da teoria dos vinculos, pois a
separagdo puramente por pobreza pode repercutir seriamente no
desenvolvimento da crianga. Infelizmente, mesmo com o ECA, o abrigamento
pode se transformar num “jogo de faz-de-conta”.

Desse modo, as mudangas historicas na legislagdo e na sociedade
brasileiras ndo se deram de modo completo e linear, mas permeadas por
contradicbes. Mesmo com a aprovacado de uma nova Constituicdo Federal em
1988, que, por um lado, trouxe no seu bojo a mudanga de visdo da sociedade
sobre a crianga e o adolescente, que se tornaram sujeitos de direitos, com a
aprovagao do ECA e do Sistema de Garantia de Direitos (SGD), percebe-se,
por outro, que as concepgdes dos atores sociais envolvidos e muitas de suas

praticas cotidianas permanecem antigas.



Isso ocorre porque, mesmo diante da nova realidade social, considerada
como uma totalidade historica e contraditoria, envolvendo seus aspectos
econdmicos, culturais e politicos, a sociedade foi marcada por importantes
transformagdes nas ultimas quatro décadas: a transformacido do capitalismo
mundial (Globalizagdo econdmica), acompanhada pela mundializagdo da
cultura através de novos sistemas de comunicagdo e informagado, o fim do
Estado de Bem-Estar Social através da Reforma do Estado. Nesse contexto
mundial, a situacdo particular do Brasil também mudou, mas elementos
arcaicos ainda permanecem. Passou-se de um Estado Autoritario Militar para
uma Democracia, reduzindo-se progressivamente o papel do Estado na

sociedade, como se vera posteriormente, ao analisarem-se os outros temas.

6.2 SOCIEDADE CIVIL E PROTEGAO A CRIANGCA E AO ADOLESCENTE

Nesta secdo, trata-se de analisar como a sociedade civil se inseriu na
nova Politica Social para a protecdo da criangca e do adolescente no Brasil.
Como exposto na secdo 2.2.2, no Capitulo 2, opta-se por entender o papel da
sociedade civil nas décadas de 1990 e de 2000 nos sentidos apontados por
Sorj (2000). Em primeiro lugar, entende-se a sociedade no seu aspecto
normativo, por perceber-se sua forca democratizante no sentido do
fortalecimento da esfera publica (dominio das relagdes sociais, informacoes e
opinides de dominio publico) e da privada (dominio da vida privada dos
individuos e das familias) independentes do Estado. Em certo sentido, pode-se
dizer que é bom que a sociedade civil se fortaleca contra o Estado. Em
segundo lugar, percebe-se que a sociedade civil € também um conceito
meramente descritivo, identificador das organizagdes n&o inseridas no Estado.

Como foi apontada, a adogéao desses significados pode gerar polémica,
pois ha aqueles que pretendem reforcar mais o seu carater ideoldgico e
reconhecer nela um espacgo politico permeavel a uma constituicio de um
contra-poder ao poder hegemdnico nos Estados capitalistas, querendo, com
isso, reforgar a idéia de que a hegemonia de uma classe pode ser quebrada
por outra classe articulada politicamente. Nao se vé a perspectiva do

fortalecimento da democracia por essa via classista puramente. Classes



existem enquanto elemento sociolégico das sociedades contemporaneas; nada
mais se pretende ver nelas.

Evidentemente, do ponto de vista normativo, ndo se poderia reduzir a
sociedade civil apenas ao terceiro setor, pois mesmo as instituicbes nao-
estatais n&o se restringem a complementar o Estado na iniciativa para solugao
dos problemas sociais. As organizagdes da sociedade civil podem tomar para
si um papel mais politico e pleitearem mudangas no sentido da transformagéao
do Estado e as das instituicbes politicas. Bresser Pereira (1999), quando
discute a crise do Estado contemporaneo, em particular o Brasileiro, ele afirma
que a sociedade civil se tornou o “principal agente da mudancga social”’. Nesse
sentido, a sociedade civil, para Bresser Pereira, esta fora do Estado e revela o
aspecto politico da sociedade.

Por isso, concorda-se que a sociedade civil contribui para o
fortalecimento da democracia politica, ao desejar redefinir o papel do Estado e
de suas instituigbes. Embora diga que se opde ao papel normativo da
sociedade civil, Bresser-Pereira (1999) parece, em verdade, aderir a ela, pois
aposta nesse dever-ser que a dinamica da sociedade civil impdéem ao velho
Estado. E o préprio Bresser Pereira (1999) que se diz situar com sua
concepcao de sociedade civil entre o “capitalismo neoliberal” e a “velha
esquerda burocratica”, querendo ser fiel a Hegel, Gramsci e Bobbio, buscando
uma “terceira-via”. Ora, isso significa exatamente apostar em um papel
significativo da sociedade civil frente ao novo Estado, com carater nem
puramente neoliberal, nem puramente burocratico-autoritario, como foi no
Regime Militar no Brasil, nem planejador totalitario, como na antiga URSS.

E dentro desse marco tedrico-explicativo que se passou a analisar a fala
dos atores das politicas sociais para a crianca e para o adolescente, enfocando
o papel da sociedade civil sob o aspecto da participacdo na formulagdo, na
implementagdo e na fiscalizacdo. Nessas tarefas, pretendeu-se também
identificar a emergéncia da dimensao da cidadania. Como as politicas sociais
publicas estdo orientadas para a garantia dos direitos sociais de cidadania,

ressaltando a consciéncia e a autonomia do cidadao, a que ele tem direitos®;

# Em 1995, no governo FHC, inicia-se no Brasil a formulagdo de um plano para proteger os
direitos humanos. Essa politica € organizada por meio do Plano Nacional de Direitos Humanos
(PNDH), com a participagédo de diversas instituicbes da sociedade civil, sobretudo ONGs. O



elas sdo um recurso para promover a ‘igualdade de todos perante a lei”,
incentivando o respeito pelas diferencas sociais e, com isso, uma mais
competente negociagcdo dos conflitos que envolvem a liberacdo de recursos
adequados para as politicas publicas em questdo apropriadas ao Estado
(OLIVEIRA, 2000).

A analise desse eixo tematico, a partir do Quadro 8, vai possibilitar, por
um lado, perceberem-se as contradigcdes na utilizacdo da medida de protecéo
abrigo e demais medidas por parte dos aplicadores da lei — conselheiros
tutelares, juiz e promotor —, bem como conhecer a participagcdo dos
conselheiros de direitos na formulacéo, fiscalizacdo e controle das politicas de
atendimento. Por outro lado, vai preparando o terreno de analise para o
proximo eixo tematico que trata das redes sociais. Ao se trazerem a tona as
falas mais expressivas dos atores sociais, avanca-se no processo de
conhecimento de uma realidade bastante espinhosa, que € garantir a protegéo
e a defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes, por parte,
principalmente, dos atores sociais que representam a sociedade civil. Tornar
mais visivel ou “a olho nu” a quantas anda a politica de atendimento a crianca e
ao adolescente no Municipio, que deve ser realizada através de “um conjunto
integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade” (BRASIL, artigo 1° da
LOAS, 1993), marcada pela importante presenca de novos atores sociais e
novas fungdes que estdo dispostos no ECA, € um desafio que se eleva,
quando se faz a opgao de analisar a realidade por meio do uso da medida de
protecdo abrigo e demais medidas por parte dos atores sociais que compdem o

Sistema de Garantia de Direitos.

CONANDA, por exemplo, desde o inicio dos anos 1990, ja participava das discussdes em torno
da formulagao de projetos na area de direitos humanos. A Resolugédo n° 113, de 19 de Abril de
2006 vem confirmar a trajetéria de luta do Conselho Nacional para instituir, finalmente,
passados os 18 anos de promulgacdo do ECA (BRASIL, 1990a), o Sistema de Garantia de
Direitos que dispbe sobre os mecanismos de promogao, defesa e controle para a efetivagcéo
dos direitos humanos da crianga e do adolescente, nos niveis Federal, Estadual, Distrital e
Municipal.



Quadro 8: Sociedade civil e a protegdo a crianga e ao adolescente®.

Eixo tematico Categoria Indicadores Freqiiéncia Enunciados
(%)
03 (15,79%) :;:1:1 orti;\?tg aquintic?ademugg
Participagao na cogselheiros tutelares’ o]
formulagdo de municipio, o0 overno’ do
Politicas Sociais pio, g .
e Estado e o Poder Judiciario
Publicas ~
se darem as maos em prol da
crianca (CA4).
04 (21,05%) Crlar)glal ser prioridade no
Municipio esta entre aspas, é
. o s6 conversa. A realidade é
Fiscalizacao e .
Politicas Sociais . diz q P ’
. Publicas nés nao sabemos quando,
Sociedade leva dois, trés meses para as
Civil e entidades receberem aquela
Protegao a merreka de dinheiro, esta
Crianga e ao Sociedade precario, esta sem condigcdes
Adolescente Civil (CD2).

Implementacgéo
do ECA

11 (57,9%)

A gente, as vezes, fica
chateado com o Conselho
Tutelar, porque eles nao
pensam, nao analisam
direitinho o caso e pde uma
crianga no abrigo que nao era
para abrigar (CA1).

Cidadania

01 (5,26%)

Sao dois interesses que estao
em jogo: o interesse da
familia receber a crianga de
volta, de ela ser mantida no
seu ambiente familiar, mas
também o interesse da
crianga no sentido dela se
perpetuar no abrigo; transitar
entre esses dois interesses e
ver o que € mais adequado, &
o mais dificil e ndo se tem
solugdo pronta para cada
caso — as criangas estao no
abrigo e ndo se esta dando
chance para a familia (OD1).

Total da Frequéncia:

19 (100%)

Fonte: Dados das entrevistas coletados pela autora.

% Legenda: juiz e promotor (OD); gestor social (GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro
CMDCA (CD); coordenador de abrigo (CA); técnico/assistente social (T).




A ocorréncia do tema sociedade civil indicada pela nogao de
implementagcdo do ECA (BRASIL, 1990a) por parte dos atores sociais
entrevistados foi bastante significativa (57,9%), demonstrando a preocupagéao
deles em relacdo ao que de fato ou de concreto esta em execucdo no
Municipio ou aquilo que falta ou esta precario ou deveria estar sendo
executado em termos de politicas sociais e de funcionamento das redes
sociais. Apesar de todos os avangos legais, os atores sociais sinalizam, com
essa preocupacgao, como € controvertido aplicar as medidas de protecao
anteriores ao abrigamento. A fala de OD2 possibilita uma reflexdo em relacéo a
essa tematica, abrindo um flanco em relacédo as questdes que envolvem a

cidadania, por estarem imbricadas com a implementagédo do ECA.

Em muitos casos, acredito que o abrigamento era a unica saida e que
nao sdo esgotadas todas as medidas [anteriores] ou alternativas. As
criangas ja sdo encaminhadas para os abrigos e o trabalho de
procurar familiares deve ser feito antes do abrigamento, pelo CT.
Muitas vezes, € o préprio Judiciario, o Ministério Publico que
procuram os familiares da crianga. Deve haver mais cautela, se
esgotar mais as diligéncias, antes de se abrigar, pois como diz 0 ECA,
abrigar é a ultima hipétese (OD2).

Segundo o ECA (BRASIL, 1990a), a utilizagdo das medidas de protecéo
pelos atores sociais sdo aplicaveis sempre que os direitos reconhecidos pelo
Estatuto sao violados ou ameagados. Aqui, parece haver dois problemas no
uso das medidas de proteg¢ao. O primeiro esta circunscrito, de certa maneira, a
banalizagdo ou discriminacdo e abuso no uso da medida abrigo pelos
conselheiros tutelares, exceto naqueles casos em que o motivo do abrigamento
€ por pobreza, como ja foi analisado na sec¢éo 6.1.

Abusar é precisamente ultrapassar os limites. E, portanto, transgredir ou
usar mal ou inconvenientemente qualquer situacdo de superioridade de que
alguém desfruta, perante a posi¢ao que ocupa. Isso nos remete para a questéao
da discricionariedade ou do poder dos conselheiros tutelares (fortes) sobre os
que necessitam ser protegidos (fracos).

Aqui no caso, pensa-se que os conselheiros tutelares ndo querem tirar
vantagem ou proveito da situagdo de poder que eles tém; o que eles querem,
ao usar de maneira “indiscriminada” o encaminhamento de criancas e

adolescentes as instituicbes de acolhimento, € de fato se protegerem da



prépria sociedade que os escolheu para fazer a protegdo e garantir o acesso
aos direitos sociais que aqueles sdo portadores, das “faltas” (ver 6.1) que
acabam servindo para trazer mais danos e desprote¢do a quem eles deveriam
proteger.

Mais ainda, como ja se disse na sec¢ao 6.1, eles optam por usar a
medida abrigo para n&o se omitirem e cumprir, pelo menos, a prote¢do, mesmo
sendo ela a sexta medida indicada no artigo 101 do ECA (BRASIL, 1990a).
Apesar dos passos lentos em relacdo a implementagao do ECA, ha posicoes
mais positivas, como a de OD2, que vé o Estatuto da Crianca e do Adolescente
como um instrumento que trouxe mudangas nas politicas publicas. Cita o
acompanhamento tanto do Conselho Tutelar quanto do Judiciario aos que
estdo abrigados, da permanente averiguagao da medida de protegdo e
avaliacao da situacdo da permanéncia de cada um na instituicdo. No entender
de OD1, “a crianga e/ou o adolescente ndo fica simplesmente abandonado,
depositados 14, sem ninguém saber da situacao deles”.

O segundo problema é o dilema na utilizacdo das medidas anteriores ao
abrigamento, pois se ha auséncia e insuficiéncia de politicas sociais publicas
para o atendimento das criangas e adolescentes que se encontram em
situagao de risco e se as redes sociais ndo estao constituidas, fortalecidas ou
funcionando, como protegé-los (ver 6.3 e 6.4 e Quadros 9 e 10)? Fazer valer a
provisoriedade e brevidade da medida de protegao abrigo aumenta ainda mais
0 grau de complexidade.

Mesmo assim, alguns CTs dizem utilizar as medidas anteriores ao
abrigamento. Um dos conselheiros tutelares utiliza sua prerrogativa de
aplicagao das demais medidas de protecdo fazendo “adverténcia, notificacao,
orientagcdo”, ou seja, “verificando a situacdo familiar, acompanhando e
encaminhando para escola, para o psicologo, o psiquiatra, o neurologista” de
maneira “sistematica” (CT3). Outro Conselheiro alega que procura “fazer
analise da realidade, trabalhando a familia e encaminhando-a para o Posto de
Saude, para a Pastoral”, enfim, utilizando “os mecanismos que a comunidade
tem” (CT4).

No dilema dos Conselheiros Tutelares sobre a aplicacdo das medidas
protetivas, pesa ainda um possivel julgamento da sociedade sobre seus atos,

quando se trata de “pensar sobre aquilo que se faz e como se faz”. O uso das



medidas protetivas, por um lado, expressa a capacidade ou a habilidade
pessoal do CT de lidar com a problematica de criancas e adolescentes que
necessitam de protegcédo; por outro, coloca em risco o julgamento que a
comunidade pode fazer a respeito da sua competéncia, a ponto de a
credibilidade que ¢é depositada nesses representantes da sociedade
possivelmente, quando mal percebida, ficar abalada.

Percebe-se que, para ajudar os CTs a sair desses impasses, a
implementagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente requer a
materializagdo das politicas sociais com a formagao de redes sociais (ver 6.3),
de um sistema de monitoramento e de fiscalizacdo dessas redes, bem como de
capacitacao dos recursos humanos que estdo envolvidos no atendimento
dessas demandas. Para tanto, a implementacdo sé pode ocorrer se o
financiamento der cobertura para as acgbes previstas nos diagnosticos da
realidade local apontados nos planos municipais das respectivas politicas
sociais publicas articuladas com as ag¢des oferecidas pelas organizagbes nao-
governamentais.

