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RESUMO

Este artigo andlisa a emergéncia e o desenvolvimento das politicas sociais de atendimento
infanto-juvenil concomitante ao processo de desenvolvimento do sistema de protecdo social
nacional, focalizando algumas das principais representacées atribuidas a infancia, de acordo com
o periodo histérico e politico de cada época. Busca-se apresentar a no¢do de inféncia instituida
sob a constituicdo do aparato do Estado de Bem-Estar brasileiro, de forma a situd-la em um
contexto mais amplo de transformacées histéricas e politicas que envolveram a emergéncia e
consolidacdo das politicas sociais destinadas ao atendimento a crianga e ao adolescente no Brasil
ao longo do século XX e inicio do século XXI.
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ABSTRACT

SOCIAL POLICIES FOR CHILDREN AND ADOLESCENTS IN BRAZIL. This article analyses the
emergence and development of social policies for children and adolescents attendance that are
in line with the development process of the Brazilian social protection system, focusing on some
of the main representations attributed to childhood, according to the historical and political
periods. It seeks to present the notion of childhood instituted under the constitution of the Brazilian
welfare state, in such a way as to place it within the broader context of the historical and political
transformations that involved the emergence and consolidation of the social policies directed
towards children and adolescents in Brazil in the 20" century and the beginning of the 2 [*.
SOCIAL POLITICS — CHILDREN — ADOLESCENTS — CITIZENSHIPS
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Entre os estudos realizados no campo das politicas sociais no Brasil, ha
um conjunto de trabalhos que propala a inexisténcia de um efetivo sistema de
protecado social até 1990, devido a insuficiéncia do atendimento diante do abismo
sociocultural e econdmico existente na sociedade ou mesmo do fragil reconheci-
mento dos direitos civis, polfticos e sociais na nossa cultura politica e no incipiente
estado democratico que possuimos. Tais estudos consideram o “arcabougo social”
existente apenas como um instrumento de controle e legitimagdo da ordem politica
e social, principalmente em periodos autoritarios e populistas.

Encontram-se também estudiosos que demonstram que no perfodo
de 1930 a 1980 ocorreu a introducdo, expansao e consolidagao juridico-
institucional dos mecanismos de garantia e protegao sociais, como a previdéncia
social e a assisténcia; a construcdo de uma rede de ensino basico e cientifico; a
politica de atencdo a salde e a politica habitacional etc., enfim, a instituciona-
lizacdo de um conjunto basico e essencial de politicas, diretrizes, programas,
normas e regras que representaram um avango, mesmo que as avessas e
insuficientemente, dos direitos sociais no pais (Draibe, 1995; Faleiros, 1995;
Ndcleo de Estudos de Politicas Publicas — Nepp, 1991).

O notdrio é que, no século XX, os trés momentos mais significativos
de transformagdo institucional e de producdo legal estiveram associados as
trés profundas alteracdes estruturais que envolveram o Estado brasileiro, a
saber: o Estado Novo, caracterizado pelo autoritarismo populista de Getulio
Vargas (1930 a 1945); a ditadura militar e o retrocesso dos precarios direitos
politicos e civis, (1964 a 1985), e o periodo de redemocratizagao, a partir de
1985 (Carvalho, 2004; Nepp, 1991), culminando na Constituicdo de 1988
e no reconhecimento dos direitos constitutivos de cidadania para todos os
brasileiros.

Paralelamente, constitui-se no pals uma nogao particular de infancia e
adolescéncia que protela politicas sociais de atendimento a crianca e ao ado-
lescente como direitos de cidadania até a década de 1980. A proclamacio da
Constituicao Cidada (Brasil, 1988) e da aprovacdo do Estatuto da Crianga e
do Adolescente — ECA (Brasil, 1990a), um conjunto de direitos civis, sociais,
econdmicos e culturais de promocgao e protecdo — alteraram esse paradigma.
Atualmente, o ECA demanda do Estado brasileiro e da sociedade politica e
civil esforgos e continuidade nas acdes visando, por um lado, a formulacao,
implementagdo, monitoramento e controle social de politicas constitucionais e
estatutarias e por outro, acdes mobilizadoras e societais capazes de ressignificar
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a concepgao arcaica de infancia e juventude presente no imaginario social da
populacdo. Essa concepgdo, conforme o previsto no Estatuto, entende que
a crianca e o adolescente devam estar assegurados por politicas publicas de
protecdo, promocao e direitos, bem como as suas respectivas familias (Rizzini,
Naiff, Baptista, 2006).

A instituicdo da nogdo de direitos da infancia e da adolescéncia, ini-
cialmente inexistente e relegada ao trato do mundo do privilégio privado e
religioso, posteriormente, incorporada por um Estado autoritario e monopoli-
zador, que excluia qualquer forma de interlocucdo com a incipiente sociedade
de entdo tem, paradoxalmente, representado hd mais de dezoito anos uma
pauta politica e social que vem balizando o aprofundamento democratico das
relacdes Estado-sociedade em torno da questao.

Considerando relevante a relagdo passado-presente para a compreensao
do atual momento dessas politicas, este artigo procura resgatar a nocao de
infancia instituida sob a constituicio do aparato do Estado de bem-estar social
brasileiro, de forma a situa-la em um contexto mais amplo de transformacdes
histéricas. A emergéncia e consolidacdo das politicas sociais destinadas ao
atendimento a crianca e ao adolescente foram sistematizadas em dois grandes
perfodos, a saber, antes e depois do surgimento do Estatuto da Crianga e do
Adolescente. O principal critério de delimitacdo entre esses dois periodos esta
alicercado na concepgao de infancia e adolescéncia e nas diretrizes implicitas
em decorréncia dela nos arcaboucos juridicos dos respectivos periodos. Por
um lado, refizemos um percurso histérico que retrata a institucionalizacao da
infancia como objeto de controle por parte do Estado brasileiro, periodo que
registra as politicas e concepg¢des que datam do inicio da republica até o fim da
ditadura militar; e, por outro assinalamos o periodo de abertura democratica
do pals, culminando em 1990, com a promulgacdo do ECA. Nele a infancia e
adolescéncia adquiriram status de sujeitos de direitos — revelando a profunda
alteracao representada em termos legislativos, normativos, culturais e concei-
tuais para as diretrizes, politicas publicas e servigos destinados ao atendimento
da crianca e adolescéncia no Brasil. Serd estabelecida uma cronologia consoante
com as principais alteragdes institucionais ocorridas de 1889 a 2006.

Essa contextualizacdo histérica do atendimento infanto-juvenil visa de-
marcar os periodos politicos em que foram desenvolvidos os servicos de aten-
dimento e estabelecidas as principais normatizagoes e legislacoes, referidas de
acordo com a periodicidade estipulada, bem como as caracteristicas e diretrizes
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da politica social de atendimento a crianca e ao adolescente, oferecendo um
panorama do inicio, do desenvolvimento e da consolidacdo do sistema de
protecao social brasileiro ao longo do século XX e inicio do Século XXI.

INSTITUCIONALIZACAO DA INFANCIA COMO OBJETO DE
CONTROLE DO ESTADO (1889-1985)

Nesta primeira parte do artigo, sdo indicados os perfodos relacionados
ao tratamento oferecido aos jovens no Brasil, abrangendo: a Republica Velha
(1889 a 1930); o autoritarismo populista (1930 a 1945) com a instituicao do
Servico de Assisténcia ao Menor — SAM —, entidade de contencdo-repressao
infanto-juvenil; a expansao centralizada das politicas sociais sob a democracia
populista (1945 a 1964), periodo também caracterizado pelo fracasso do SAM
e, subsequentemente, pela emergéncia da Fundacao Nacional do Bem-Estar
do Menor — Funabem —, no governo ditatorial (1964 a 1985), ver quadro 1.

QUADRO |
CONTEXTUALIZACAO HISTORICA DO ATENDIMENTO A INFANCIA NO BRASIL
(1889-1985)

Periodos

Principais normatizagoes e legislagdes

Principais caracteristicas

Primeiros passos:
marcos legais e

* Cédigo Criminal do Império (1830)
* Lei do Ventre Livre (1871)

* |nfancia como objeto
de atencao e controle do
Estado

normatizacoes * Cédigo Penal da Republica (1890) « Ectratéoia médica-iuridica-
(1889-1930) « Cédigo de Menores (1927) STatee J
assistencial
Autoritarismo * Departamento Nacional da Crianca
. (Decreto-Lein. 2.024 de 1940) * Avanco estatal no servico
Populista e . A . . ‘ .
. * Servico de Assisténcia ao Menor social de atendimento infantil
o Servico de

Assisténcia ao
Menor (1930-1945)

(Decreto n. 3.799 de 1941)
* Estabelece a Legiao Brasileira de
Assisténcia

* Organizacao da protecao
a maternidade e a infancia

¢ Servico de Colocacdo Familiar (Lei
n. 560 de 1949)
* Servico Nacional de Merenda Escolar

* Manutencao do aparato

Doerzltijsct;aoa (Decreto n.37.106 de 1955) legal
E' 9[)45_ 1964) * Instituto de Adocao (Decreto-Lei ¢ Regulamentacdo dos
n. 4.269 de 1957) servicos de adogao
¢ Leis das Diretrizes e Bases da Educacdo
(Decreto-Lei n. 4.024 de 1961)
(continua)
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(continuagéo)
* Fundacao Nacional do Bem-Estar do
Menor (Decreto n. 4.513 de 1964) * Reordenamento
* Diminuicdo da idade penal para 16 institucional repressivo
Ditadura militar e a anos (Lei n. 5.258 de 1967) * Instituicdo do Cddigo de
Fundacdo Nacional * Acordo entre o Fundo das Nagoes Menores de 1979
do Bem-Estar do Unidas para Infancia e o Governo dos * Contradicdes entre
Menor Estados Unidos do Brasil (Decreto a realidade vigente e
(1964-1985) n. 62.125 de 1968) as recomendacdes das
» Cédigo de Menores (Lein. 6.697 de convencdes internacionais
1979) — “Doutrina da Situagdo Irregular sobre o direito da infancia
do menor”

Primeiros passos: marcos legais e normatizacoes (1889-1930)

Historicamente, as concepcdes tedricas e a¢des societais voltadas a
infancia sempre foram conflituosas. De um lado os que privilegiam a¢des de
violéncia, punicdo e repressao. Essa parte da histéria no Brasil foi impiedosa e
pode ser demarcada por fases caracteristicas: na colonizagdo, com a aculturagéo
imposta as criangas indigenas pelos jesuitas; a segregacdo e a discriminagao
racial na adocdo dos “enjeitados”, no periodo imperial; o infanticidio disfarcado
pela Roda dos Expostos e pela exploracdo do trabalho de criancas no mundo
fabril, no fim do século XIX e inicio do XX (Pilotti, Rizzini, 1995; Rizzini, 1997,
2000). De outro, os que privilegiam a educacao e a assisténcia, defendendo
estratégias que conferem direitos de cidadania e direitos especificos a infancia
e adolescéncia (Passone, 2007).

Ao longo dos séculos XVIII e XIX, observa-se na literatura o deslocamen-
to de poder e dominio da Igreja articulado com setores privados e publicos,
para o dominio do Estado, que passaria a regulamentar e subsidiar acdes da
“causa da infancia”.

Em meados do século XIX, o perfodo conhecido pelas Rodas dos Expos-
tos passaria a ser alvo de criticas da Faculdade de Medicina do Rio de Janeiro,
criando condicbes para o advento da pediatria no pafs, bem como as acoes
de entes privados, com caréater filantrépico, marcadamente influenciados pelo
movimento positivista e higienista que se delineava no cenario internacional.
Essas mudangas ocorriam influenciadas pela passagem do império a repiblica e
da sociedade escravocrata a organizacao da sociedade livre e de trabalhadores,
periodo vinculado ao despertar do sentimento de nacionalidade e ao inicio da
industrializacdo do pals.
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Esse cendrio proporcionou o impulso a mudanca cultural em relagdo a
infancia e o inicio do sistema de protecdo social no pals. Houve no primeiro
caso a incorporacao da visao humanista/iluminista europeia em que processual-
mente se constitui um novo paradigma da infancia no mundo (Nascimento,
2001; Pilotti, 1995; Rizzini, 1997, 2000). E, no segundo caso, um desdobra-
mento de tendéncias mais gerais postas em marcha pela industrializacdo. Com
as profundas transformagdes econdmicas, politicas e culturais que marcaram
o ocidente no século XIX, a nocdo de infancia adquire novo sentido social, ou
seja, a “crianca deixa de ser objeto de interesse, preocupacido e acdo no ambito
privado da familia e da Igreja para tornar-se uma questdo de cunho social, de
competéncia administrativa do Estado” (Rizzini, 1997, p. 24-25).