As Politicas Sociais Publicas estdo situadas na encruzilhada das
relagdes entre Estado e sociedade civil e parece que aos conselheiros tutelares
sdo reservadas armadilhas perigosas, oriundas dessas relagbes. A tarefa de
fazer cumprir o que esta previsto no ECA quanto a protecdo nos casos de
violagao de direitos, ou melhor, de esgotar todas as medidas para entao langar
mao do abrigo como ultima alternativa, levando em consideragdo que a
permanéncia deva ser breve e provisoria, faz dos conselheiros tutelares
“reféns” de um Estado que ndo cumpre o seu papel de garantidor de direitos.
Aqui reside um dos grandes problemas de implementacao do ECA.

A cidadania, que esta diretamente vinculada aos problemas de
implementagdo do ECA, foi o indicador de menor ocorréncia (5,26%) entre os
atores sociais participantes da pesquisa. Sabe-se que a cidadania passa a ser
o norteador das leis na area infanto-juvenil e fica comprometida, porque, se as
politicas publicas ndo sdo construidas (implantadas e implementadas), tendo
como referencial a Doutrina da Protegdo Integral que o ECA propde,
consequentemente ndo se tém as redes que sao geradoras de cidadania, pois
sdo inclusivas, protetivas e resolutivas (ver 6.3). Outro dado importante nos

achados é a mencgao que os entrevistados fazem a fiscalizacdo e ao controle



das politicas sociais publicas (21,05%). Fica explicito que o Municipio néo
respeita as fungdes de controle e fiscalizagdo das verbas publicas pelos
conselheiros (CMDCA), conforme aponta esta fala de CD1:

Noés temos verbas federais que ndo passam pelo Conselho Municipal
de Direitos da Crianca e do Adolescente, por exemplo, o
Acolher/Sentinela, o Asema. Eu acho que isso esta errado, se existe
esse Conselho, ele tem que saber, tem que ver o projeto; tem que
sentarem [CMDCA e SMASC]. Toda verba que vier destinada para
se trabalhar crianga e adolescente, seja para um programa do
executivo ou nao, todos os conselheiros devem saber a que se
destina essa verba. Eu acho que nao é pedir demais, faz parte do
Conselho e isso ndo acontece. O Conselho ndo é mais consultado.
Quando sai a Lei Orcamentaria, se a gente ndo corre para ver,
quando Vé ja esta para ser aprovada pelo Legislativo. Nao passa por
nos absolutamente nada. Ai a gente tem que correr, pedir para o
vereador (a) coOpia, sentar, analisar para tentar negociar alguma
coisa com o Legislativo. Agora, nés tentamos e o que foi dito? Nao
tem dinheiro, ndo adianta, vocés podem espernear porque nao tem
dinheiro e pronto. E assim que & dito e, é assim que & feito (CD1).

Nao se pode negar que a sociedade civil se tornou um dos principais
agentes de mudancga social, na medida em que ela deve estar presente, hoje,
na formulagédo das politicas sociais com a fung¢ao de fiscalizagdo e controle do
uso das verbas publicas relativas as politicas implantadas em todos os niveis.
A descentralizacdo politico-administrativa, como uma das diretrizes na
organizacgao da politica de Assisténcia Social (BRASIL, 1993), abriu um espaco
fundamental de participagdo da populagdo, por meio de organizagbes
representativas, que vao elaborar e fiscalizar essa politica. Foram introduzidos
também os planos, os fundos, os conselhos de direitos e os setoriais, trazendo
para este novo cenario os seus respectivos atores, municipalizando o
atendimento (BRASIL, 1990a).

Diante desse novo cenario, parece que os atores sociais, em especial os
conselheiros de direitos (CMDCA) que compéem o SGD em Santa Maria, estéo
desacreditados nas suas funcdes. A relacao entre eles e os Poderes Executivo
e Legislativo demonstra as dificuldades de efetivagado dos direitos humanos da
crianga e do adolescente. Embora a esfera municipal passe a ser, a partir da
promulgagcdo da LOAS (BRASIL, 1993), o I6cus privilegiado da formulagao da

politica e um espacgo de debates, a participacdo da sociedade civil na tarefa de



fiscalizacdo e controle dos recursos publicas ndo tem sido facilmente
alcangavel no Municipio.

O controle das agdes publicas de promocdo e defesa dos direitos
humanos da criangca e do adolescente (CONANDA, 2006) recai sobre o
conselho de direitos e sobre os conselhos setoriais de formulagao e controle de
politicas publicas (Saude, Assisténcia Social, Educacgéo, etc.), respeitando-se
os principios constitucionais da participacédo popular. Se ha a oportunidade de
participacao e a requisicdo da sociedade civil na construcdo e controle de uma
politica publica, € bem verdade o depoimento de CD1, que enfatiza essa
oportunidade que a sociedade ndo esta sabendo aproveitar, pois “nao
consegue se apoderar®® dessa capacidade que ela tem junto de estar
reivindicando. A sociedade nao aprendeu isso ainda” (CD1).

Aqui reside a outra grande dificuldade de implementagcdo do ECA, pois,
sem a participagdo dos conselheiros no monitoramento, na avaliagdo das
acdes e no acompanhamento da aplicagéo dos recursos publicos, a politica de
atendimento aos direitos da crianca e do adolescente corre o risco de ficar
prejudicada e nao ser efetivada, tendo em vista que o processo de formulagcéo
e controle dessa politica € um dos mecanismos estratégicos de garantia de
direitos (CONANDA, 2006). A participagao na formulagdo de politicas sociais
publicas foi mencionada pelos entrevistados (15,79%) ndo de maneira téo
intensa. Isso faz supor que, em virtude das dificuldades de relacdo com o
Poder Municipal, os conselheiros também podem n&o estar participando das
assembléias do CMDCA, influenciados pelo desanimo e descrédito em relacao
ao reconhecimento de seu papel na promocao, na defesa e no controle da
efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do adolescente.

Para a efetivagao dos direitos humanos da crianga e do adolescente, a
participagcdo da sociedade civil nesse processo € tdo importante quanto o
financiamento das acbes publicas e das agdes das entidades sociais de
atendimento de direitos. Isso quer dizer que o caminho que se busca é o do
fortalecimento dos mecanismos de cooperacdo entre o Estado e a sociedade

civil na consolidagdo do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga e do

% Apoderar ou empowerment, como é conhecido, € um conceito de dificil traduco, mas de
forma geral é compreendido como empoderamento ou fortalecimento dos sujeitos, que
adquirem maior controle sobre as decisdes que afetam suas vidas, permitindo-lhes aumentar a
eficacia do exercicio de sua cidadania e senso de governabilidade (FALEIROS, 1997).



Adolescente em Santa Maria, que s6 pode existir e ser ativo com a presenca
dos atores, representantes da sociedade civil.

Devem-se salientar agora, entdo, como os elementos historico-
contraditorios das mudancas ocorridas no Brasil, mencionadas no capitulo 6.1,
repercutem sobre a participacao da sociedade civil na protecédo a crianca e ao
adolescente. Se, por um lado, a sociedade civil ganha, por forca de sua
presséo, nas lutas sociais por mais igualdade social (um papel relevante), esse
mesmo papel ndo é outorgado ou garantido facilmente. Os problemas foram
bem evidenciados pelos atores sociais envolvidos no processo, principalmente
aqueles que representam a sociedade civil, ou que, imbuidos do “espirito das
novas leis”, procuram defender os direitos constitucionais das criangas e dos
adolescentes em situacio de risco pessoal e social.

Ficou claro, nas analises das entrevistas, que as politicas publicas, como
respostas do Estado as demandas por igualdade e direitos da sociedade civil,
emperram em fatores politicos, quer puramente na esfera do Estado, quando
nao informa a sociedade civil por meio de seus representantes (Conselho de
Direitos) do montante em dinheiro para o financiamento da rede de protecao,
quer na esfera social, quando os Conselheiros Tutelares, escolhidos pela
sociedade civil, ndo desempenham adequadamente seu papel.

Mas um melhor desempenho dos Conselheiros Tutelares depende
novamente de um treinamento a ser pago pela sociedade por meio de impostos
e implementado pelo Estado nos trés niveis. Nesse sentido, no nivel municipal,
ha muito a ser feito. Como se viu, depende do Estado a contratagcéo de pessoal
qualificado para todas as acdes e do repasse financeiro a rede. Como isso
acontece precariamente, o papel da sociedade civil de fiscalizagado e controle
das Politicas Sociais Publicas acaba sendo enfraquecido, por uma atuag¢ao nao
adequada do Poder Executivo Municipal, produzindo uma tensao entre este e o
Conselho de Direitos.

Além disso, os Conselheiros Tutelares, se, por um lado, entendem a
necessidade de protecao a ser dada a crianga, langando mao abusivamente da
medida de abrigamento, por outro, acabam usando seu poder, mesmo que, em
muitos casos, entendam que ndo devessem usa-lo, simplesmente para permitir
que as criancas e os adolescentes passem a poder fazer uso de seus direitos.

Os conselheiros, nesse caso, acabam “reféns” do préprio Estado, como foi dito,



porque cai sobre eles a responsabilidade de decidir. Mas na deciséo,
provavelmente na maior parte dos casos, a omissdo do Estado em todos os
niveis ndo |lhes oferece, com seguranga e apoio, a possibilidade da opcéo
pelas outras medidas e n&o lhes permite resolver os dilemas com que,
frequentemente, eles se deparam nas suas decisoes.

O Poder Legislativo acaba assumindo um papel auxiliar para o Conselho
de Direitos, pois, no caso do municipio estudado, os Conselheiros buscam
informagdes, que o Executivo deveria repassar ao Conselho, junto aos
vereadores. Isso faz supor também a existéncia de um jogo politico da
sociedade com os representantes do Legislativo Municipal. Nesse momento, a
mobilizacdo desse setor da sociedade civil precisa ocorrer junto ao Legislativo

€ nao so junto ao Executivo.
6.3 AS REDES SOCIAIS NA POLITICA DE ATENDIMENTO

E importante, antes de se iniciar propriamente a andlise desse eixo,
esclarecer que rede e sistema sado conceitos diferentes e, por estarem
intimamente ligados, acabam sendo confundidos, com facilidade, como
sinbnimos. Quando se fala em rede de atendimento, quer-se dizer que a rede
esta dentro de um sistema e que ela esta prevista para atingir um determinado
objetivo. Rede é pacto e, sendo assim, ndo se constroi rede sem conflito, sem
divergéncias.

Segundo Faleiros (2007)87, rede € um processo que implica pactos; “se
eu nao abro mao de nada, nédo existe rede, pois a rede significa o
compartilhamento pactuado (...) por isso ndo se faz rede por decreto”. Isso quer
dizer que a rede é formada por um conjunto de atores e ela comega,
exatamente, com o reconhecimento desses atores. A rede pode ser adotada
como um modelo e funcionar com diferentes nucleos. Por exemplo, elegendo-
se as drogas como um problema, monta-se uma rede de atendimento s6 para

cuidar do problema das drogas e assim por diante.

8 Anotagdes referentes a palestra intitulada “Exclusdo Social e Empoderamento” ministrada
por Vicente de Paula Faleiros em 14/12/07, no Centro Universitario Franciscano (Unifra), em
Santa Maria, RS.



Ja o sistema, como o entende Ferreira (1975), é o funcionamento de
uma estrutura organizada pelas partes ou elementos de um todo que a
compdem e que sdo coordenados entre si. A rede faz a ligagdo das partes com
outros sistemas, por exemplo, como SUAS, SUS. Portanto, sem rede, o
sistema nao funciona. Mas o sistema s6 se faz ativo pelos atores, pois sao eles
que vao dinamizar essas relagdes ou ligagdes.

Seguindo nessa mesma dire¢ao, Faleiros (2007) enfatiza que o “sistema
nao resolve; o que resolve sdo os atores, por isso ele diz que rede é para ter
‘resolubilidade”, o que também deve ser pensado e analisado quando se quer
fazer a protecao e a inclusdo daquelas criancas e adolescentes que estdo com
seus direitos violados ou ameacados. E indispensavel, portanto, a reflexdo e
analise acerca dos “nds” das redes sociais e do reconhecimento dos atores que
delas participam na construgao das relagdes que institucionalizam e fortalecem
os sistemas, aqui, no caso, o Sistema de Garantia de Direitos e das redes
sociais formais, propriamente ditas, capazes de fazerem a protegdo e a
inclusao dessas criancas e adolescentes.

Os preceitos aprovados na Lei Organica de Assisténcia Social (BRASIL,
1993) e reiterados pela Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004)
e pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (BRASIL, 2006b) definem a Rede
Socioassistencial como um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa publica e
da sociedade que oferecem, de modo articulado, servicos, beneficios,
programas e projetos. E pertinente lembrar que a Rede Socioassistencial no
Sistema Unico de Assisténcia Social esta dividida em Protecdo Social Basica e
Especial, como foi mencionado na secéo 5.3, no Capitulo 5.

Como os servicos de protecao especial estdo intimamente articulados
com o Sistema de Garantia de Direitos (BRASIL, 2004; CONANDA, 2006), a
atuacdo compartilhada com o Poder Judiciario, Ministério Publico e outros
orgaos do Executivo Municipal vao ser imprescindiveis na defesa, promocgao e
garantia dos direitos.

Falar em rede é contar com acdes e profissionais em numero suficiente
para o atendimento das demandas e capacitados para exercerem suas
atividades de modo competente. Nas falas dos sujeitos participantes da
pesquisa (Quadro 9) a falta de capacitacdo de recursos humanos (22,91%),

juntamente com a precariedade da rede de atendimento (22,91%), foram os



indicadores mais mencionados, fornecendo um panorama preocupante que

afeta a garantia dos direitos das criangas e dos adolescentes que estdo em

risco pessoal e social no Municipio.

Quadro 9: Redes sociais e a politica de atendimento®.

Eixo Categoria | Indicadores | Frequéncia (%) Enunciados
tematico
Artculago o menino, para ver ss olo
. . 0 b
intersetorial 04 (8:4%) vai precisar de remedio. Nao
sei agora quando vamos
conseguir a avaliagcdo do
neurologista. A saude, a
educacao principalmente,
esta muito desaparelhada
(CA1).
Recursos 2judando como. voluntarios
humanos 11 (22,91) J '

Redes Sociais
e a Politica de
Atendimento

Redes
sociais

Poucos mas otimos. Mas
muitos chegam querendo
ajudar, mas nao
permanecem (CA1).

Investimento
financeiro

08 (16,66%)

(...) nés temos servigos, mas
faltam outros servigos, pois a
demanda é muito grande e
precisa de mais
profissionais, tem que se
investir na rede, tem que se
investir na politica para que
ela funcione (T3).

Integracao

06 (12,5%)

Eu acho que existe uma
rede, mas o que falta &€ mais
integracdo entre todos, mais
subsidios para que essas
criangas tenham esse
atendimento dentro da rede
(T2).

Participacao

01 (2,08%)

(...) a rede nao funciona
como deveria funcionar, mas
eu acho que cada um dos
profissionais deveria estar
fazendo alguma coisa (T1).

Capacitacao

07 (14,58%)

Todo mundo
efetivamente
participar da rede, a
principio, esta convocado
[para a capacitacdo], nao
vem todo mundo (CT3).

que
deveria

% Legenda: juiz e promotor (OD); gestor social (GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro
CMDCA (CD); coordenador de abrigo (CA); técnico/assistente social (T).




Nos ndo temos em Santa

Redes Sociais | Redes . o Maria psiquiatra para

e a Politica de | sociais Precariedade | 11(22,91%) atendimento de adolescentes

Atendimento envolvidos com  drogas
(CT1).

Total da freqliéncia 48 (100%)

Fonte: Dados das entrevistas coletados pela autora.

A falta de profissionais especializados no atendimento as familias € uma
das demandas que nao tem cobertura na politica para crianga e para o
adolescente em Santa Maria. Nas palavras de CD3, isso causa, de certa
maneira, também, sofrimento para quem esta diante de uma problematica que

necessitaria dessa intervencgao profissional.

Eu acho assim que o sofrimento é muito grande, porque tu deverias
combinar o atendimento com apoio a familia, que ndo existe, € muito
pouco. Sao0 poucas as pessoas que trabalham [com familia] no
Municipio e as que se dedicam ndo tem condigdes (CD3).