A legislacao no perfodo imperial gravitou em torno do recolhimento de
criancas 6rfas e abandonadas por meio de medidas assistenciais privadas e de
cunho religioso e, no inicio da repulblica, estabeleceram-se, gradativamente,
as bases para a organizagao da assisténcia a infancia. Surge, entdo, o primeiro
Coédigo Penal da Republica, em 1890, marcando o inicio de um debate entre
os defensores da educacao em detrimento do predominio da punicao.

O processo de instituicdo da infancia no Brasil do inicio do século XX
ocorreu portanto na intersecgao entre medicina, justica e assisténcia publica, tendo
como foco a infincia como objeto de atencido e controle por parte Estado.

Serd da medicina (do corpo e da alma) o papel de diagnosticar na infincia possi-
bilidades de recuperacédo e formas de tratamento. Cabera a Justica regulamentar
a protecdo (da crianca e da sociedade), fazendo prevalecer a educagdo sobre a
punigao. A filantropia — substituta da antiga caridade — estava reservada a missao
de prestar assisténcia aos pobres e desvalidos, em associacao as agdes publicas
[...] a conexdo juridico-assistencial atuara visando um propdsito comum: “salvar

a crianga” para transformar o Brasil. (Rizzini, 1997, p. 30)

Ressaltam, no plano das ideias, o movimento higienista associado aos
médicos e filantropos, o positivismo dos militares, com imperativos de “ordem
e o progresso” e a sociologia evolucionista, como determinantes da cons-
tituicdo e da consolidacdo do espaco social destinado a infancia, por meio de
mecanismos conhecidos como “escala da moralidade” ou da “profilaxia da
criminalidade”, que discriminavam as criancas desvalidas, classificadas como
“menores”, daquelas que possufam infancia ou eram parte da infancia concebida
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como produtiva. Essa estratégia estatal prolongou-se nas décadas posteriores
e marcou os primeiros passos da infancia e juventude como objeto de atencao
das instituicdes do Estado. A matriz que orientou as primeiras intervencdes
referentes ao publico infanto-juvenil no inicio do Brasil republicano expressava
um projeto manifesto de protecao a infancia que, em Ultima instancia, visava
mais a defesa da sociedade.

O Estado incorporou o debate sobre a “salvacdo da crianca” e sobre a
“regeneracdo social”, alcando a crianga a alvo das acbes publicas e responsabi-
lizando e punindo as familias em relagdo aos cuidados a infancia. A prevencao
social e a elaboracdo de uma legislacao especifica, que permitisse a tutela do
Estado e controle da sociedade, provocaram forte alianga juridico-médico-
assistencial organizada em torno do sistema de protegao ao “menor”.

Em 1920 realizou-se o |° Congresso Brasileiro de Protecdo a Infancia,
impulsionando a criacdo de uma agenda sistematizada sobre a protecio social, e
passou a ser debatida pela sociedade a regulamentacdo da assisténcia e protecao
aos “menores abandonados” e “delinquentes”, culminando com a promulgacéo
do Cédigo de Menores em 1927, Segundo Faleiros, esse cédigo incorporou
“tanto a visao higienista de protecdo do meio e do individuo como a visao
juridica repressiva e moralista” (1995, p.63). Se, por um lado, previa o acom-
panhamento da salide das criancas e das nutrizes por meio da inspecdo médica
e da higiene, por outro, intervinha no abandono fisico e moral das criancas,
retirando o patrio poder dos pais; internando os abandonados socialmente e
repreendendo e instituindo a liberdade vigiada aos jovens autores de infracdo
penal. No ambito do reconhecimento juridico, uma das mais importantes
contribuigdes dessa legislagdo foi referida no Capitulo 9 que discorre sobre a
regulamentacdo do trabalho infanto-juvenil, proibindo que se empregassem
criangas com menos de |2 anos de idade e fixando, para os jovens menores
de 18 anos, jornada de trabalho de no méaximo seis horas diarias.

O autoritarismo populista e o servigo de assisténcia ao menor (1930-1945)

A instituigdo do Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, entre 1930 e 1934, e a posterior ditadura do Estado Novo, sob comando
de Getulio Vargas (1937 a 1945), representaram a passagem definitiva de uma
sociedade de base agraria para o inicio de uma sociedade urbano-industrial. O
carater fortemente autoritario e nacionalista do Estado € implementado pela
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Lei de Seguranga Nacional em 1935, reprimindo a ascensdao de movimentos
politicos, tanto da esquerda como da direita e, centralizando no governo federal
praticamente todo o poder decisério e administrativo. Em virtude da atencao
dispensada ao aspecto trabalhista e social a politica econdmico-social encetada
pelo governo, principalmente nos quatro primeiros anos apds a revolucao de
1930, esse periodo se caracterizou pelo denominado autoritarismo populista,
delineado pela propaganda nacionalista que, posteriormente, rendeu o titulo
de “pai dos pobres” a Getulio Vargas.

Os movimentos de trabalhadores tinham suas organizaces limitadas e
marcadas pela incipiéncia dos direitos politicos e civis, em flagrante paradoxo com
o reconhecimento dos primeiros direitos sociais por parte do Estado. No con-
texto do movimento de 1930 e da instauracdo do golpe de 1937, sob a agenda
de reformas do Estado, o Brasil organizava suas primeiras politicas sociais, nas
quais eram reservadas atencdes especiais a familia e a infancia, notadamente no
campo da assisténcia social. Segundo Rizzini (1995, p. 136), para a Constituicao
de 1937, “ainfancia e a juventude devem ser objeto de cuidados e garantias
especiais por parte do Estado”; cabe a ele assegurar-lhes medidas “destinadas
ao desenvolvimento de suas faculdades”. Desse modo, o Estado proporcionaria
um minimo de condi¢bes institucionais para a preservacao fisica e moral das
criancas, e, concomitantemente, as familias teriam o direito de “invocar o auxi-
lio e protecdo do Estado para a subsisténcia e educacdo de sua prole” (Rizzini,
1995, p. 136).

Nessa perspectiva, o autoritarismo populista passou a consolidar o servico
social oferecido pelo Estado, na medida em que incorporava o trabalhador e sua
familia a sociedade (Carvalho, 2004, p. 11 1), caracterizando-se pela legislacao
sobre o trabalho e a articulagdo entre entes estatais e privados na provisao de
servicos assistenciais. Na drea infanto-juvenil, aprofundou-se a pratica higienista
e repressiva, que privilegiava o internamento dos menores como principal tatica
de contencdo e atendimento a crianca ou adolescente destituidos de status
social. A criagdo do Departamento Nacional da Crianca — DNCr —, do Servico
de Assisténcia ao Menor — SAM — e da Legido Brasileira de Assisténcia — LBA —,
marcaram o atendimento as familias, criangas e jovens no periodo.

A intengdo da Unido de formular um sistema de assisténcia social a in-
fancia possibilitou a criacdo do Conselho Nacional de Servico Social, ao qual
caberia instituir servicos publicos de atendimento a populagdo em condicdes de
pobreza e miserabilidade, para atuar nas esferas de ambito nacional, estadual
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e municipal. Em 1940, criou-se o Departamento Nacional da Crianga, érgao
vinculado ao Ministério da Educacdo e Salde, que possuia o objetivo de “criar
viva consciéncia social da necessidade de protecdo a diade materno-infantil
[...] desenvolver estudo, organizar estabelecimentos, conceber subsidio as
iniciativas privadas de amparo as maes e filhos e exercer fiscalizacdo” (Rizzini,
1995, p. 138). Em 1941 foi criado o Servigo de Assisténcia ao Menor, érgao
diretamente subordinado ao Ministério da Justica e Negdcios do Interior e ao
Juizado de Menores, em razdo do Decreto n. 3.799, que atribufa ao Estado
poder para atuar junto aos “menores”, reiteradamente qualificados como
“desvalidos” e “delinquentes”.

A estratégia da relacdo estatal/privado para o provimento de servicos e
atendimento as politicas sociais foi aprofundada em 1942, com a formulacéo e
implementacao da Legido Brasileira de Assisténcia. Essa entidade se articularia
com as demais organizagdes sociais do pafs juntamente com o Departamento
Nacional da Crianca, perfazendo assim o arcabougo assistencialista do popu-
lismo varguista.

Em 1943 foi aprovado o Decreto n. 6.026, que dispunha sobre as medi-
das aplicaveis aos menores de dezoito anos pela prética de fatos considerados
infracdes penais. Essa medida ndo alterava o anterior Cédigo de Menores de
1927, salvo o prolongamento da inimputabilidade penal de 14 para |18 anos.
Em 1944, por intermédio do Decreto n. 6.865, o SAM teve redefinidas as
suas competéncias, cabendo-lhe orientar e fiscalizar as entidades particulares;
diagnosticar os casos em que caberiam internacdo e ajustamento social, por
meio de exames médico-psicopedagdgicos; encaminhar e abrigar os menores
aos estabelecimentos, bem como, supervisionar e controlar as instituicdes
particulares que recebiam subvencdes do Estado (Faleiros, 1995, p. 69).

Essa etapa marcou por um lado, o assistencialismo estatal e privado des-
tinado as familias trabalhadoras, permeado por um forte dominio paternalista-
populista de politicas publicas centralizadas, e, por outro, o aprofundamento
de uma pratica repressiva e higienista que privilegiava o internamento como
principal ferramenta de protecdo a crianca sem infancia.

Paralelamente, as bases institucionais da previdéncia e seguridade social
eram instituidas: entre 1930 e 1943, foram criados os Institutos de Aposentadoria
e Pensdes e gradativamente se ampliou a legislagdo trabalhista. O autoritarismo e
o corporativismo organico responsaveis pelo fortalecimento da burocracia estatal
marcaram as transformacdes sociais em curso, tendo como base o Estado, como
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instituicdo e fonte de poder no processo de concessao de cidadania. As politicas
securitarias sdo “legitimadas como politicas de massas e justificadas, segundo o
ideédrio populista, como politicas de interesse nacional” (Nepp, 1991).

As leis trabalhistas ndo possufam um carater universal e o reconhecimento
dos direitos dos trabalhadores representava, no populismo, a regulacao societaria
por intermédio do status profissional e social do individuo'. O trabalhador rural
estava totalmente desamparado, uma vez que a legislacdo contemplava somente
algumas categorias regulamentadas de trabalhadores urbanos. Essa especificidade
gerou — no que concerne a nocao de cidadania — a representacdo de um povo
“regulado” e “passivo” politicamente, como que incluso em uma “cidadania re-
gulada”, processo no qual a cidadania era consentida pelo Estado, ndo por meio
de uma mediacao politica e civil, mas por meio de uma regulagao ocupacional.
No Brasil, esse dispositivo politico de regulacio social foi chamado de “cidadania
regulada”, conceito proposto por Wanderley Guilherme dos Santos, sendo essa
nocdo de cidadania assentada “ndo em um cddigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificacio ocupacional [...]. A cidadania esta embutida na profissao e
os direitos do cidadao restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo
produtivo, tal como reconhecido por lei...” (Santos, 1989, p. 68).

Esse contexto historico foi caracterizado, por um lado, pela auséncia de
uma cultura politica fundada nos direitos civis e politicos que respondessem
as demandas de uma progressiva incorporacao da cidadania, por intermédio
de politicas estatais voltadas a igualdade, bem como pela auséncia de formas
efetivas de participagdo e representacao dos interesses da sociedade. Por outro,
pelo fortalecimento da dindmica distributivo-clientelista no processo de centra-
lizagdo da politica previdenciaria como mecanismo de legitimagao do poder.