Em relagcdo aos abrigos de Santa Maria, também ha énfase a
necessidade de eles serem reestruturados em termos de mais qualificagao de
seu pessoal. Seguindo nessa linha, os atores sociais relacionam que, devido a
precariedade, pela falta de profissionais qualificados e em numero insuficiente,
a rede parece quase inexistente. A falta, por exemplo, de uma rede de
atendimento para drogadigao, foi indicada por OD1 como um dos motivos para
se aplicar a medida de protec¢do, no caso, para os meninos. Como nao existe
internacao para meninas no Municipio, a situagao é mais dramatica, pois, além
de nao ser facil obter-se vaga para o tratamento, a adolescente fica afastada
da familia e da sua cidade de origem.

A ocorréncia dos indicadores investimento financeiro (16,66%) e
capacitacdo (14,58%) também aparecem quantificados como preocupagdes
que rondam os atores sociais que participam do SGD. Investimento financeiro é
a aplicacdo de recursos para financiar a Rede Socioassistencial e com a
participacdo de toda a sociedade. O financiamento da Rede se da mediante
aporte proprio do Municipio e do repasse de recursos fundo a fundo, para as

acdes consideradas relevantes para o desenvolvimento da politica de




Assisténcia Social em cada esfera de governo, segundo os critérios de partilha
pactuados entre os entes federados (BRASIL, 2004).

Na LOAS (BRASIL, 1993), esta determinado que a Assisténcia Social é
co-financiada pela Unido, pelos Estados e Municipios, sendo, portanto, de co-
responsabilidade dos trés niveis de governo. A Rede Socioassistencial deve
contar com a previsdo de recursos das trés esferas de governo que véo
financiar programas, projetos, servicos e beneficios componentes do Sistema
Unico de Assisténcia Social, sempre na 6tica de que essa rede é tecida de
acdes de iniciativa publica e da sociedade civil (entidades sociais do
Municipio).

A referéncia ao indicador Investimento Financeiro, aqui, é relativa
somente aos investimentos financeiros aplicados em acbes da Rede de
servicos e projetos, ndo incluindo o investimento em toda a politica de
Assisténcia Social, como o orcamento para as melhorias da estrutura
administrativa, técnica-politica e operacional da SMASC.

A fala de CT3 amplia ainda mais a problematica da precariedade da rede
de atendimento, pois a precariedade vem acompanhada dos problemas
relativos ao despreparo dos profissionais por falta de investimento na
capacitacao deles e do pessoal que atende a crianca e o adolescente nas

entidades assistenciais e nos servigcos publicos.

Eu acho que no papel se tem uma rede, mas efetivamente ela nao
existe, ndo no sentido de rede mesmo, que é uma teia. Ela € muito
mais linear que uma rede. Acho que existem falhas em varios
servigos, inclusive no Conselho Tutelar. Mas nds nao temos
equipamentos, ndo temos preparagao, ndo ha subsidios financeiros
para capacitacao [...] para falar em rede em Santa Maria vai demorar
muito tempo (CT3).

E o problema da falta de capacitacdo das pessoas que atendem na rede
pode interferir muito na protecao daquela crianca e daquele adolescente, por
exemplo, que se encontram nos abrigos, uma vez que a equipe que 0Os

atendem nao tem formacao especializada para tal, como aponta o OD1. Ele

menciona que

as pessoas que trabalham la [abrigo] tem que ser muito capacitadas,
porque nao vao tratar com adolescentes faceis [...] € as entidades
tem que estarem preparadas para enfrentar esse tipo de adolescente



e nao dizer que o guri esta incomodando e querer tirar ele de la
(OD1).

A conformacao da rede se da pela integragao (12,5%) dos servigos e do
pessoal envolvido com o atendimento da crianca, do adolescente e de suas
familias. Os assistentes sociais foram os atores que mais mencionaram a
integragcdo como um aspecto do funcionamento da rede dizendo o T2 que “ha
uma rede, mas muitas vezes eu acho que falta integragcdo dessa rede” (T2). O
fato de esse indicador aparecer mais nas falas dos profissionais do Servigo
Social, pode inferir que a formagao técnica os prepara para um trabalho em
equipe e com uma visdo da importancia da intervencgao profissional articulada
em rede, sendo eles, talvez, um elemento integrador e agregador das redes
sociais. Um coordenador de abrigo sugeriu também que o trabalho integrado
entre todos pode, além de melhorar o atendimento no abrigo, diminuir a
permanéncia da crianga na instituicdo e, com isso, evitando-se o rompimento
dos vinculos familiares.

A articulagdo intersetorial foi mencionada pelos atores (8,33%)
significando, como diz o T3, o tripé da Seguridade Social que teria que
funcionar como um conjunto articulado entre as demais politicas sociais
publicas e, para funcionar bem, dependeria da rede socioassistencial. O T3 faz
referéncia aos novos paradigmas que rompem com a forma tradicional de fazer
a protegao social, passando a Assisténcia Social a condi¢cdo de politica publica
inserida na Seguridade Social.

(...) a gente nédo consegue fazer a Assisténcia Social sem a Saude, a
Educacdo, sem as demais politicas (...) eu percebo que na pratica
[h4] dificuldade de se fazer a rede funcionar, de se fazer o setor

publico investir realmente e oportunizar servigo com dignidade para a
crianga e para o adolescente (T3).

O depoimento do GS1 indica esse esforco também de articular a

Assisténcia Social com as outras politicas publicas, quando refere que

esta tentando colocar para todos os setores, principalmente do
governo, apresentando a nossa Secretaria para as outras
Secretarias, colocando a Politica Nacional de Assisténcia, a LOAS, a
prépria Constituicdo Federal de 88, a NOB agora RH que esta quase
na fase final de virar lei realmente (GS1).



O processo de descentralizacdo politico-administrativa impds uma
gestdo participativa na politica de Assisténcia Social, reconhecendo o poder
local e os atores como sujeitos ativos na transformagé&o e desenvolvimento
social do seu territorio. A participagdo € um dos canais mais privilegiados na
gestédo social, mas, na pesquisa, foi o indicador menos mencionado (2,08%)
pelos entrevistados.

O fato de a rede socioassistencial nao funcionar para alguns atores
sociais e ser precaria para outros impede, talvez, os atores sociais
reconhecerem que a participacdo € condicdo sine quanon para se reverter o
quadro atual de apatia provocado pelas disputas conflituosas entre o Poder
Municipal e a sociedade civil. A gestdo participativa aumenta os niveis de
negociagao na tomada de decisédo das agdes politicas para a oferta de servigos
e bens publicos e amplia o processo de consolidagao dessa politica social.

Segundo Prates (2006, p. 45), a gestdo participativa trabalha com o
“‘desvendamento das contradigbes e descentralizagcdo de decisdes”, ou seja,
acaba servindo de remédio para combater os males da cultura politica
brasileira de ocultar os conflitos e combater as resisténcias, negando, desse
modo, a participagdo da sociedade civil na legitimagdo das politicas sociais
publicas. Desse modo, como indica o T1,

(...) cada profissional, cada area precisa contar com a participagao [,
por exemplo,] daquele profissional x, daquele 6rgao x. [Como] ndo se
faz nada, entdo eu vou tocar o meu trabalho sozinho... (...) € muito
facil chegar num encontro da Rede e comegar a falar que a
Delegacia nao funciona, o CRAS nao funciona, eu nao tenho carro
para as visitas, a Prefeitura ndo da material. Nao se chega para
propor alternativas (...) este ndo funcionamento da Rede esta muito
ligado a isso, porque n&o funciona, ndo é procurado, ndo sao
buscadas alternativas para que aquilo funcione, pelo menos assim,
na experiéncia que eu tenho aqui, eu vejo dessa forma (T1).

Por que, entdo, € importante se conhecer, através dos depoimentos dos
atores sociais, a Rede Socioassistencial? Porque a constituicdo de uma Rede
de Atendimento, aqui Socioassistencial por se tratar da Rede da politica de
Assisténcia Social, revela a presenga ou a auséncia do Estado e,
consequentemente, a consolidacdo ou ndo dessa politica social publica, que
deve garantir o acesso aos direitos sociais da populagdo que se encontra em

situacao de vulnerabilidade.



E importante também que os depoimentos sejam desses atores sociais,
porque eles sdo os novos interlocutores do Estado e da sociedade civil na
constituicdo da Assisténcia Social como uma nova politica social publica. O
Estado tem a atribuicdo de ser “o coordenador do processo de articulagao e
integracao entre as ONGs, OGs e os segmentos empresariais” (BRASIL, 2004,
p. 41), evitando-se, com isso, o0 paralelismo e/ou a superposigao das agdes, a
dispersédo de recursos humanos, materiais e financeiros, a fragmentagéo das
acgdes e o isolamento das entidades e érgaos.

Esse reconhecimento do Estado como o articulador e gestor da rede tem
a fungdo de mobilizar todos os recursos de modo a se obterem acdes mais
eficientes e eficazes, melhorando-se a qualidade dos servigos prestados aos
usuarios dessa politica social. Entende-se que as novas bases na relagao entre
o Estado e a sociedade civil, cada um com as suas responsabilidades e
compromissos perante a sociedade, sdo capazes de, juntas, tornarem mais
consolidada essa politica social, aumentando, com isso, 0 sucesso ha
obtencdo de niveis cada vez maiores de cidadania e da garantia do
reconhecimento do direito a protec¢ao social.

Assim, pode-se afirmar, sem sombra de duvida, que a efetivagcdo das
politicas sociais publicas esta nas maos do Estado e da sociedade civil e que a
rede social sela a relacdo existente entre eles, resultando na propria politica
publica edificada com a participacao de todos da sociedade.

Essa necessidade de envolvimento do Estado e da sociedade civil na
construgdo, integracdo e articulagdo, como visto acima, ndo tem se dado de
forma harmoniosa e progressiva de ambas as partes. Percebe-se que o Estado
em nivel municipal, em alguns momentos, nao se responsabiliza, conforme
suas atribuigbes legais, principalmente na integragdo e articulagdo das suas
instituicbes, dos seus programas, projetos e servigcos publicos, nem das
organizagbes nao-governamentais. Esse aspecto, inclusive, ja ficou evidente
quando se abordou a relacdo do Estado com a sociedade civil no capitulo
anterior (6.2). Diferentes atores manifestaram os entraves que o préprio poder
municipal impdée ao nao repassar informagdes que deveriam ser
compartilhadas com o CMDCA, que representa a sociedade civil.

Nesse sentido, tomando-se as falas dos entrevistados, contata-se que

um percentual de 43,81% delas mencionou como problemas da rede de



atendimento a falta de articulacao intersetorial (ou seja, com outras politicas
publicas) e a falta de integragéo entre as instituicées, os programas, projetos e
servigos publicos e os ndo-governamentais. Além disso, do percentual acima,
22,91% dos atores fizeram referéncia a caréncia em numero e qualidade dos
recursos humanos para a rede. Assim, parece ficar evidente uma defasagem
do Estado, ao nivel municipal, em acompanhar a dinamica social, que hoje se
revela como uma sociedade articulada em redes.

A modernizacado do setor publico é lenta para fazer frente as mudancas
sociais globais rapidas que obrigam o Estado em todos os niveis a estar
conectado com dindmica econdmica e social mundial. Entre os entraves a essa
modernizagdo, estdo a falta de recursos financeiros, as dificuldades de
pactuacdo com a sociedade civil e a pouca consciéncia e vontade politica dos
gestores publicos em implementar a nova politica de Assisténcia Social.

Ainda, deve-se salientar que a dificuldade de capacitar os profissionais
envolvidos na gestdo da rede publica esbarra nos interesses politicos
partidarios, pois o clientelismo esta presente na gestdo de recursos humanos
nas trés esferas publicas. Por um lado, incluindo pessoas vinculadas a partidos
na administragao publica e, por outro lado, oferecendo beneficios temporarios a
populagdo em troca de votos, por exemplo, as famosas “cestas basicas”.

Como foi dito na secdao 4.3, no Capitulo 4, em que se explorou a
controvérsia atual sobre o abrigo como um ambiente de protecdo e
desenvolvimento para criangas e adolescentes, deve-se considerar muito
seriamente o problema da capacitagcao profissional dos educadores sociais dos
abrigos, ponto que, em Santa Maria, pela observagcao e vivéncia da autora
como assistente social do abrigo publico e contato com a rede
socioassistencial, ja apontado em uma publicagdo (JANCZURA, 2006), néo
vem sendo considerado.

No abrigo publico, por exemplo, os educadores sociais sdo estudantes
de cursos das areas humanas, recrutados como estagiarios (via CIEE) com
baixa remuneragdo e que permanecem por pouco tempo no abrigo, o que
dificulta o desenvolvimento de vinculos afetivos. Essa situagao inviabiliza que o
abrigo seja um ambiente social e afetivo, indo contra tudo que recomendam
Yunes, Miranda e Cuello (2004) e Koller (2000).



Como se sabe, o clientelismo faz parte da histéria do Estado Brasileiro,
que, em particular na trajetéria historica da Assisténcia Social, foi sempre muito
utilizado como mecanismo de cooptagdo popular. Vé-se aqui a contradicdo
entre o antigo, arcaico, representado por esse sistema assistencialista
(inclusive amador) de lidar com a questdo social, € 0 novo sistema de redes,
que deve ser fruto de pactuagdo democratica, revelando uma nova forma de
organizacgéao politica para gerir e construir, em particular, a protegéo a crianca e
ao adolescente, que se define com a participacdo e o controle da sociedade

civil organizada.

6.4 CONCEPCAO E GESTAO DA POLITICA SOCIAL PUBLICA: A
ASSISTENCIA SOCIAL

Para aprimorar a pesquisa em foco e buscar uma semelhangca com a
tecelagem que vai dispondo os fios na tela, de modo a se conhecer a trama ou
as tramas do tecido, “esse conjunto de fios passados no sentido transversal do
tear, entre os fios da urdidura” (FERREIRA, 1975, p. 1406), mais um fio se
entrelagca a esse novelo, fazendo surgir, aos poucos, o “pano de fundo™; a
politica de atendimento dos direitos da criangca e do adolescente no Municipio
de Santa Maria, conforme os artigos 86, 87 e 88 do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (BRASIL, 1990a).

Tal como se procederam diante dos demais eixos tematicos, toma-se o
ultimo eixo — Concepgédo e Gestdo da Politica Social Publica: a Assisténcia
Social — para analisar-se 0 modo de ver ou de pensar dos sujeitos pesquisados
(Quadro 9). A andlise desse eixo permitira conhecer-se o panorama tragado
pelos marcos legais que elevam a Assisténcia Social a um status de politica
social pensada, ndo mais sob a légica da benesse, mas a do direito,
possibilitando, assim, vislumbrar-se a constituicdo do sistema de protecédo
social para criancas e adolescentes no Municipio em consonancia com a

legislagao vigente.

% Pano de fundo, na linguagem teatral, € a grande e ultima tela situada ao fundo do palco e
que também funciona como complementagdo do tema cenografico iniciado pelos rompimentos.
No sentido figurado, conjunto de acontecimentos sobre os quais se desenvolve uma agao
(FERREIRA, 1975, p. 1035).



Quadro 10: Concepgao e gestao da politica de Assisténcia Socia

10,

Eixo tematico

Categoria

Indicadores

Freqiiéncia
(%)

Enunciados

Concepgao e
Gestdo da
Politica Social
Publica: a
Assisténcia
Social

Estado

Financiamento

19 (37,2%)

O prefeito se candidatou a
‘Prefeito Amigo da Crianga’,
mas ele ndo tem condi¢des
nenhuma, ndo sédo condigdes,
ele nao tem direito nenhum de
pleitear esse titulo porque ele
tem sido omisso,
terrivelmente nos tem
preocupado muito isso. A
gente estd vendo que as
coisas nao vao melhorar,
porque o0 orgamento esta
sendo votado e ndo consta
nada. Os valores sao
menores do que dos anos
anteriores (CD3).

Capacidade
gerencial

09 (17,6%)

[Com] o programa Bolsa
Familia ndo existe trabalho
nenhum, porque nado tem
técnicos para trabalhar (T1).

Auséncia
Politicas
sociais
Publicas

11 (21,5%)

A questdo das criangas em
situacdo de rua, gravidez na
adolescéncia, drogadicéo,
aids, isso ai a gente ndo vé
quase politicas publicas
destinada para eles (CD1).