Desse modo, a constituicdo dos direitos de cidadania, no Brasil, ocorreu
de forma “invertida”, se comparada com o tempo histérico proposto por
Marshall (1967), ou seja, a constituicdo dos direitos sociais foi anterior a
conquista dos direitos civis e politicos, implicando a formagéo de um tipo especial
de cidadania em que a relagao entre individuo e Estado era caracterizada pela

I. Nessa perspectiva, o desenvolvimento e a consolidagdo do sistema brasileiro de protecao
social foram marcados por um tipo especifico de Estado de Bem-Estar cujo funcionamento se
caracterizou pela meritocracia-particularista e/ou pelo modelo conservador, diferente de um
modelo residual ou liberal e de um padrao institucional-redistributivista ou social-democrata
(Draibe, 1995, p. 201). Esse sistema de prote¢do social brasileiro prevaleceu até os anos 80
do século passado.
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negociagao direta entre ambos, sem passar por mecanismos de representacao
politica e democratica. Para Carvalho (2004, p. 219), “a inversdo da sequéncia
dos direitos reforcou entre nés a supremacia do Estado”, em detrimento dos
direitos civis e politicos, em suma, de uma verdadeira nocao de cidadania
calcada nas liberdades individuais.

Tais aspectos implicaram a formulacdo de politicas sociais do periodo
subsequente — caracterizado pela democracia populista, principalmente por
reforcar a relacdo de clientelismo e patronagem como mecanismo central de
controle politico do voto da classe operaria.

Democracia populista (1945-1964)

O periodo entre 1945 e 1964 foi reconhecido como a primeira expe-
riéncia democrética da histéria do pals, contrariando o projeto nacionalista do
setor militar e de parte da elite dominante ligada a antigos setores oligarquicos.
Essa fase se caracterizou pela légica desenvolvimentista-nacionalista, marcada
pelo aprofundamento da industrializacdo, pelo aumento do consumo interno e
pela internacionalizacdo da economia brasileira. Na area politica, caracterizou-
se pela democracia populista, com expanséo legal e institucional do sistema de
protecdo social, consolidando o sistema arquitetado na década de 1930. No
ambito das estruturas organizacionais do Estado, deu-se continuidade a “cen-
tralizacdo institucional e a incorporacdo de novos grupos sociais aos esquemas
de protecdo”, notadamente pelo padréo seletivo e fragmentado de intervencio
social do Estado (Nepp, 1991, p. 8).

A Constituicdo de 1946 aprovou, entre os direitos dos trabalhadores,
“o salario-minimo familiar, a proibicdo do trabalho de menores de quatorze
anos, a assisténcia sanitdria e médica ao trabalhador e a gestante, a previdéncia
social”, dando continuidade a legislagao sindical tuteladora da Constituicdo de
1937, sendo que, o direito de greve continuaria proibido. O artigo n.164 da
Carta Magna previa a obrigatoriedade, em ambito nacional, da assisténcia a
maternidade, a infincia e a adolescéncia (Faleiros, 1995, p. 71). Em 1949 foi
criado o primeiro Servico de Colocacao Familiar, por intermédio do Decreto
de Lei n. 560, e, em 1957, os servicos de adocao seriam regulamentados,
mediante o Instituto de Adogao, previsto no Cdédigo Civil vigente.

A questdo educacional seria retomada nesse periodo, com o encami-
nhamento do anteprojeto da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacio-
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nal — LDBEN —, em 1946, baseada nos principios liberais e democraticos da
constituicdo do mesmo ano e nas divergéncias sobre o estatuto publico da
educagdo e a sua obrigatoriedade ou nao (Romanelli, 1991, p.172). Entre-
tanto, a LDB seria regulamentada somente depois de |5 anos, passando por
diversas modificacdes até sua aprovagao em 1961. O ensino privado aliou os
setores da Igreja, detentores do monopdlio educacional, aos estabelecimen-
tos particulares, garantindo as relagdes de forca que preservariam o acesso
privado aos recursos da educagdo. No Brasil, em 1950 havia um percentual
de 50% de analfabetos entre a populagdo acima de |5 anos e uma taxa de
escolarizacao de apenas 26% da populacao de 5a |9 anos (Romanelli, 1991).
O ramo do ensino técnico prevaleceu sobre as demandas do ensino primario
e da obrigatoriedade, sendo que esta Ultima é que arregimentaria as condi¢des
minimas para qualquer regime democrético.

Nesse interim, em 1953, foi criado o Ministério da Salde que deu con-
tinuidade a assisténcia a infancia, nos moldes do Departamento Nacional da
Crianca. No ano, criou-se também o Ministério da Educagdo e Cultura, que
implementou o Servico Nacional de Merenda Escolar, com o objetivo de fazer
a suplementacao alimentar da crianga na escola.

O cendrio de atendimento a infancia passou a se caracterizar pela prética
politica que combinava acdes assistencialistas, higienistas e repressivas, com
a introducdo de a¢des de carater mais participativo e comunitario, orientadas
pela doutrina desenvolvimentista das agéncias internacionais, com base em
vastos setores da igreja catdlica. Segundo Faleiros (1995, p. 72), com o periodo
democratico “inicia-se uma estratégia de preservagao da salude da crianca e
de participagao da comunidade, e ndo somente repressiva e assistencialista”.
As agéncias multilaterais, como o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia —
Unicef — e a Organizacdo das Nag¢des Unidas para Agricultura e Alimentagao —
FAO —, influenciariam o discurso do DNCr, cuja marca, a partir dos anos 60
do século XX, seria a criagdo de centros recreativos e a participacao da co-
munidade nos proprios programas, como um mecanismo de desenvolvimento
social e comunitario da organizagdo social.

Com o 9° Congresso Panamericano da Crianga, realizado em Caracas, em
| 948, aprofundou-se a discussao sobre o enfoque dado aos direitos do “menor”;
e em 1959, com a Declaracdo Universal dos Direitos da Crianca, criou-se o
marco pelo qual a infancia passou a ser valorizada e a crianga considerada, inter-
nacionalmente, como sujeito de direitos pela Organizagao das Nacdes Unidas.
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Destacam-se entre os principios e direitos prescritos pela declaracdo: o direito
a igualdade, sem distincdo de raga religido ou nacionalidade; o direito a especial
protecdo para o seu desenvolvimento fisico, mental e social; o direito a alimenta-
¢do, moradia e assisténcia médica adequadas para a crianga e a mae; o direito a
educacio gratuita e ao lazer infantil; o direito a ser protegido contra o abandono
e a exploracdo no trabalho, entre outros. Instituiu-se, desta forma, como movi-
mento social internacional, a infancia como espaco social privilegiado de direitos
e a crianca foi considerada como pessoa em desenvolvimento, portadora de
necessidades especiais e passiveis inclusive de protecao legal.

O hiato entre o marco histérico dos direitos universais da crianca e a
realidade do atendimento existente no Brasil levou ao questionamento do SAM
e do préprio Cédigo de Menores. A proposta de reformulacdo da legislacao
explicitou uma cisao entre os legisladores, juristas e setores do executivo ao
contrapor aqueles que mantinham a proposicao do “menor como objeto do
direito penal” e os que denfendiam o “menor enquanto sujeito de direitos”
(Rizzini, 1995, p. 146).

A ditadura militar e a Fundagao Nacional do Bem-Estar do Menor (1964-1985)

Com o golpe militar de 1964, a Escola Superior de Guerra, por meio
da Doutrina de Seguranca Nacional, estabeleceu a Politica Nacional de Bem-
Estar do Menor — PNBEM —, que introduziria a rede nacional da Fundacédo do
Bem-Estar do Menor — Funabem —, em 1970, incorporando o patrimonio
material e as atividades cotidianas do SAM. Na presidéncia do general Castello
Branco, o SAM foi extinto. O Golpe Militar de 1964, entretanto desarticulou
o movimento que propunha um atendimento menos repressivo, uma estra-
tégia integrativa e voltada para a familia, uma vez que, o novo ordenamento
institucional reverteu todos os propdsitos educativos e integrativos propostos
por lei ao novo érgao (Faleiros, 1995).

Em 1968, o Fundo das Nac¢bes Unidas para Infancia firmou acordo com
o governo brasileiro. Paradoxalmente, e em plena atividade da ditadura, o pais
assumiria formalmente os preceitos da Declaracdo Universal dos Direitos da
Crianga, embora na pratica 0 que se constataria era a aprovacao de um novo
cddigo de menores, mais repressivo. Paralelamente, nos anos 70 do século
passado, os debates sobre os “direitos dos menores” retornariam ao centro das
discussdes, partindo, mais uma vez, de divergéncias entre juristas e legisladores,
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influenciados pelas Convencdes Internacionais pelos Direitos da Infancia e pelos
foruns internacionais, como a Associagao Internacional de Juizes de Menores.
Essas convenc¢bes propunham que a magistratura favorecesse a promocao da
familia e da comunidade no cuidado da crianca e do adolescente, a salvaguarda
dos seus direitos, considerando-os sujeitos de direitos, o que reiterava os prin-
cipios enunciados pela Declaragao dos Direitos da Crianca, de 1959 (Rizzini,
1995, p. 155).

Entretanto, a proposta de uma Declaracdo dos Direitos da Crianca ndo
encontrou repercussao politica na férrea doutrina militar. Aprovou-se o Cé-
digo de Menores de 1979, lei que se alinhava aos moldes do antigo Cédigo
de Menores da primeira RepuUblica, consubstanciando a doutrina de situacao
irregular do menor, segundo a qual “os menores sao sujeitos de direito quan-
do se encontrarem em estado de patologia social, definida legalmente [...],
fazendo-se da vitima um réu e tornando a questao ainda mais juridica e assis-
tencial” (Faleiros, 1995, p. 81).

Paralelamente, o arcabouco institucional e organizacional das politicas so-
ciais se consolidava mediante profunda transformacao na estrutura institucional
e financeira das politicas sociais, devida a aceleracdo dos processos de indus-
trializacdo, urbanizacdo e da transformacao da estrutura social brasileira.

Com a auséncia total de canais de participacdo politica, a autonomia
da burocracia estatal se fortaleceu pela atuagao da tecnocracia e dos militares
dentro do aparato estatal, com o controle centralizado da gestao de progra-
mas e a implantacdo de mecanismos de financiamento articulados ao interesse
empresarial-capitalista. Tais fatores possibilitaram a articulagdo de interesses
particularistas no interior da maquina estatal e o aprofundamento do esquema
populismo-clientelismo-pratonagem. O carater técnico-administrativo que
caracterizou a formulacao das politicas governamentais expressava a despoli-
tizacdo da tomada de decisdes com a exclusdo de qualquer possibilidade de
representacdo social como fundamento das relagdes Estado/sociedade, assim
como, qualquer tipo de fiscalizacdo e controle do poder estatal-executivo por
parte da sociedade.

As mudancas se fizeram notar no periodo de 1974 a 1980 pelo progressivo
desmantelamento da ordem autoritaria, caracterizado pela ampliagdo do espago
politico-organizacional relacionado as decisdes governamentais no campo social,
pelo redirecionamento das politicas sociais, com prioridade ao atendimento de
segmentos de baixa renda e pela expansao das estruturas estatais.
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Na década de 80 do século passado, o sistema social refletiria a crise eco-
némica mundial paralelamente a crescente organizacao de diversos setores da
sociedade em favor da liberdade e da democracia. Esses fatores culminaram no
desmonte do regime militar. Os anos subsequentes foram acompanhados por
uma série de dendncias sobre as injusticas cometidas no atendimento infanto-
juvenil no pafs, desvelando “a distancia existente entre crian¢as e menores no
Brasil, mostrando que criancas pobres ndo tinham sequer direito a infancia.
Estariam elas em situacao irregular” (Rizzini, 1995, p. 160).