Insuficiéncia
Politicas
Sociais
Publicas

10 (19,6%)

Eu creio que existem lacunas,
principalmente, na questado
dos adolescentes. De forma
geral, o trabalho é mais bem
feito pelas  organizagbes
particulares e sempre que ha
intervengao publica, ele é feito
razoavelmente. Eu nao
conheco 0s resultados
palpaveis, mas o que a gente
sabe é que os resultados nao
s&o positivos (CA2).

Baixa
efetividade
Politicas
Sociais
Publicas

02 (4%)

Nés  temos o] Servico
Acolher/Sentinela, que trata
de violéncia fisica,
psicologica, sexual, o Centro
de Atendimento a Vitimas de
Violéncia, mas eu acho que
ainda falta, ndo é que esses
ndao funcionem, é que a
demanda é muito grande e se
precisa contratar mais
profissionais (...) ndo temos

? Legenda: juiz e promotor (OD); gestor social (GS); conselheiro tutelar (CT); conselheiro
CMDCA (CD); coordenador de abrigo (CA); técnico/assistente social (T).




Concepgéo e como firmar uma politica
Gestao da efetiva, ndo estou ’dllzendc?
Politica Social que a nossa politica e
Publica: a Estado desqua.hﬂcada, mas que ela
Assistéﬁcia nao é ideal, qualquer pessoa
Social de bom senso percebe que
ela ndo é adequada (T1).
o,

Pouca 0 (zero%) Nenhum

abrangéncia

de Politicas

Sociais

Publicas
Total da Frequéncia: 51 (100%)

Fonte: Dados das entrevistas coletados pela autora.

Agregou-se a esse eixo tematico a pergunta feita para todos os atores
sociais sobre o Plano Nacional de Promogao, Defesa e Garantia do Direito da
Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC)
(BRASIL, 2006a), que serviu de elemento balizador do conhecimento dos
sujeitos pesquisados quanto a concepgdo que eles tém de politica social
publica e, mais especificamente, quanto ao conhecimento (ou ndo) que eles
tém do Plano que garante o direito a manutengédo do vinculo familiar e
comunitario.

No caso desse eixo, o fio condutor da concepgao e gestao das politicas
sociais publicas pelos atores sociais € costurado pela analise, mais
especificamente, da politica de Assisténcia Social, que € um direito a protecao
social daqueles que estejam vivendo riscos e vulnerabilidades sociais e que
dela necessitam, bem como de todos os recursos existentes e que sao
ofertados para eles enfrentarem tais situagdes. Além disso, essa politica deve
oferecer o atendimento em forma de rede, em niveis de protegao, que inclui o
abrigo como um servico de protegcdo social especial de alta complexidade
(BRASIL, 2004), com estreita relagéo (articulagdo) ou interface com o Sistema
de Garantia de Direitos.

A politica social publica sera analisada sob dois aspectos. Em primeiro
lugar, examinar-se-ao as concepgdes dos atores sobre politica social publica.
Em segundo lugar, buscar-se-a entender a sua percepgao sobre a gestdo da
politica de Assisténcia Social. Uma analise da prépria concepgao de politica
social pelos atores sociais que orquestram a promocao, a defesa e o controle




para a efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do adolescente é
fundamental para se “rever processos e servicos”, “analisar mecanismos
burocraticos” e “micropoliticas institucionais” (PRATES, 2006, p. 43), que
reforcam o protagonismo dos novos atores sociais diante de um tema
considerado tao contraditorio e complexo.

Problematizar concepgdes € buscar esclarecer atitudes, opinides e
valores que permeiam as agodes, propostas e procedimentos que envolvem,
nesse caso, a efetivacdo dos direitos da crianca e do adolescente em Santa
Maria. Embora a concepgédo de politica social publica esteja imbricada na
questado da gestdo e vice-versa, para fins de analise, esses aspectos seréo
examinados, separadamente, podendo ocorrer uma sobreposicdo em ambos
os momentos da andlise. Todavia, serao considerados os enunciados mais
significativos, em cada um dos aspectos.

O desvendamento das contradicbes advindas da concepcdo que oOs
atores sociais fazem de politica social publica da a chance de se reconhecer
que as politicas sociais sao politicas de legitimacédo e, portanto, de disputa
entre os que participam do “jogo politico”, sempre na diregdo da participagao e
do controle dos atores sociais sobre o processo gerencial, tendo como desafio
a ser vencido a implementacao da PNAS, da NOB-SUAS, do ECA, da LOAS,
do PNCFC e do PMAS*, entre outras leis, planos, normas, resolugcdes que
vigoram no pais e na localidade pesquisada.

Quanto a Gestao publica em geral, deve-se salientar que ela deve ser
entendida sob uma nova 6tica. Hoje, a administracdo publica deve ser
concebida como a gestdo das agdes sob um “Unico érgao publico que agregue
o planejamento e a gestdo das agbes na area da assisténcia social executadas
com o orgamento publico” (SOUZA, 2006, p.96) e com a participagcdo de
parceiros da sociedade civil, por meio de entidades e organizagbes que
prestam servicos usufruindo de recursos publicos, conforme os preceitos
legais. Os principais instrumentos de gestdo e organizacdo da politica de
Assisténcia Social determinados pela LOAS (BRASIL, 1993) s&do os conselhos,
os fundos, os planos e a constituicdo das redes de servigos.

Assim, com o comando unico, no caso, a esfera municipal (SMASC),
pode-se aperfeigoar recursos e somarem-se esforgos no sentido de garantir os

direitos sociais aos usuarios dessa politica social publica, que sera fiscalizada,



monitorada e avaliada pelos Conselhos de Direitos, que representam a
sociedade civil, nesse novo cenario. Nao se trata aqui de dar énfase a analise
da frequiéncia com que ocorrem as diferentes opinides dos atores sociais sobre
0 que é politica social publica, mas de salientar as divergéncias e contradi¢cdes

na maneira como eles a entendem.

6.4.1 Concepcgao de Politica Social Publica

De modo geral, percebe-se que os atores sociais concebem politica
social publica a partir da identificagcdo que fazem dos programas, projetos e
servicos oferecidos, principalmente pela esfera federal — PETI, Bolsa Familia,
Sentinela — e municipal — Acolher, ASEMA, CAPs, Posto de Saude, CRAS -,
bem como ao mencionarem as politicas setoriais como, por exemplo, a saude
(saneamento e planejamento familiar), habitagdo, assisténcia social, lazer e

educacao (Figura 1).

Programas:
*Bolsa Familia
sPETI
=Sentinela

Projetos: . o Servigos:
ASEMA Concepcdo de Politica =Acolher

Pastoral Social Publica:a .CRAS
Assisténcia Social

Politicas Setoriais:
«Educacgéo
*Habitacédo

sl azer

sSaude (CAPs)

Figura 1: Concepc¢ao da politica de Assisténcia Social pelos atores sociais.



Alguns atores sociais tém uma visao clara a respeito da concepgéao de
politica social publica. Por exemplo, GS1 entende a Assisténcia Social como
politica publica e a vé, conforme suas palavras, “dentro do tripé da seguridade
social, que é educacdo®, saude e assisténcia social”. Ele distinguiu também a
politica de Assisténcia Social e do assistencialismo, como expressou na
seguinte passagem da entrevista:

(...) do que vem hoje a ser politica de Assisténcia Social, de que
forma ela deixa de ser assistencialismo e vem com toda a forca
garantir ao cidaddo, daquele cidaddo que estd em situagdo de
vulnerabilidade, ou seja, da crianga, e do adolescente, do idoso, da

familia, da pessoa portadora de deficiéncia (o direito) (...) [a uma
protecao especial por parte do Estado] (GS1).

Outro exemplo percebeu-se na entrevista com OD1, que entende politica
social publica como o atendimento das demandas sociais de inclusao social ou
de atendimento aos direitos sociais basicos, como saude, alimentacgao,
habitacdo e, sobretudo, educacdo com qualidade. CT4 reforca essa opiniao
assumida por OD1, assim se manifestando: “politicas publicas sao voltadas
para a questao social, que possam investir em educacao, saude e prevengao
(CT4)". O aspecto interessante de se apontar € o fato de o conselheiro tutelar
(CT4) e um conselheiro de direitos se referirem a politica social publica como
uma resposta a questao social.

Nas palavras do conselheiro de direitos, as politicas sociais sao “a¢des
diante de um problema que tomou uma proporgdo grande” (CD1) e que
necessita de uma resposta ou intervencgao do Estado. Ou seja, nas palavras de
CD1, “é preciso que o Executivo se disponha a trabalhar em cima dessas
coisas para garantir uma melhor qualidade de vida ou a recuperagao da
situacado”. Certamente, o que esse ator quer dizer no caso da crianca e do
adolescente € que a politica social deve protegé-los, para possibilitar, quem
sabe, a sua inclusao na sociedade.

Desse modo, o conselheiro tutelar entende que a resposta que o Estado
tem que dar deve ser fazendo investimento nas politicas sociais setoriais para
o atendimento de demandas em que as problematicas ja estao presentes, mas

também a idéia de que deve haver politicas sociais preventivas, importantes

" O Gestor Social cometeu um equivoco ao falar em educagédo no lugar de previdéncia.



para a diminui¢do das vulnerabilidades a que as familias e seus filhos estejam
sujeitos.

A referéncia de CD1 a questdo social deve ser entendida sob um
cenario amplo. Como ja se abordou no Capitulo 3, ao tratar-se sobre a
discussao do Estado e da questdo social, ficou claro que houve uma crise no
Estado de Bem-Estar Social no contexto europeu e que teve reflexos sobre o
Estado brasileiro a partir dos anos 1990. A Reforma do Estado brasileiro fez
ressuscitar a pauta liberal contra as formas de intervengcdo e regulagao,
tornando-o menos voltado para a protecao social e mais para a promog¢ao da
capacidade de competicdo dos agentes sociais no mercado. Como foi dito, as
reformas visaram a um ajuste estrutural da economia brasileira através de uma
série de politicas econbmicas voltadas para responder as exigéncias da
globalizacao capitalista.

Nesse processo, mesmo com a aprovagdao, em 1988, da nova
Constituicdo Federal que buscou garantir os direitos sociais, o edificio social
alicercado nos direitos ficou comprometido com as reformas do Estado
brasileiro dos anos 1990 posteriores. Nao por acaso, a fala de CD1 remete aos

problemas da garantia efetiva dos direitos das criangas e dos adolescentes.

E que infelizmente (...) nés estamos voltando & situacao irregular do
Cddigo de Menores, nao mais [adotando] a Protecéo Integral, e nés
estamos sentindo a cada dia mais isso. Eu tenho a A.M. que trabalha
Ia no DPCA, [e] ali entdo tu te assustas com o que tu vés, ndo temos
mais Protegdo Integral. Acompanhando o Conselho Tutelar aqui tu
vés [isso claramente]. Estdo todos os direitos violados, todos. Entéo
€ desanimador (CD1).

Evidencia-se, aqui, mais do que a concepg¢ao de politica social, um
questionamento da prépria efetivagdo das garantias dos direitos. Logo,
percebe-se como ela ndo acontece do ponto de vista da gestdo das politicas.
Com relacdo a implementacao das politicas sociais, veremos posteriormente
como a politica de Assisténcia Social esta sendo operacionalizada ao se tratar
dos problemas referentes a gestao dessa politica no Municipio de Santa Maria,
que visa garantir os minimos sociais, a inclusdo e a equidade dos usuarios e

grupos especificos, assegurando agdes que tenham centralidade na familia,



sobretudo, na efetivagao do direito de a crianga e o adolescente conviverem
com suas familias e comunidade (BRASIL, 2004).

Ha também, entre os atores, opinides confusas. A afirmag¢do do CT1,
segundo o qual “Politica Publica é fazer todas as partes da sociedade andar”,
pois, para ele, “ela tem que fazer o atendimento, encaminhar e dar aos
conselheiros tutelares os instrumentos (que eles ndo tém) para que seja feita
essa Politica Publica®, denota falta de conhecimento e melhor preparo
profissional para atuar nesse campo.

As percepgdes dos conselheiros de direitos, porém, nao ficaram tao
longe dos outros sujeitos pesquisados, porque eles ndo souberam definir
diretamente o conceito, a ndo ser citando os programas, projetos e servigcos
que integram a politica de Assisténcia Social, como é o caso da fala do CD2,
que afirmou que a politica € "um cuidado ou atendimentos especificos, por
exemplo, ASEMA, esporte” ou, como diz CD3, é “saude, lazer, educacao,
planejamento familiar, programas voltados para a familia, pois pobre ndo tem
escolha, o poder publico tem que chegar até ele”.

A maneira de os assistentes sociais entrevistados conceberem a Politica
Social Publica também merece uma reflexdo. Um dos técnicos ponderou que
Politica Social Publica € “muito jogo politico” e desinteresse em oferecer
politicas sociais de qualidade, além de nao ser considerada a participacdo do
usuario na formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliagdo das
politicas. Nas palavras desse assistente social, “eles [0 governo] querem provar
que existe, mas nao provar que existe um bom trabalho com resultados” (T1).

Outro assistente social concebe Politica Social Publica como a
unificacdo das politicas saude, previdéncia e assisténcia social, formando o
tripé da Seguridade e, da mesma forma, faz a critica ao Municipio, quando
declara que o Executivo esta deixando de investir na Politica Publica ou “nao
estdo investindo quanto deveria ser investido” (T3). Em relagdo a unificagdo
das politicas sociais, a PNAS (BRASIL, 2004) indica que a Assisténcia Social
deve realizar-se de forma integrada as politicas setoriais com a proposigao de
“eliminar a superposicao de ac¢des de politicas sociais publicas, aumentarem o
grau de articulacdo entre os Orgaos executores e tornar mais transparente e
organizada para o beneficiario a oferta de bens e servigcos que os programas
disponibilizam” (REIS, 2007, p.44). A proposta de Reis (2007) é eleger a



politica de Assisténcia Social como aquela que terda o “papel de
transversalidade articuladora para a integracdo do conjunto de politicas a
serem implementadas” (REIS, 2007, p. 50), tendo em vista que, na sua
tradicdo, € uma politica que da cobertura a questao social brasileira e aos
recentes avangos regulamentados em Lei especifica (LOAS).

Percebe-se, entdo, a complexidade que envolve a proposta de
integracdo e articulagdo das politicas mencionada por Reis (2007),
considerando a Assisténcia Social o carro-chefe na gestao do sistema com um
todo ou entre todos os sistemas que garantem o acesso aos direitos sociais.
Historicamente, ha graves distorgbes em relacdo a concepcédo de politica
publica de Assisténcia Social, apesar dos avancgos. Disparidades orcamentarias
e recursos investidos entre as diferentes politicas sociais tém feito, de modo
geral, da Assisténcia Social, a mais pobre das politicas publicas, com
alocagbes orgamentarias extremamente reduzidas para a demanda de
servicos. Em que pese a recomendagdo das Conferéncias Nacionais de
Assisténcia Social para que se invista, no minimo, 5% do or¢gamento total da
arrecadacdo dos orgamentos dos municipios na area da Assisténcia Social
(BRASIL, 2004), muito se tem que avangar, em razdo da grande demanda e
exigéncia de recursos para essa politica.

Em particular, no Municipio de Santa Maria, o Plano Plurianual de
Assisténcia Social que corresponde ao periodo 2006-2009 (SMASC, 2006),
prevé um orgcamento anual de R$ 979.059,85 para financiar agdes da politica
de Assisténcia Social que deve cobrir a protecédo social basica e a especial, de
média e de alta complexidade, para as modalidades de atendimento
organizadas no Municipio por rede de protecdo. Tal cifra coincide,
aproximadamente, com a média dos demais municipios brasileiros, pois,
conforme uma pesquisa divulgada pelo IBGE (BRASIL, 2006d), os municipios
gastam 3% do orcamento com a Assisténcia Social, ou seja, R$ 950.000,00. E
bem ilustrativa a fala do CD1, quanto a insuficiéncia do financiamento para a

gestao dessa politica publica.