Esse recorte histérico demonstrou o longo processo de instituicio da
infancia como objeto de dispositivos juridicos, legislativos e assistenciais, do
inicio da republica até o final do século XX, quando a crianca passou a condicao
de sujeito de direitos, tendo sido redimensionadas assim as concepgdes no
ambito tedrico, juridico e técnico do atendimento a infancia no pafs.

INFANCIA E ADOLESCENCIA: SUJEITOS DE DIREITOS E OBJETO DE
PROTECAO DO ESTADO (1985-2006)

Nesta parte, procura-se situar as transformacoes legais voltadas a infancia
e adolescéncia durante a redemocratizacdo polftica da sociedade brasileira,
percurso que representou a consolidagao da sociedade civil em torno da luta
por direitos politicos, civis e sociais, e a nocao de direitos das criancas e dos
adolescentes, que marcaram a década de 1990.

A partir de 1980, a crescente organizacdo da sociedade contra a dita-
dura e em favor da liberdade e da democracia, levou a redemocratizagao da
sociedade e do Estado brasileiro: reconquistaram-se os direitos de expressao
individual e coletiva, de organizacao popular e partidaria, de greve, de voto,
culminando nas mobilizagdes sociais de 1984/1985 que reivindicavam as elei-
¢oes diretas para presidente da republica.

A partir da regulamentacdo da Constituicao Federal de 1988 foram insti-
tuidas as seguintes ordenacdes legais com base nos direitos sociais: o Estatuto
da Crianga e do Adolescente (Lei Federal n. 8.069/90), a Lei Organica da
Salde — LOS (Lei Federal n. 8.080/90); a criacdo do Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente — Conanda (Lei Federal n. 8.242/91);
a Lei Organica da Assisténcia Social — Loas (Lei Federal n. 8.742/93), a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDBEN (Lei Federal n. 9.394/96);
a Lei Organica de Seguranca Alimentar — Losan (Lei Federal n. 11.346/06),
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além da recente integracio dos servicos sociais, por meio do Sistema Unico
de Assisténcia Social — Suas. Esse aparato legal criou condi¢cbes de assegurar
as diretrizes de politicas sociais basicas com capacidade de atender as necessi-
dades primordiais da populacao (Quadro 2), como salde, educacdo, cultura,
alimentagdo, esporte, lazer e profissionalizagdo, considerado o acesso aos
direitos sociais uma dimensdo da cidadania (Brasil, 1988).

QUADRO 2
CONTEXTUALIZACAO HISTORICA DO ATENDIMENTO A INFANCIA E A
ADOLESCENCIA NO BRASIL (1985-2006)

Periodos Principais normatizacées e legislaces | Principais caracteristicas

* Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (1988)

* Adocéo da Convencao Internacional
dos Direitos das Criancas (Decreto
Legislativo n. 28 de 1990)

* Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Lei n. 8.069 de 1990)

* Conselho Nacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente (Lei n. 8.242
de 1991)

* Lei Orgdnica da Saude

¢ Lei Organica da Assisténcia Social (Lei

n. 8.742 de 1993) * Novo padrio politico,

* Criagao do Ministério da Previdéncia | juridico e social
Redemocratizacdo e | e Assisténcia Social (Medida Proviséria * Institucionalizacdo da
Estatuto da Crianca n. 813 de 1995) infancia e da adolescéncia
e do Adolescente * Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo | como sujeito de direitos
(1985 —2006) (Lei n. 9.394 de 1996) ¢ Descentralizacao,

* Programa de Erradicagdo do Trabalho | municipalizagdo, controle e

Infantil (Portaria n. 458 de 2001) participagao social

* Criacao da Secretaria Especial dos
Direitos Humanos (Lei n. 10.683 de
2003)

¢ Criacdo do Programa Bolsa-Familia
(Lei n. 10.683 de 2003)

* Substituicdo do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social pelo
Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (Lei n. 10.869 de
2004)

* Politica Nacional de Assisténcia Social
(Resolugago CNAS n. 145 de 2004)

(continua)
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(continuagéo)
* Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social * Consolidacdo de um
(Resolugao CNAS n. 130 de 2005) sistema de protecdo
¢ Lei Organica de Seguranga Alimentar | social (salide, previdéncia,
(Lei n. '1.246 de 2006) educacdo, assisténcia e
* Plano Nacional de Promocao, desenvolvimento social,
Protecdo e Defesa do Direito de trabalho)
Criangas e Adolescentes a Convivéncia * Reestruturacao do aparato
Familiar e Comunitaria (Resolucao n. | de controle e policiamento
de 2006/Conanda)

Paralelamente ao processo de elaboracdo e implementagdo das politi-
cas sociais destinadas ao atendimento a crianca e ao adolescente, o periodo
de redemocratizagdo se caracterizou pela reforma administrativa do Estado,
que envolveu a descentralizacdo e a municipalizacao de politicas publicas e,
também, a institucionalizagdo do controle social, com a criagao de conselhos e
espacos publicos de interlocugao e cogestao politica, bem como a mobilizacao
e participagao social de diversos setores da sociedade civil.

No plano politico-econémico, as mudangas promovidas a partir dos anos
80 do século passado se caracterizaram pelo embate com o neoliberalismo e
as transformacodes do sistema de politicas sociais. O dilema que se estabeleceu
para a década de 1990 e para o inicio do século XXI foi o de conciliar cresci-
mento econdmico e combinar a responsabilidade social do Estado/sociedade
na formulacdo, articulagdo e gestao de politicas publicas, com um cenario de
escassez de recursos publicos, de um lado, e demandas por uma democracia
social, de outro.

Nesse contexto, a estratégia de constituicao de um sistema de protecao
social no palis se baseou nos modelos tradicionais de programas destinados a
transferéncia monetaria contemplando familias em situagdo de vulnerabilidade
social por intermédio de politicas sociais compensatdrias e complementares,
objetivando aumentar o acesso a alimentacdo, salde e educacdo basica, con-
siderados fatores de grande potencial para a reducao das desigualdades.