Eu acho que dizer que tem, que tem se instituido politicas é
complicado, até porque nés vivemos um momento bem dificil aqui no
Municipio de Santa Maria. A verba destinada para as politicas
publicas da crianca e do adolescente em Santa Maria é minguada.
Minguadissima. Para tu teres idéia (..) o ano passado foi R$



140.000,00 (2005), esse ano R$ 140.000,00 (2006) e esta previsto
para 2007 R$ 140.000,00. Quer dizer, séo dez projetos com R$
14.000,00 cada um. Nao se consegue fazer um trabalho de
qualidade, o maximo que se faz € uma coisa assim paliativa dentro
das instituicdes. Acho que tem muita falta. Temos o Acolher, enfim,
temos outros aqui, mas eu acho que efetivamente & muito pouco
(CD1).

Desse modo, pela baixa alocagao de recursos, a politica de Assisténcia
Social nunca tem sido priorizada, confirmando a tese de que ela tem menos
importancia do que outras, como a saude e a educacgio, por exemplo. Nesse
sentido, uma opgédo como a de Reis (2007) e, parcialmente, de CD1, ao afirmar
a necessidade de fazer valer um preceito constitucional (prioridade absoluta
para a crianga), provavelmente ndo tem sido sequer considerada pelos
governantes.

Da mesma forma que a analise da concepgao dos atores sociais sobre o
conceito de politica social, a pergunta feita aos atores que se refere ao Plano
Nacional de Promocédo, Defesa e Garantia do Direito da Crianga e do
Adolescente & Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC)* trouxe, para o
grupo pesquisado, uma novidade e inquietagdes. Alguns atores pareciam n&o
conhecer o Plano Nacional e reagiram com surpresa. Outros tentaram esbocar
algum conhecimento, mas parecia muito vago ou impreciso 0 seu
conhecimento a respeito do assunto. Um Conselheiro Tutelar afirmou conhecer
o Plano, pois “tem que trabalhar a familia” (CT1). O conselheiro de direitos
(CD2) respondeu afirmativamente, mas ndo teceu comentarios sobre o
assunto. De todos os respondentes, trés (03) coordenadores dos abrigos e um
(01) técnico (assistente social) foram os que declararam, enfaticamente, ter
conhecimento do Plano Nacional. Os OD, os demais assistentes sociais,
conselheiros tutelares e conselheiros de direitos (14) demonstraram n&o
conhecé-lo.

E preciso, entretanto, pontuar que os coordenadores dos abrigos do

Municipio que conhecem o Plano Nacional de Promogéo, Defesa e Garantia do

% Na ocasido das entrevistas com os sujeitos da pesquisa (trabalho de campo), o Plano
Nacional ainda ndo estava aprovado, o que sO ocorreu em dezembro de 2006. Deve-se
apontar, ainda, que, na Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
realizada em 2007, um dos eixos de discussao era o PNCFC, mas a auséncia de varios atores
sociais que fizeram parte da pesquisa sé pode confirmar a percepgédo de que o interesse pelo
referido Plano e pelo debate da politica de atendimento a crianga e ao adolescente no
Municipio foi muito pequeno.



Direito da Criangca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria
expressaram a sua preocupacgdo e interesse em acompanhar o andamento
desse Plano em nivel nacional. Um coordenador de abrigo considera que
“ainda se fala pouco e se nao se trabalhar a crianca e o adolescente no seio
familiar, os abrigos vao continuar cheios” (CA4). Os outros dois coordenadores
declararam que estdo “procurando se adaptar ao Plano” (CA1), mas “néo
sabem se ele esta sendo implantado” (CA3). As declaragdes do coordenador
do abrigo que se caracteriza como uma instituicdo vinculada a uma
organizacgao internacional da o tom do seu envolvimento com a implementacgao
dessa politica: “o Plano vem firmar o que o ECA vinha colocando
[abrigamentos temporarios] e a instituicdo ja esta trabalhando com essa
perspectiva, reintegrando e aproximando a crianga com a familia bioldgica,

estamos implementando o Plano Nacional” (CA2).

6.4.2 Gestao da Politica de Assisténcia Social

Quando se fala em gestédo da politica de Assisténcia Social, deve-se ter
em mente que ela, na perspectiva do SUAS, envolve também, como
complementagdo, uma rede de atendimento gestada na sociedade civil. Nesse
sentido, a gest&o social implica um relacionamento do Estado com a sociedade
civil, porque o Estado deve promover parceria na execucéo de acdes em forma
de redes de atendimento que complementam a oferta de programas, projetos,
servigos e beneficios, ofertada pela rede publica e privada. O Estado € o maior
responsavel, como ja foi dito, pois a ele cabe a organizagdo, a
operacionalizacido e a capacitacdo da rede. O Estado, nos seus diferentes
niveis, ainda tem por obrigagao articular intersetorialmente as outras politicas,
como saude, educagao, habitagdo, seguranga publica, trabalho e renda e
outras, com a politica de protegdo integral da crianga e do adolescente
(BRASIL, 2004).

O objetivo da acao do Estado (BRASIL, 2004) é fazer os agentes da
politica publica se voltarem para o conhecimento e fortalecimento das redes
sociais tanto governamentais como nao governamentais (redes setoriais

privadas ou filantrépicas, comunitarias, mutualistas). Ao analisarem-se as



entrevistas feitas com os diferentes atores sociais, ou seja, aqueles agentes
publicos vinculados ao Estado e aqueles pertencentes a rede de atendimento
nao-governamental, constata-se que os problemas de financiamento das
Politicas Publicas para a crianca e o adolescente sdo os mais destacados entre
os temas abordados na Gestdo Publica. Entre os entrevistados, houve 19
referéncias ao tema do financiamento (37,2% das preocupagdes totais dos
atores).

Seguindo a quantificacdo dos temas mencionados, aparecem as
mengdes envolvendo o assunto da falta de capacidade gerencial do Municipio
na condugdo da politica de Assisténcia Social com nove (09) referéncias
(17,6%). Apos esse, foi mencionada a auséncia de Politicas Publicas do
Estado em responder as demandas sociais, totalizando onze (11) ocorréncias
(21,5%). A insuficiéncia de Politicas Sociais Publicas foi mencionada dez (10)
vezes (19,9%) do total dos temas abordados. A questdo da baixa efetividade
das Politicas Sociais Publicas foi mencionada apenas duas (02) vezes (4%). A

pouca abrangéncia das politicas publicas foi sequer mencionada pelos atores.

6.4.2.1 Financiamento

Os investimentos na Politica Municipal de Assisténcia Social, segundo
GS1%, estdo entre 2,8% a 3% do Orcamento. Ele se posiciona favoravel ao
estabelecimento de um percentual definido para essa politica, “que nem tem na
Saude, na Educacao”, e espera que “no minimo 5% sejam investidos para a
area da Assisténcia Social’. Embora Santa Maria esteja na Gestédo
(Habilitagdo) Plena, a capacidade gerencial do Municipio com uma populagao
em torno de 240.000 habitantes, na condugao da politica de Assisténcia Social,
incluindo o atendimento a crianca e ao adolescente, parece ser precaria.

Como se vé, o financiamento das agdes da politica de Assisténcia Social
envolve uma quantia muito exigua tanto no seu montante total quanto no rateio
que é destinado as instituicbes que compdem a rede de atendimento, embora o

valor total esteja préximo da meédia nacional que os municipios brasileiros

% A entrevista com o gestor social foi realizada em 2006. Em julho de 2007, houve troca de
secretario, e algumas agdes previstas pelo anterior ndo estdo tendo continuidade ou nao foram
implantadas.



destinam a area, como foi mencionado. As falas do gestor e dos conselheiros
(CMDCA) abaixo dédo o tom e ilustram o jogo de forcas e embate politico que
estdo circunscritos ao processo de conducgao da politica da Assisténcia Social
no Municipio, revelados pelo financiamento.

Para o gestor social, 0 Municipio teve avangos na implantagcao do SUAS:
habilitacdo na Gestdo Plena®™ e funcionamento de dois CRAS, criados em
2005, com a pretensdo de implantarem mais dois Centros de Referéncia de
Assisténcia Social. A SMASC pretende também implantar e estender os
Balcdes de Direitos para as comunidades quilombolas e demais comunidades
rurais (GS1). A afirmagdo do gestor de que o repasse de verbas para as
entidades de abrigo “tem sido tranquilo e em dia” (GS1) — o Fundo Municipal de
Assisténcia Social recebeu R$ 130.000,00 e o Fundo Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, R$ 140.000,00 — traduz posicdes ndo consensuais
entre o gestor (GS1) e os conselheiros (CMDCA). A posicdo dos atores
denuncia a presenga de um hiato, ou de tensdo e conflito de interesses
opostos, entre a sociedade civil e o poder publico local. Outro plano previsto
pelo Municipio € o “Reordenamento da Rede”, que repassara mais recursos
financeiros para os abrigos (GS1).

Segundo os representantes do CMDCA, o repasse de verbas federal,
estadual e municipal para as entidades que compdéem a rede e formam o
Sistema de Garantias em Santa Maria “é falho” (CD3), ou “quase nada é
repassado” (CD2). Ainda, “dizer que o Municipio tem instituido politicas €&
complicado, pois a verba destinada para as politicas publicas da crianga e do
adolescente € minguada” e “ndo se consegue fazer um trabalho de qualidade”
(CD1).

N&o muito diferente € a critica dos conselheiros (CMDCA), quando
afirmam que a ultima parcela que o Estado repassou para as entidades foi no

ano de 2000. Em nivel municipal, “a verba ndo tem vindo mesmo, esta muito

% Nivel em que o municipio tem a gestéo total das agcbes de Assisténcia Social, financiadas
pelo FNAS, mediante repasse fundo a fundo ou que cheguem diretamente aos usuarios ou,
ainda, provenientes de isencao de tributos. Para tanto, o municipio deve garantir a protecédo
basica e especial, prevenir situagdes de risco, proteger as situagdes de violagdo de direitos,
ofertando programas, projetos e servigos que fortalegam os vinculos familiares e comunitarios,
um sistema municipal de monitoramento e avaliagédo, entre outras agbes. Ha uma série de
responsabilidades e incentivos da Gestdo Plena, e o municipio deve atender os requisitos
previstos no art. 30, em seu paragrafo unico, da LOAS, incluido pela Lei n° 9.720/98 -
NOB/SUAS (BRASIL, 2005).



falha” (CD3). Pode-se dizer, entdo, que “a crianga estd totalmente
desassistida”. Assim, “0s governos nédo priorizam a crianga e o adolescente; se
houvesse prioridade haveria dinheiro” (CD3).

Nessa mesma direcdo, os Conselheiros (CMDCA) detalham que,
embora o repasse federal seja “mais facil ou vem mais facil” (CD3), a verba é
encaminhada diretamente para determinados programas, como, por exemplo, o
programa Sentinela/Acolher, sem o conhecimento do Conselho Municipal dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, ou seja, sem o Conselho poder exercer o
controle social, atribuigdo fundamental desse 6rgdo consultivo e deliberativo,
num cenario determinado pela Constituicido de 1988, chamada de “Cidada”,
que estabeleceu os direitos sociais, e igualmente pela LOAS (BRASIL, 1993),
que definiu a gestéo da politica de Assisténcia Social. E interessante registrar-
se que um dos representantes desse mesmo Conselho, além de reafirmar que
‘o CMDCA nao é consultado”, enfatiza que “a sociedade ndo consegue se
apoderar dessa capacidade que ele [o CMDCA] tem hoje de estar junto; a
sociedade nao aprendeu isso ainda” (CD1).

Os coordenadores de abrigo também se posicionaram sobre o
financiamento, dizendo que o abrigo recebe verbas do FMDCA. Trés
coordenadores de abrigos responderam que recebem verbas publicas: “todos
ajudam um pouquinho” (CA4); “sim, mas € pouca, ndao € um volume muito
paupavel” (CA2); “sim, através de edital; ha atraso no repasse, corte e restricao
para pagar funcionarios” (CA1). O coordenador do abrigo que é publico
respondeu: “ndo, por uma decisdo da gestdo publica, o abrigo deve ser
sustentado pelo Municipio” (CA3).

E notdrio que as divergéncias sdo significativas entre esses atores
sociais, ndo so pelo lugar que cada um ocupa nesse cenario que € de disputas
e de interesses opostos, pelo fato de que GS1 tenta provar que a gestao da
sua pasta (SMASC) é capaz de dar conta das demandas com a revelagéo
daqueles recursos financeiros, que se sabe serem insuficientes para a
cobertura das acbes desenvolvidas pelas entidades. Embora o proprio Plano
Plurianual de Assisténcia Social (SMASC, 2006) reafirma que “o or¢gamento
previsto n&o é suficiente para cobrir o custo financeiro de todas as propostas
de acao, havendo necessidade do estabelecimento de prioridades” (SMASC,

2006, p. 50), a Secretaria Municipal de Assisténcia Social ainda ndo implantou



um sistema de monitoramento, avaliagdo e informagdo (BRASIL, 2006b). A
falta desse sistema dificulta, em grande parte, o reconhecimento das
demandas, da Rede de atendimento governamental e ndo-governamental, dos
usuarios dos programas, projetos, servicos e beneficios que compdem a
Politica de Assisténcia Social. Além disso, ha a impossibilidade de se fazer um
melhor planejamento da estrutura operacional dessa politica. Ele serve como
uma estratégia de ampliacdo e de comunicagao para uma melhor atuagao do
monitoramento e da avaliagdo da politica de Assisténcia Social, evitando, por
exemplo, a sobreposi¢cao e o paralelismo de acbdes e, com isso, otimizando
recursos financeiros e servigos que podem ser oferecidos aos destinatarios

dessa politica com mais qualidade e abrangéncia.
6.4.2.2 Capacidade gerencial

O sistema de monitoramento, avaliacdo e informagédo é a ferramenta
essencial para a implementacdo do SUAS (BRASIL, 2006b) que, na sua
gestao, deve levar em consideragido os aspectos relativos a descentralizagao,
ao controle social, ao financiamento e a gestdo do trabalho. Conforme a
NOB/RH (BRASIL, 2006c), capacidade gerencial diz respeito a uma politica de
gestao do trabalho do SUAS que pressupde a formacéao e capacitagao de todos
os profissionais que atuam na Assisténcia Social.

A Norma Operacional Basica Recursos Humanos trata de estabelecer
“‘mecanismos reguladores da relagdo entre gestores e trabalhadores e os
prestadores de servigos assistenciais (...) com base no compromisso da
prestacdo de servigos permanentes ao cidadao e da prestacido de contas de
sua qualidade e resultados” (BRASIL, 2006c, p. 8 e 9). Ela também estabelece
que o Municipio deva ter um Plano de Capacitagdo para gestores,
trabalhadores, técnicos e administrativos dos setores governamentais e nao-

governamentais integrantes da rede socioassistencial e conselheiros®.

% A referida NOB-RH (BRASIL, 2006c) prevé ainda a organizagao de um Cadastro Nacional de
Trabalhadores do SUAS, um plano de carreira, cargos e salarios, inclusive com isonomia em
cada uma das esferas de governo. Prevé também a necessidade de recursos financeiros para
realizagdo de estudos, pesquisas, qualificagdo e capacitagdo dos trabalhadores. Além disso,
segundo a Resolugdo n° 13/2000 — CIB/RS esta previsto que municipios acima de 50.000
habitantes devem ter, no Orgdo Gestor Municipal de Assisténcia Social, no minimo dois
assistentes sociais e trés técnicos de nivel superior da area social. No momento da entrevista



No tocante a politica de atendimento a criangca e ao adolescente em
situagdo de risco social, GS1 citou, em 2007, os servigos ja indicados pelos
demais atores sociais: “Servigo Acolher que comegou como um projeto e hoje
ele foi instituido como politica publica que atende criancas e adolescentes,
vitimas de violéncia fisica e psicoldgica; Sentinela (MDS) para trabalhar s6 com
vitimas de violéncia sexual’. Esse gestor social afirma, ainda, que, “dentro
desse trabalho, estdo sendo realizadas reunibes sistematicas com as
instituicdes que trabalham com a crianga e o adolescente, formando essa rede
de atendimento®®” (GS1).

O gestor social faz mengao, além disso, as capacitacbes que estédo
sendo proporcionadas a toda a rede de atendimento e ao aumento da
demanda, principalmente no combate a violéncia contra criangas e
adolescentes. Abrigo para adolescentes (Casa Abrigo de Meninos e Meninas
de Santa Maria®’), Programa de Erradicacéo do Trabalho Infantil (PETI) e Bolsa
Familia completa a lista, indicada pelo gestor, dos programas e servigos
prestados a populagéo infanto-juvenil (GS1). O mesmo gestor social parece
estar consciente da NOB-RH (BRASIL, 2006c), informando que esta
preocupado com a capacitagdo dos trabalhadores da Assisténcia Social e com
a constituicdo de um quadro efetivo de técnicos qualificados para trabalhar na
area.

Apesar disso, a realizagdo dos objetivos dessa Norma esta muito
distante de sua concretizagao, pois, como bem afirma CD1, “para fazer esse
tipo de trabalho, de acéo, tem que ter verba, tem que ter recursos financeiros,

tem que ter recursos humanos [ou seja] pessoas qualificadas, e a realidade da

com GS1, a Secretaria de Assisténcia Social e Cidadania contava com cinco assistentes
sociais, sendo trés efetivos do quadro de funcionarios (estando um com licenga para
qualificagdo profissional) e dois em cargos comissionados (CCs), e mais quatro assistentes
sociais e quatro psicélogos contratados e distribuidos entre os dois CRAS da cidade.

%A SMASCDH organizou, em dezembro de 2007, o | Seminario Municipal da Rede
Socioassistencial, com baixa adesado na participacdo das entidades e profissionais que a
compodem.

% Esta em tramitacao, desde dezembro de 2007, um Projeto de Lei Municipal que dispde sobre
a criagdo das Casas Abrigo para Adolescentes, prevendo novamente dois abrigos — um
feminino (CAAF) e outro masculino (CAAM) —, como era até 2006, no Municipio. Entre outras
determinagdes, consta no documento que os cargos, exceto o de Coordenador, sejam do
quadro de servidores municipais e a coordenagao sob orientacdo de pessoal com nivel
superior e comprovada experiéncia na area social. Percebe-se um avango e preocupagao com
0 quadro que deve ser de funcionarios concursados e com uma coordenagdo qualificada, ainda
que seja o coordenador um cargo de confianga do Secretario (gestor social) e/ou do partido
que esta na administragdo publica em vigéncia.



gente é bem diferente; a gente ndo tem”. Ao se expressar assim, CD1 retorna a
uma questdo que tem se repetido em outras falas dos atores, ou seja, a
vinculagdo entre a capacidade gerencial e o financiamento para a propria
gestdo da politica. Esse aspecto da falta de capacitagdo dos funcionarios e
pessoal que atende o abrigo publico municipal é tdo relevante, que traz
grandes preocupacdes para CT3, a ponto de dizer que eles sdo simplesmente
“‘jogados” no local sem orientagao para atuar no setor.

A capacidade gerencial implica, ainda, o0 municipio possuir uma estrutura
administrativa da Politica de Assisténcia Social, através de uma Secretaria,
Departamento, Divisdo ou equivalente e recursos humanos. Para a habilitacdo
e permanéncia no nivel da Gestdo Plena (vide nota 03), o municipio deve
comprovar recursos humanos, lotados no Orgdo Gestor Municipal de
Assisténcia Social (SMASC), com carga horaria minima de 20 horas semanais,
respeitando-se a proporgdo de no minimo dois (02) assistentes sociais e trés
(03) técnicos de nivel superior da area social para municipios acima de 50.000
habitantes (BRASIL, 2005).

Santa Maria tem uma populagcdo em torno de 263.403 habitantes, e a
SMASC conta hoje com trés (03) assistentes sociais, servidores publicos.
Embora GS1 mencione chamar mais assistentes sociais concursados para ter
um trabalho de continuidade, porque “os profissionais do quadro ficam e a
politica de Assisténcia Social hoje se efetivou, hoje ela é vista como Lei, como
direito do cidadido”, o numero de profissionais na Secretaria fica aquém do
determinado pela NOB-SUAS (BRASIL, 2005), colocando em risco a sua
efetivacdo como politica publica de resultados. A saida tem sido aumentar o
efetivo por meio de contratacdo, como tem sido feito, pois pela “Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo se pode mais contratar técnicos, entdo nos temos
0s convénios pelos quais as entidades contratam os técnicos e nds

coordenamos o0s projetos”, nas palavras de GS2.
6.4.2.3 Auséncia de Politicas Sociais Publicas
Quando se fala em auséncia, deve-se interpretar a fala dos atores como

querendo significar a falta de outras politicas setoriais que devem estar

articuladas a Politica de Assisténcia Social, que da proteg¢ao as criangas e aos



adolescentes e suas familias em situagao de vulnerabilidade social. Por vezes,
alguns atores se referem indiretamente a falta de responsabilidade do Estado,
querendo manifestar a auséncia de politica ou a precariedade das politicas
existentes no Municipio. Assim expressou-se T2, de um abrigo, em uma de
suas respostas na entrevista realizada: “a responsabilidade social com as
familias € baixa, (...), as politicas publicas estdo faltando para que essas
familias possam fazer com que estas criangas voltem para suas casas. Ou
seja, as condi¢gbes continuam precarias, por mais que a gente va, exija que

seja feito alguma coisa, nao é feito”.

6.4.2.4 Insuficiéncia de Politicas Sociais Publicas

A insuficiéncia ou precariedade das politicas sociais publicas é
mencionada em 19,9% das falas dos atores. Ndo se pode negar que isso
decorre da precariedade dos recursos ja abordados na questdo do
financiamento para area. Na visdo de CT2, o Municipio parece cumprir a lei,
mas ndo no que concerne a quantidade de técnicos para o atendimento das

demandas sociais. Nas suas palavras:

(...) o problema [é] que a lei exige um psicologo, um assistente
social, um neurologista e a demanda la é enorme; vocé fica ligando,
fica se estressando n&o sabe para quem vai encaminhar, fica ligando
para um para outro e ndo tem vaga, essa parte da rede de
atendimento ela existe, mas precariamente, ela existe para dar uma
satisfagdo para a justica para a lei, para cumprir uma determinagao,
sO que a demanda € muito superior, a assistente social, tem que ter
no minimo umas dez, e psicologos também [seria necessario], no
minimo, uns dez; descentralizar cada regido ter um psicélogo,
porque cada familia sabe que pode ir la e usufruir daquele trabalho,
muito bem (CT2).

Isso pode ser relacionado as situagdes nas quais OD passa a ser
acionado pelos usuarios dessa politica social ou de outras, como a educacgao e
a saude, para que o Municipio cumpra as determinagdes legais. Nesses casos,
os gestores apenas cumprem as reivindicagbes de direitos dos usuarios por
meio de determinacgdes judiciais.

Para conseguir uma vaga na escola o Conselho Tutelar tem que
correr atras, as vezes, tem que correr atras da Promotora, do

Juizado, porque (...) 0 pai e a mae, sem estar acompanhado da
conselheira, (...) dizem [na escola] que ndo tem vaga, ou s6 tem



vaga la no colégio do outro lado da cidade. Isso ndo é politica
universal. Na saude, é a mesma coisa enquanto nés continuarmos
(...) a assumir a responsabilidade que nio é nossa. (...) se ndo tem
vaga o juiz ndo tem poder de criar vaga (...) o que tem sido feito,
nessas situagdes, [€] que o tratamento ou atendimento seja feito em
rede privada ou a obrigagdo do Estado arcar com os custos, 0 que
acontece onera o Estado, se criando despesas n&o previstas no
orcamento. A gente sabe que existe uma resisténcia do poder
publico seja do Estado (OD1).

Esses episddios tém sido descritos na literatura especializada (SORJ,
2000, dentre outros) como a judicializagdo da luta pelos direitos sociais, como

foi tratado no Capitulo 4.

6.4.2.5 Baixa efetividade e pouca abrangéncia da Politica Social Publica

Por baixa efetividade, entende-se o fato de as politicas publicas, mesmo
existentes, nao se realizarem como deveriam ou ndo apresentar um resultado
verdadeiro, positivo e, portanto, ndo responder adequadamente a demanda da
sociedade por programas e servigos. Por pouca abrangéncia, entendem-se as
politicas publicas que nao incluem a familia, ou melhor, que nao estao voltadas
para a familia (SILVA, 2004) como esta garantido na Constituigdo Federal e na
PNAS/SUAS. Com excecdo da indicacdo de duas referéncias a baixa
efetividade (4% do total), a pouca abrangéncia das politicas publicas nem é
mencionada porque os problemas de financiamento e de gerenciamento da
politica superam muito essas ultimas preocupacgoes.

Seguindo o apontado antes, somando-se as indicagdes aos outros
indicadores, temos 96% das preocupacodes dos atores sociais. Pode-se, entao,
afirmar, com relativa certeza, que baixa efetividade e pouca abrangéncia nem
chegam a se constituir temas relevantes para os atores sociais, porque 0s
outros temas sdo de tamanha proporgao, que precisariam ser resolvidos para
se pensar nesses ultimos aspectos.

Entretanto, muitas vezes, a falta de efetividade das politicas publicas
depende da falta de capacitacdo de seus atores para exercerem

adequadamente seus papéis, como manifestou CT3.

(...) eu acho que as pessoas que estdo trabalhando 14 [na Casa
Abrigo da Prefeitura] ndo estdo capacitadas para lidar com esse



publico, a Prefeitura esta brincando de casinha com aquilo 13, e o
abrigo ndo esta nem perto (ndao digo, nem de perto), mas longe para
servir o proposito que ele teria. Quanto aos outros abrigos que tu
citaste, ndo vejo maiores problemas. Eu acho que eventualmente a
pessoa que esta na coordenagdo alguma coisa maodifica, (...)
infelizmente a Casa Abrigo é atendida pela Prefeitura.

Nesse momento, CT3 revela dois problemas de efetivacdo da politica,
pelas dificuldades de capacitagcdo das pessoas que trabalham no abrigo
publico. A expressao “brincar de casinha” revela uma critica forte aos que
trabalham® e ao funcionamento do abrigo publico que ndo cumpre suas
funcdes. Essa interpretacédo fica mais evidente na continuacdo da resposta,
quando CT3 é solicitado a explicitar as dificuldades da Casa Abrigo, embora
aparecam outros problemas associados, como a falta de “subsidios” —

provavelmente, eles queiram dizer, recursos financeiros.

Falta de capacitagao e falta de subsidios dados pela Prefeitura, pelo
governo, nao sei como tu queres intitular, mas acho que as pessoas
estdo la assim, jogam as pessoas la dentro e [querem que os
funcionarios do abrigo] se virem: ndo dao respaldo, nem nada e eu
nao vejo as pessoas capacitadas, nem os educadores, nem o
coordenador. Ndo sei nem se a psicologa é para aquele perfil, ndo
que ela nao seja uma boa psicéloga, mas acho que falta capacitacéo
para esse trabalho especifico (CT3).

Essa mesma questdo da capacitagdo como um elemento redutor da
efetividade da politica de protecdo € comentada por outro ator social. Sua
conclusdo é que a falta de capacitacdo dos profissionais, tanto dos
conselheiros tutelares, como de outros técnicos acabam fazendo com que o

abrigo se torne um “depdsito” de criangas e adolescentes.

Eu acho que tem que ter exclusividade nos profissionais ali dentro e
tem que ter qualificagdo técnica na coordenacdo dos abrigos, isso
tem que ter, e também toda a rede. Acho que os conselheiros
tutelares tém que ter uma qualificagéo, (...). tem muitas coisas que
precisam ser mudadas, porque se nao a estrutura vai seguir da
forma como esta, [os profissionais] vao empurrando, vamos vendo o
que vai dando, vamos atendendo o paliativo, vamos indo, vamos ver
que resultado vai ser dado, porque nao é simplesmente colocar |a
por colocar, porque nao é um depodsito, € colocar para reeducar,
enfim (...) tem coisas muito importantes que precisam ser feitas que
nao estao se fazendo de forma adequada (T1).

% A estrutura funcional do abrigo publico é composta por um coordenador (CC), um assistente
social, um cozinheiro/limpeza e um guarda (servidores publicos) e seis educadores sociais
(dois por turno) que sao estudantes da area das Ciéncias Humanas, que estdo na condigéo de
estagiarios via CIEE (ndo é estagio curricular), trabalham seis horas diarias e em sistema de
plantdo nos fins de semana. Eles recebem por hora trabalhada, conforme legislagédo especifica.



Concluindo, esse ultimo eixo tematico e este capitulo de analise dos
dados coletados por meio de entrevistas com os atores permitiram, por um
lado, reconhecer-se que se houve uma revisdo dos antigos referenciais
assistenciais e, portanto, alguns avangos para a implantagdo e implementagao
desta politica publica, por outro lado, também permitiu reconhecer-se que os
governantes e a sociedade brasileira ainda tém uma longa caminhada pela
frente para fazer valer a legislagdo garantista que ampara a protegao a crianga
e o0 adolescente em situacao de risco social.

Como foi indicado pelos atores entrevistados, no que se refere ao modo
como eles concebem a Politica Social Publica, apenas alguns deles (GS1,
OD1, CT4, CD1) entendem claramente o que ela significa. Outros fazem
confusdo com a administracdo das “partes da sociedade”, entendida apenas
como o atendimento, o encaminhamento e o oferecimento de meios para os
conselheiros tutelares executarem o seu trabalho, como foi o caso de CT1. De
modo geral, como foi dito, os atores sociais concebem a politica social apenas
fazendo referéncia aos programas, projetos e servigos e/ou politicas setoriais
oferecidos pelos Governos Federal e Municipal.

Com relacdo a Gestdo da Politica Social, constatou-se, pelas
entrevistas, que a situacdo no Municipio é bem problematica, apesar de ser um
Municipio com gestéo plena do SUAS. A quase auséncia absoluta de politicas
publicas voltadas para as criangas e adolescentes foi apontada por 21,5% das
falas dos atores. Se se tomarem os problemas citados nas politicas, que se
constatam na opinido de outros atores, o principal problema foi a falta ou até
reducao de recursos (37,%) (ver enunciado no Quadro 9).

Chama a atencdo o problema da capacidade gerencial da politica,
apontado por 17,6% dos entrevistados. Embora GS1 tenha conhecimento da
NOB-RH e tenha se dito preocupado com a capacitacdo dos trabalhadores da
assisténcia, CD1 e CT3 afirmaram nao haver recursos, recolocando, assim, as
divergéncias de opinides entre gestores e conselheiros com relacdo as
dificuldades que relacionam capacidade gerencial e falta de recursos para a
melhoria da gestédo para a implementagdo do SUAS.

E também muito importante ressaltar, como afirmou OD1, que a justica

vem sendo acionada pelos usuarios para fazer com que a Politica Publica seja



cumprida em suas determinag¢des legais pelo Municipio, desempenhando um
papel fundamental para a sociedade, a semelhanca do que acontece na
educacdo e na saude. Ressurge aqui também a questdo da cidadania
apontada no eixo 6.2 e a importancia da sociedade civil para a efetivagao das
politicas sociais publicas no pais, expresso no fenébmeno da judicializagao ja
mencionado.

Nao se pode esquecer que a falta de recursos financeiros afeta mais
amplamente a constituicdo das redes sociais e toda a politica de atendimento
como abordado no eixo anterior. Como mencionado, a falta de articulacéo e
integragdo da rede, apontada em 20,9% dos enunciados dos atores,
certamente vem trazer consequéncias para o melhor aproveitamento dos
parcos recursos financeiros e humanos e para a melhoria da qualidade dos
servicos da rede.

Nessas relagdes, ressurge o abuso da medida de protegdo abrigo como
um problema que revela apenas a “ponta do iceberg” do enfrentamento da
manifestacdo da questido social da crianca e do adolescente.

Por isso, perseguir o ideal de romper praticas impregnadas de uma
arcaica cultura brasileira do “faz-de-conta” € uma tarefa majestosa que coloca
0s novos atores sociais num cenario de grandes expectativas de mudancga para

o melhor para todos os cidadaos do pais.



CONSIDERAGOES

O tema desse trabalho, como expresso no titulo, pretendeu relacionar os
abrigos para criangas e adolescentes (em situacdo de risco pessoal e social)
com as politicas publicas. Nessa relacédo, buscou-se examinar o modo como se
efetivam os direitos da crianga e do adolescente preconizados pelo ECA
(BRASIL, 1990a), restringindo-se a coleta de dados da pesquisa ao Municipio
de Santa Maria (RS).

O problema de pesquisa, a hipotese e os objetivos que orientaram este
estudo devem, agora, ser confirmados ou n&o pelos resultados, os quais
devem ser resgatados nestas consideracdes. E importante lembrar que os
elementos iniciais, mencionados acima, foram orientados pelos referenciais
tedrico-epistemolégicos e metodoldgicos, apresentados ao longo deste
trabalho. Optou-se pelo método dialético-critico, pela abordagem qualitativa e
pela técnica da analise de conteudo das informacdes coletadas.

Quanto a definicdo do problema de pesquisa, mencionou-se que ela se
deu pelas inquieta¢gdes suscitadas no cotidiano da pesquisadora, que tem uma
experiéncia profissional em abrigo publico para adolescentes em situagao de
vulnerabilidade social. Ao lidar diariamente com essa problematica, a
pesquisadora percebeu que tal situacdo coloca os profissionais e demais
envolvidos no atendimento em um dilema na tomada de decisao sobre o futuro
das criangas e dos adolescentes encaminhados aos abrigos como medida de
protecao.

Ao iniciar-se a pesquisa, partiu-se da suposicdo de que as
determinacbes do novo aparato legislativo ndo eram cumpridas, quando os
atores responsaveis pelo processo de decisdo sobre o abrigamento
encaminhavam as criangas e os adolescentes, na maior parte dos casos, para
os abrigos, com o objetivo de fazer a sua protecédo. Além disso, questionava-se
se esses abrigamentos ndo ocorriam devido a interpretacdo inadequada do
ECA (BRASIL, 1990a). Em outras palavras, supunha-se que a razdo do abuso
da medida abrigo era a falta de entendimento dessa medida como o ultimo
recurso, entre outros, a serem utilizados pelos atores responsaveis. Esses

foram os questionamentos iniciais da pesquisa.



Nesse sentido, a busca de uma resposta a essa situacédo, que contradiz
totalmente o espirito do ECA (Brasil, 1990a), e de uma resposta as indagagdes
iniciais exigiu que se elaborasse um objetivo geral mais amplo, qual seja, o de
caracterizar a efetivagdo da garantia aos direitos preconizados pelo ECA
(BRASIL, 1990a), no Municipio de Santa Maria — RS, para criangas e
adolescentes em situagcdo de vulnerabilidade e risco. Esse objetivo geral
desmembrou-se em sete objetivos especificos, como pode ser verificado no
Capitulo 1.

Neste trabalho, considerou-se que o olhar epistemoldgico das ciéncias
humanas é um campo pluridisciplinar, pois a realidade social s6 pode ser
adequadamente compreendida devido a inter-relacdo dos fatos, iluminada pela
teoria. Esta, por sua vez, se fragmentada pelas diversas ciéncias sociais, como
se apontou, levando-se em consideragao as andlises de Santos (1989) e
Bruyne (1977), precisam ser conectadas. Por isso Santos (1989) se refere a
uma tarefa hermenéutica, uma vez que o objeto das Ciéncias € construido.

A reconstru¢ao do objeto desta investigagao pautou-se, entédo, por essas
reflexdes. Assim, revelou-se que a questdo do abrigamento de criangas e
adolescentes envolve uma grande complexidade. Quanto mais complexa € a
situagdo social das criangcas, dos adolescentes e de suas familias, mais as
incertezas aumentam para quem investiga e para os atores envolvidos no
processo de decisdo sobre o abrigamento. Desse modo, no uso abusivo da
medida de protec¢do abrigo, identificou-se essa complexidade que, do ponto de
vista metodologico, foi entendida, no inicio, como uma totalidade abstrata, pois
se apresentava ainda imediata, ou seja, sem mediagdo conceitual alguma
quase puramente fruto das observacdes e vivéncias da autora no seu cotidiano
profissional. Visto sob esse angulo, o abuso da medida estaria ocorrendo por
uma incompreensao do sentido (legal e social) dessa medida protetiva.

Disso decorreu a percepcao da autora de que, neste trabalho, para
abordar o problema definido, era importante uma visdo que pressupusesse a
totalidade. O método dialético permite isso. A partir da escolha feita, a
complexidade da questdo pdde ser abrangida pela categoria da totalidade,
entendida ndo mais no seu sentido abstrato, ou seja, ao ser reconstruida
cientificamente a problematica, chegou-se, entdo, a uma totalidade concreta

como fruto da investigacgao.



A perspectiva da totalidade, por sua vez, indicou que a questdo do
abrigamento tem diferentes facetas que se devem levar em conta: a
perspectiva sociologica, a psicossocial® e a juridica. Por isso, entendeu-se, no
processo de pesquisa, que elas deveriam se articular formando um todo.

A sociolégica (entendida aqui de modo mais abrangente, quase
inseparavel da politica) permite perceber a dimens&o social, ou seja, aborda os
processos nos quais os individuos se inserem mais globalmente. Por isso, a
problematica do abrigamento foi relacionada com a questdo social, que se
expressa através das necessidades e das demandas sociais apresentadas
pelos segmentos da sociedade ndo atendidos de forma adequada pelo Estado,
nem pela propria familia ou pela rede de relagdes do individuo nas sociedades
modernas.

A discussdo das politicas publicas é realizada nessa perspectiva, pois,
sendo o Estado o seu principal articulador e responsavel, foi necessario
adentrar-se no estudo da evolugcdo das modificacbes do conceito de Estado.
Por outro lado, ndo se pode furtar de tratar, minimamente, as transformacdes
pelas quais o Estado Brasileiro passou, devendo-se ressaltar a passagem pela
Era Vargas, pela Ditadura Militar, pela democratizagdo e pelo conjunto de
reformas do Estado a partir dos anos 1990 e que estdo em pauta até hoje. E
importante lembrar, também, que todo debate sobre a questao social no Brasil
nao esta descolado das questbes historicas mencionadas. Nao se pode
esquecer que a propria concepgciao de totalidade precisa ser entendida
historicamente.

A perspectiva psicossocial, aqui, evoca ora a questdo dos vinculos

afetivos, como Marin (1999) e Arpini (2003) trabalham nos seus textos, ora a

®0 enfoque do Servico Social que objetiva abordar as possibilidades de reintegragédo familiar
das criangas e adolescentes nao foi desenvolvido neste trabalho, mas o fato de a pesquisadora
ser assistente social e de trabalhar em um abrigo publico para adolescentes influenciou muito
para que ela identificasse a relevancia da escolha da tematica desta pesquisa. Por hora, seria
oportuno ainda ressaltar que a participacdo do assistente social tem sido indiscutivel na
construcéo e na defesa dos direitos sociais, econémicos, politicos e culturais, em conformidade
com o projeto ético-politico da profissdo. O assistente social atua ndo sé na execugéo terminal
de politicas sociais publicas, mas também na sua formulagao e avaliagcdo, bem como no seu
planejamento e na sua gestdo, elaborando planos de Assisténcia Social, capacitando
conselheiros, implantando e orientando conselhos de politicas publicas. No interior das
organizagdes privadas e ndo governamentais, também pode desenvolver a fungéo gerencial de
programas, projetos, servicos ou ainda de pessoas. O Coédigo de Etica Profissional do
Assistente Social, definido pela Lei n® 8.662, de 7.06.1993 (CFESS, 1993), que regulamenta a
profissdo, apresenta uma gama de outras atribui¢gdes privativas do assistente social.



questado da pessoa e seus ambientes considerados fundamentais nas relagcoes
das criangas e adolescentes nos abrigos, como o fazem Koller (2000), Siqueira
e Dell’Aglio (2006), Rizzini e Rizzini (2004), Moraes e Koller (2004) Yunes et al.
(2004), Santana e Koller (2004) e Yunes e Szymanski (2001), que tratam dessa
perspectiva de uma forma aprofundada.

A perspectiva juridica estuda as transformacdes da legislagdo sobre a
protecao da crianca e do adolescente no Brasil e suas consequéncias para os
operadores de direito e os demais atores envolvidos com esse seguimento
populacional em situagao de vulnerabilidade social.

Assim, a emergéncia da totalidade concreta como um todo estruturado
foi procurada, tendo em vista que o cenario em que se desenvolve a politica de
protecao de criancas e adolescentes em situagdo de vulnerabilidade social é
um espaco permeado por interesses contraditérios, conflitos e controvérsias na
prépria utilizacdo da medida de protecao.

No tratamento qualitativo das falas dos atores, foi utilizada a técnica de
andlise de conteudo, com base em Bardin (1979). Para examinarem-se os
aspectos percebidos pelos atores sociais, partiu-se da analise do conteudo das
entrevistas divididos em quatro eixos tematicos: motivos e dinamica do
abrigamento, sociedade civil e protecdo a crianca e ao adolescente, rede
socioassistencial e concepgao e gestdo da Politica de Assisténcia Social.

Os motivos e a dinamica do abrigamento representam o eixo que da
mais uma das sustentacbes para alavancar a compreensdo da relacéo
existente entre a aplicacdo dessa medida com a concepcgdo de politicas
publicas de todos os atores sociais implicados

No eixo sobre a sociedade civil e a protecéo a crianca e ao adolescente,
procurou-se captar questdes que dizem respeito a participacao, fiscalizagao e
controle da sociedade civil sobre as politicas sociais publicas em geral e as
referentes a implementacéo do ECA (BRASIL, 1990a), incluindo as percepgdes
sobre a emergéncia da cidadania.

Ao abordar a rede socioassistencial, procurou-se verificar como os
atores percebem a articulagédo intersetorial, a integragdo entre as politicas,
programas, projetos e servigos, bem como suas condigdes operacionais, ou

seja, seus recursos humanos e financeiros e a participagao dos profissionais.



Por ultimo, o eixo que demarca a concepgédo e gestdo da Politica de
Assisténcia Social orientou a busca do entendimento que os atores tém sobre a
concepgao de politicas sociais publicas e sobre a sua gestdo. Com relagéo a
concepgao, procurou-se apreender como os atores definem sua percepcao
sobre a existéncia ou insuficiéncia das politicas. Com relagdo a gestao,
investigou-se a percepg¢ao dos atores quanto ao financiamento (repasse de
verbas para as entidades que compdem a rede, ndo se perdendo de vista que
a gestao da Politica de Assisténcia Social deve estar na perspectiva do SUAS),
a capacidade gerencial dos seus responsaveis e a sua efetividade.

Na analise dos dados, emergiu, entdo, que a pobreza continua sendo
um motivo (presente em 14% dos enunciados dos entrevistados) para o
abrigamento para solucionar os problemas de auséncia e insuficiéncia de
politicas sociais publicas e de uma rede socioassistencial precaria no
Municipio, com um financiamento reduzido em comparagdo com outras
politicas publicas. Nesse contexto, surgiram outros motivos, como o abandono,
abuso e exploragdo sexual, negligéncia e maus-tratos, que aparecem em
76,5% dos enunciados dos atores.

Nesse sentido, confirmou-se a suposi¢cédo inicial do uso abusivo da
medida abrigo, mas n&o por uma total incompreensdo do ECA (BRASIL,
1990a) por parte dos atores, como se havia pensado inicialmente. Alguns
atores (a exemplo de OD1, OD2, CT1, CT2, CA2), em suas falas, afirmaram
estar conscientes do uso inadequado da medida de abrigamento, mas
justificavam sua decisédo levando em conta a pobreza extrema ou situagbes em
que os familiares ndo sabiam mais como lidar com seus filhos. Reconheciam,
entretanto, que essas razbes nao seriam motivos justificados no ECA para
encaminhamentos aos abrigos.

Além disso, relacionada a esses motivos, também veio a tona uma
descricdo da situagcao familiar feita pelos conselheiros tutelares como “familias
desestruturadas”. Nesse sentido, percebeu-se que ha necessidade de mudar a
maneira de compreender as familias, 0 que requer uma capacitacdo de todos
os atores sociais, uma vez que se necessita considerar os novos arranjos
familiares sem preconceitos, pois todas as familias tém problemas

independentemente de suas condi¢cdes socioecondmicas.



Esse fato remete novamente as “faltas” identificadas pelos atores no
Municipio e aos problemas de participacao e envolvimento da sociedade civil.
As “faltas” se referem aos problemas da rede socioassistencial e das politicas
publicas.

Como foi dito, por exemplo, na relagdo entre o Gestor Social e os
demais atores, fica declarado um jogo politico, em que a populagdo acaba
penalizada. Especialmente no financiamento da Politica Social, ha
repercussdes para os Conselhos de Direitos e para os Tutelares. Para os
primeiros, € dificultado o controle social sobre as Politicas; os segundos séo
colocados em situagdes dilematicas, em que se sentem reféns do Estado, em
particular do Poder Executivo Municipais.

Assim, desses novos fatos emergiu na pesquisa uma totalidade
concreta. A efetivacdo das politicas publicas esta ndo s6 nas méaos do Estado
(Poder Municipal), mas também nas méaos da sociedade civil. Como se discutiu
no trabalho, a participacdo do Estado é ambigua, porque, em certos momentos,
nao se responsabiliza pelas suas atribuigdes, quer promovendo a integragao da
rede socioassistencial (mencionado pelos técnicos T1, T2 e T3), quer
articulando as instituicbes, programas projetos e servigos, sejam eles
governamentais ou n&o-governamentais. Destaca-se que sobre esse tema
43,81% das falas dos atores mencionaram a falta de articulagao intersetorial da
rede. Como ja foi dito, isso parece decorrer de uma falta de modernizagao do
Estado, que esta vinculada também a um modo de funcionamento arcaico da
politica brasileira, impregnado de clientelismo politico. Em outros momentos, o
Estado (Poder Publico Municipal), mesmo tentando articular a rede, por
exemplo, através de eventos, ndo tem sucesso, pois parece haver certo
descomprometimento das entidades e pessoas envolvidas com as politicas
publicas.

Com relacdo ao papel dos diversos atores pesquisados, viu-se que,
mesmo que eles, em geral, concebam as politicas publicas apenas fazendo
referéncia aos programas, projetos e servigcos oferecidos pelos governos

)100

(Federal e Municipal) ™, o problema estd mais na caréncia de recursos

1% Seria 0 caso de mencionar o governo Estadual, mas nas falas dos atores ha apenas uma
referéncia ao grande atraso no repasse de verbas (desde 2001, o FEAS nao repassa recursos



humanos e financeiros e na ma gestdo. No Municipio de Santa Maria, 21,5%
das falas dos atores mencionaram a auséncia de politicas sociais publicas,
indicando a falta de recursos ou até a sua reducao.

Pela analise das falas, € importante rever-se também o papel dos
operadores de direito (ODs) e dos conselheiros tutelares (CTs) na questdo do
abrigamento, o que ndo estava muito claro no inicio da pesquisa. Se, por um
lado, os aplicadores da medida abrigo estdo autorizados ou legitimados,
institucional e socialmente, a emitirem seus pareceres, suas decisdes, suas
determinagdes, anunciando, assim, um discurso carregado de saber-poder, o
que ocorre principalmente com os ODs (pois, tendo a competéncia de aplicar a
lei, detém o poder de gerir, determinar e ordenar a vida), por outro lado, nas
suas acodes, eles podem direcionar a pratica tanto para facilitar quanto para
garantir a efetiva proteg¢ao a criancga.

Nesse ponto, deve-se fazer uma diferenga também em relagao ao papel
de cada um desses atores. Se os ODs encontram-se, por vezes, em situagao
de dificil decisdo, tanto quanto os CTs, eles ndo se encontram tao fragilizados,
pois decidem com base nas leis, no poder e na posicdo que ocupam na
sociedade e no sistema judiciario. Entretanto, os conselheiros tutelares, para
sua tomada de decisbes, encontram-se fragilizados (0 que causa até
sofrimento para os profissionais) por falta de capacitagcdo especifica e apoio
institucional. Eles mencionaram o dilema de fazer a protecdo de criancas e
adolescentes nos termos das outras medidas de protecdo apontadas no ECA,
as quais nao implicassem no abrigamento. A pesquisa revelou que alguns CT
distinguem claramente as diferentes medidas protetivas e vivenciam
dificuldades sérias para aplicacdo das primeiras medidas protetivas. Por isso,
constatou-se que é uma tarefa, também, muito dificil para eles a de cumprir a
exigéncia de provisoriedade do abrigamento quando a rede socioassistencial é
precaria.

Em suma, se a medida de protegao abrigo nao deveria ser uma solugao
para as “faltas” e caréncias, principalmente aquelas relacionadas a pobreza,
acaba sendo por problemas da rede, da sua articulagdo e do papel que
desempenham o Estado e a sociedade civil e seus diferentes atores em todo o

financeiros para o FMAS) para financiar algumas modalidades de atendimento da politica de
assisténcia social no Municipio.



processo. Se, por um lado, a efetivagdo dos direitos da crianga e do
adolescente esta intimamente relacionada a histérica incapacidade do Estado
brasileiro em promover politicas publicas, principalmente as politicas sociais,
com qualidade e acessiveis aos respectivos demandatarios, por outro, pode-se
também concluir que as politicas sociais, para serem implementadas
adequadamente, dependem de outros fatores, como o papel que todos os
atores desempenham no seu processo de efetivacéo, tanto no nivel federal e
estadual, como no municipal. Em Santa Maria, particularmente, percebeu-se a
diversidade dos fatores implicados na situacao.

Os sujeitos estratégicos ou responsaveis pelo enfrentamento da questéo
social — o Estado, o mercado e a sociedade civil organizada — desempenham
um papel fundamental no combate as sequielas e manifestacbes da pobreza
como resultado dos conflitos do mundo globalizado, que se situam na relagéo
entre o capital e trabalho, mas que ndo esgotam toda a questdo, uma vez que
esses conflitos apresentam repercussdes diferentes em diferentes regides e
paises do globo.

Por isso, ao utilizar-se o método dialético, ndo se aceitou vincula-lo a
uma visao determinista da realidade social. Assim, os diferentes enfoques aqui
utilizados néo pretenderam e, como se viu, nem se poderia reduzir a questao
do uso da medida de protegdo abrigo a um mero resultado dos processos
econdmicos onde acontece, basicamente, tal conflito.

O uso abusivo da medida abrigo ou o0 seu uso adequado ndo depende
apenas das “faltas” e caréncias sociais, nem dos responsaveis pela
constituicdo delas como o Estado e o mercado (aspecto sociolégico), mas
também de outros aspectos que dizem respeito as pessoas, aos vinculos e a
relacdo com o0 meio em que vivem e seus modos de vida (aspectos
psicossociais), bem como a formulagdo e a aplicagdo das leis dentro da
realidade social no Brasil (aspectos juridicos). Por isso, € importante que o
abrigo como medida de protegcao seja visto nessa perspectiva de totalidade.
Uma boa avaliagdo de sua importancia passa pela consideracdo desses
diferentes enfoques.

Pode-se constatar que uma mudanga na cultura de institucionalizacao,
que se reflete ainda no uso abusivo da medida de protegdo abrigo, no

Municipio estudado, ndo depende s6 de agbes governamentais mais eficazes e



eficientes e do aumento de investimentos necessarios. Depende também de
outros fatores muito importantes. Como apontado nas falas dos atores (37,2%),
ha necessidade de articulacdo da rede socioassistencial, da qualificacdo dos
atores envolvidos na sua aplicagao e de todos os profissionais dos abrigos, de
modo a pensar-se mais na questao dos vinculos afetivos e sociais € ndo s6 na
protecao fisica das criangas e dos adolescentes.

O conhecimento por parte dos atores (técnicos, conselheiros tutelares e
operadores de direito) a respeito da rede de atendimento também pode levar a
aplicagao das outras medidas de protecao previstas no ECA. A solugao dos
problemas de protecdo a criancas e adolescentes em vulnerabilidade social
depende de um amplo debate e urgente revisdo com todos os envolvidos
(conselheiros tutelares, juiz, promotor, conselheiros de direitos, técnicos,
coordenadores de abrigos, gestor social e de fundos) no processo de
encaminhamento e acolhimento desse segmento populacional aos abrigos.
Embora alternativas, como o acolhimento familiar, sejam essenciais, os abrigos
nao deixarao de existir.

O abrigo parece ser ainda um misto de passado e futuro, ou seja, parece
expressar as contradi¢cées histéricas do momento presente. Encontra-se entre
um passado, ou seja, aquele lugar permanente de colocagdo de “criangas
abandonadas” e de correcdo de criangas e adolescentes “com problemas”, e
aquele lugar (futuro) almejado pelo processo de implementagdo do ECA e das
garantias dos direitos das criangas e dos adolescentes preconizados pela nova
ordem Constitucional. O abrigo esta entre o passado e o futuro, porque ele ndo
€ mais totalmente o que era e ainda nao é o que deveria ser. No presente, ele
€ parcialmente o que preconiza o ECA: um elemento de apoio social e afetivo e
protecdo provisdria, como lugar de transigdo para a colocagdo em familia
substituta, garantindo o direito a convivéncia familiar e comunitaria.

O grupo aqui pesquisado vem dar a certeza de que a resposta que se
deve buscar para o enfrentamento do quadro de abrigamentos abusivos no
Municipio de Santa Maria implica maior responsabilizacdo do Estado
(representado no Poder Municipal) como aquele que deve garantir politicas
sociais basicas em favor da crianga e do adolescente. Implica também a
participacdo constante da sociedade civil, no sentido de pressionar e cobrar do

Estado a implemetacdo do ECA, participar da formulacdo das politicas sociais



e fiscalizar o seu cumprimento, inclusive denunciando as omissdes e acoes
que n&o correspondem a doutrina da Protegao Integral preconizada no
Estatuto.

Pensa-se, ainda, que a constante capacitagao de todos os envolvidos no
que tange a garantia aos direitos de cidadania de criangas e adolescentes no
Brasil e, especificamente, ao territério delimitado da pesquisa, pode levar a
superacgao das limitacdes encontradas pelos atores sociais no trato da questao
da crianca e do adolescente e fazer avancar a implementacédo do Sistema de
Garantia de Direitos.

A relagdo entre um projeto de Estado Social e a sociedade podera abrir
portas para um novo patamar de enfrentamento da questdo social, garantindo
os direitos sociais das criancas e dos adolescentes, que sido conquistas
recentes no Brasil. Sabe-se, entretanto, que as mudancas ndo podem se
restringir aos aspectos enddgenos, pois, a0 se requerer mais investimentos
financeiros, mais recursos humanos e mais capacitagdo continuada, a gestao
da politica de Assisténcia Social esta permeada por determinacdes histérico-
politico-sociais que estao além do poder decisério de um sé grupo de atores.

As dificuldades de avancar no processo de consolidacdo dos direitos
sociais se devem a questdes de diversas naturezas (politicas, econémicas,
sociais, culturais e psicossociais), que dependem da futura dindmica do
desenvolvimento da sociedade brasileira com relacido a reducido dos efeitos
das desigualdades sociais, que estdo na raiz da vulnerabilidade social. Como
se constatou, as aparéncias do processo historico-social precisam ser
investigadas para que a sua esséncia se revele como um todo articulado de

multiplas relagdes.
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APENDICES



APENDICE A
Roteiro para as entrevistas
1 Conselheiro(a) Tutelar

1. Qual(is) o(s) motivo(s) que leva(m) o(a) Sr(a) a encaminhar criangas e/ou

adolescentes aos abrigos de Santa Maria? Por qué?

2. A que se deve, segundo seu ponto de vista, 0 uso da medida abrigo?

3. Quando o(a) Sr(a) utiliza as demais medidas de prote¢cdo a criangca e ao

adolescente (antes do abrigamento)? Por qué?

4. Qual a concepgéao que o(a) Sr(a) tem de politica social publica?

5. O Municipio de Santa Maria conta com uma Rede de servicos soécio-
assistenciais de que o(a) Sr(a) pode langcar m&o diante de criangas e

adolescentes em situacao de risco social?

6. O(a) Sr(a) ja ouviu falar no Plano Nacional de Promocgéo, Defesa e Garantia
do Direito da Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria?

O que o Sr(a) achou do Plano?

2 Juiz (a)

1. Em que situagdes o(a) Sr(a) encaminha criangas e/ou adolescentes para os

abrigos de Santa Maria? Por qué?

2. Como estda sendo aplicada a medida de protecdo abrigo, no seu

entendimento, pelo Conselho Tutelar? Por qué?



3. Para o(a) Sr(a), o Municipio conta com uma rede de servigos soécio-

assistenciais diante da situacao de risco social de criangas e/ou adolescentes?

4. Qual a sua concepgao de politica social publica?

5. O(a) Sr(a) poderia comentar/falar do Plano Nacional de Promogéo, Defesa e
Garantia do Direito da Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e

Comunitaria? O que o(a) Sr(a) achou/pensa do Plano?

3 Promotor(a)

1. Em que situagdes o(a) Sr(a) encaminha criangas e/ou adolescentes para os
abrigos de Santa Maria? Por qué?

2. Como estd sendo aplicada a medida de protecdo abrigo, no seu

entendimento, pelo Conselho Tutelar? Por qué?

3. Para o(a) Sr(a), o Municipio conta com uma rede de servigos soécio-

assistenciais diante da situacao de risco social de criangas e/ou adolescentes?
4. Qual a sua concepcgao de politica social publica?
5. O(a) Sr(a) poderia comentar/falar do Plano Nacional de Promogao, Defesa e

Garantia do Direito da Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e
Comunitaria? O que o Sr(a) achou/pensa do Plano?

4 Conselheiro(a) Municipal dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente

1. O municipio tem implantado politicas sociais para produzir o Sistema de
Garantias preconizado pelo ECA (Art. 4, 87, 98, 101 e 112)?

2. Que concepgao o(a) Sr(a) tem de politica social publica?



3. O(a) Sr(a) conhece as medidas de protegao?

4. O(a) Sr(a) ja ouviu falar no Plano Nacional de Promocgao, Defesa e Garantia
do Direito da Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria?

O que o Sr(a) achou/pensa do Plano?

5. No seu entendimento, o Municipio conta com uma rede de servigos

assistenciais diante da situacao de risco social de criangas e/ou adolescentes?

6. Como tem sido o repasse de verbas Federal, Estadual e Municipal para a
protecao e garantia dos direitos sociais da crianga e do adolescente de Santa

Maria?

5 Gestor(a) Social

1. Que politica social o Municipio tem criado para o atendimento de criangas e

adolescentes em situacao de risco social?

2. Qual a capacidade gerencial do Municipio na conducdo da politica de

atendimento a crianca e ao adolescente?

3. Que entendimento o(a) Sr(a) tem de politica social publica?

4. Como tem sido o repasse de verbas para as entidades de abrigo?

5. Como estdo funcionando os servicos do Sistema Unico de Assisténcia
Social/SUAS (Centro de Referéncia da Assisténcia Social, Servigos de

Protecao Basica, Protecdo Social Especial de Média Complexidade e de Alta
Complexidade) no Municipio de Santa Maria?



6 Gestor(a) dos Fundos Municipais

1. Qual(is) a(s) func&o(6es) do Gestor dos Fundos Municipais?

2. Que politica social o Municipio tem criado para o atendimento de criancas e

adolescentes em situacao de risco social?

3. Qual a capacidade gerencial do municipio na conducdo da politica de

atendimento a crianca e ao adolescente?

4. Que entendimento o(a) Sr(a) tem de politica social publica?

5. Como tem sido o repasse de verbas para as entidades que compdem a rede

de atendimento (abrigo)?

6. Como estdo funcionando os servicos do Sistema Unico de Assisténcia
Social/lSUAS (Centro de Referéncia da Assisténcia Social, Servicos de
Protecao Basica, Protecao Social Especial de Média Complexidade e de Alta
Complexidade) no municipio de Santa Maria? Fale da implantagdo dos CRAS

no Municipio.

7. Qual o percentual destinado para o financiamento da politica de Assisténcia

Social no Municipio de Santa Maria?

8. Quais sao os critérios de partilha?

7 Técnico(a)

1. No seu entendimento, o abrigo é o melhor lugar para criangas e

adolescentes em situacao de risco social? Por qué?

2. Em que situagéo(des) a crianga e/ou o adolescente deve ser abrigado?



3. Qual a sua concepcéao de politica social publica?
4. No seu entendimento, o Municipio conta com uma rede de servigos socio-

assistenciais diante da situacao de risco social de criangas e/ou adolescentes?

5. Vocé ja ouviu falar no Plano Nacional de Promogéao, Defesa e Garantia do

Direito da Crianga e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria? O

que vocé achou/pensa do Plano?

8 Coordenador(a) do Abrigo

1. Quando o abrigo foi criado?

2. O abrigo comunica a Justica sobre crianga e/ou adolescente acolhido na

instituicdo sem medida judicial?

3. Qual(is) o(s) motivo(s) do abrigamento de crianga e/ou adolescente na

instituicao?

4. O abrigo recebe verbas do Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do

Adolescente?

5. No seu entendimento, o Municipio conta com uma rede de servigos soécio-

assistenciais diante da situacao de risco social de criangas e/ou adolescentes?

6. O(a) Sr(a) ja ouviu falar no Plano Nacional de Promogé&o, Defesa e Garantia
do Direito da Crianca e do Adolescente a Convivéncia Familiar e Comunitaria?

O que o(a) Sr(a) achou do Plano?



APENDICE B
Roteiro para analise de conteudo

a) Organizar e selecionar as entrevistas (material);

b) Fazer a leitura flutuante das impressdes e orientagdes manifestas no

material;

c) Definir as unidades de registro (palavra, frase ou tema) e as unidades de
contexto (os cortes que interessam aprofundar nas entrevistas) e elaborar as
categorias;

d) Identificar as categorias empiricas complementando as teoricas;

e) Organizar os dados quantitativos, calculando a frequéncia absoluta e relativa

e representando-os através de uma tabela;

f) Realizar a analise frequencial;

g) Realizar a analise de enunciagéo, condicbes em que o discurso acontece;

h) Relacionar os cortes buscando as contradi¢cdes internas e as conexdes.



APENDICE C

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE SERVIGO SOCIAL
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM SERVIGO SOCIAL

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Fui informado(a) sobre o Projeto de Pesquisa Abrigos e politicas
publicas: a aplicagao dos direitos da crianga e do adolescente
preconizados pelo ECA no Municipio de Santa Maria-RS, que tem como
objetivo caracterizar o modo como se efetiva no municipio de Santa Maria, a
garantia aos direitos sociais preconizados pelo Estatuto da Crianga e do
Adolescente para possibilitar ao gestor municipal e a rede de atendimento
sécio-assistencial, adequar suas politicas, programas, projetos, servicos e
beneficios na melhoria da prestacdo de servicos ofertados a crianga e ao
adolescente em situagao de vulnerabilidade social.

Nesta pesquisa serao utilizadas entrevistas semi-estuturadas com juiz,
conselheiros tutelares e de direitos, técnicos, coordenadores dos abrigos e
gestor municipal e analise documental. Os dados e resultados individuais deste
trabalho estardo sempre sob sigilo ético, ndo sendo mencionado os nomes dos
participantes em nenhuma apresentacado oral ou material escrito que venha a
ser publicado. Os entrevistados (as) que responderam as perguntas formuladas
na entrevista, ndo sofrerdo nenhum risco ou dano. Quaisquer esclarecimentos
poderao ser solicitados ao pesquisador durante a entrevista ou pelos telefones
3223-1444 ou 99742022. Durante a pesquisa, se o entrevistado (a) decidir ndo
continuar mais a responder, tera toda a liberdade para o fazer, sem que isto lhe
acarrete qualquer prejuizo.

O resultado da pesquisa contribuira para o desenvolvimento de politicas

sociais que possam prevenir o abrigamento e o combate da violagao de direitos



contra esse grupo vulneravel no municipio e sensibilizar todas as pessoas que
trabalham com e para criangas e adolescentes, na garantia de seus direitos
sociais.

Dentro dessas condi¢gdes, me disponho a responder as perguntas da

entrevista. Eu, (nome por extenso) estou ciente

de que mesmo nao recebendo nenhum beneficio direto ou imediato deste
estudo, minha participagdo sera de extrema importancia. Apos estar ciente e
ter sido devidamente informado (a) sobre os aspectos da pesquisa pelo Termo
de Consentimento, e ter esclarecido minhas duvidas, eu concordo em participar
desta pesquisa e autorizo a publicacao dos referidos dados.

Santa Maria,............ (o [ de 2007.

Entrevistado

Rosane Janczura CRESS 2472
Pesquisadora