A organizacao da sociedade civil exerceu a funcao politica destinada ao
espaco publico no processo de democratizagcdo do Estado brasileiro, tanto no
que diz respeito a capacidade de tornar as decisdes do Estado permeaveis a
influéncia dos setores da sociedade civil, quanto na constituicdo de um espaco
legitimo de lutas contra a exclusdo politica e social, por meio da valorizacéo e
do reconhecimento do “outro” como sujeito portador de direitos. Contribuiu,
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por fim, para consolidar a aprendizagem de uma cultura de direitos e cidadania
(Grupo de Estudos sobre a Construcdo Democratica — Gecd — 1999).

Nesse contexto de mudancas os movimentos sociais conseguiram mo-
bilizar, na Assembléia Constituinte, a criacio da Comissao Nacional Crianca
Constituinte, em 1987, e consequentemente, a formacdo da Frente Parlamentar
Suprapartidaria pelos Direitos da Crianca. A Constituicdo de 1988 redefiniu, nos
artigos 227, 228 e 229, a posi¢do e a representagdo da crianga na sociedade,
reconhecendo-a como sujeito de direitos e objeto de protecdo integral.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, promulgado em 13 de julho
de 1990, substituiu a repressiva doutrina do Cddigo de Menores de 1979,
e instaurou novas referéncias politicas, juridicas e sociais. Ao definir em seus
primeiros artigos que “toda crianga e todo adolescente tém direito a protecao
integral, considerando-os como sujeito de direitos individuais e coletivos, cuja
responsabilidade é da familia, da sociedade e do Estado” (Brasil, 1990), o pais
baniu a categoria “menor” do arcabouco conceitual e juridico, introduzindo a
moderna nogao de adolescéncia e incorporando os preceitos da Convencao
Internacional dos Direitos da Crianca, de 1989.

O ECA expressa, portanto, os direitos das criangas e dos adolescentes e
norteia toda politica de atendimento distribuida em quatro linhas de a¢oes:

a. as politicas sociais basicas de carater universal, como salide, educacéo,
alimentacdo, moradia, etc. (art. 87, item I);

b.as politicas e programas de assisténcia social (art. 87, item Il), de carater
supletivo, para aqueles de que delas necessitem;

c. as politicas de protecdo, que representam servicos especiais de aten-
dimento médico e psicossocial as vitimas de negligéncia, maus-tratos,
exploragdo, abuso e opressdo (art. 87, item Ill); os servicos de iden-
tificacdo e localizagdo de pais, responséveis, criancas e adolescentes
desaparecidos (art. 87, IV);

d.as politicas de garantias de direitos, que representam as entidades e
os aparatos juridicos e sociais de protecdo dos direitos individuais e
coletivos da infancia e juventude (art. 87, item V).

No artigo 88 (item | a V), a legislacdo propde as diretrizes que compdem

essa politica: a municipalizacdo; criagdo e manutencao de programas especificos,
considerando a descentralizagdo politico-administrativa; criagdo de conselhos
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municipais, estaduais e nacionais dos direitos da crianca e do adolescente, como
6rgaos deliberativos e controladores das acdes em todos os niveis, assegura-
das a participacdo popular paritaria por meio de organizagdes representativas,
segundo leis federais, estaduais e municipais; manutencao de fundos nacional,
estadual e municipal vinculados aos respectivos conselhos; mobilizacao da opi-
nido publica no sentido da indispensavel participagao dos diversos segmentos
da sociedade e, integracdo operacional de érgaos do Judiciario, Ministério
Publico, Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social.

O Sistema de Garantia de Direitos, que representa o arcabouco da po-
litica de atendimento a infancia e adolescéncia no Brasil, tem sido considerado
um conjunto de instituicdes, organizagcdes, entidades, programas e servigos de
atendimento infanto-juvenil e familiar, os quais devem atuar de forma articulada
e integrada, nos moldes previstos pelo ECA e pela Constituigdo Federal, com
o intuito de efetivamente implementar a Doutrina da Protecdo Integral por
meio da politica nacional de atendimento infanto-juvenil.

A partir desse marco, destacam-se a institucionalizagdo do Conselho Na-
cional de Direitos da Crianca e do Adolescente — Condeca —, em 1991, dando
continuidade a regulamentagao das disposicdes da Constituicdo e do Estatuto; a Lei
Organica de Assisténcia Social — Loas —, em 1993, que priorizou o atendimento a
crianca e a adolescéncia previsto nas acdes de atendimento as politicas municipais
da crianca e do adolescente, por meio da assisténcia social. Em 1995, a Medida
Proviséria n. 813 transformou o entdo Ministério da Previdéncia Social em Minis-
tério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS —, criando a Secretaria Nacional
de Assisténcia Social — SAS —, como orgdo da gestdo federal. Em 1996, também
foi criado o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti —, por intermédio
da SAS. Sua emergéncia e implementacao foi consagrada como desdobramento
das articulagdes do Férum Nacional de Erradicagdo do Trabalho Infantil, instituido
por meio da Portaria n. 458 de 200 1. A inexisténcia de um 6rgao especifico para
o controle e articulagdo da politica social culminou na criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS —, pela Medida Proviséria
n. 163, de janeiro de 2004, e transformada na Lei n. 10.869, de maio de 2004.
O MDS? passou a coordenar a politica de desenvolvimento social, seguranca ali-

2. O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome substituiu o Ministério Extraor-
dinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, instituido em 2003, e responsavel pelo
Programa Nacional de Acesso a Alimentagao (Programa Fome Zero).
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mentar e nutricional, assisténcia social e renda de cidadania. Dando continuidade
ao processo de operacionalizagdo da seguridade social, a elaboracdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS — , em 28 de outubro de 2004, definiu as
diretrizes para o Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas —, conforme a Loas,
tratando das condicdes para a extensao e universalizacao da protecao social basica
e especial a populagao em geral e, em especial, a crian¢a e ao adolescente em
situagdo de vulnerabilidade social. O Suas foi implementado a partir da publicagdo
da Norma Operacional Basica — NOB —, do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Resolucédo do Conselho Nacional n. 130, de julho de 2005), que regulamentou
o dispositivo da PNAS e definiu os pardmetros para a regulamentacao e imple-
mentacdo do Suas em todo o territério nacional (Brasil, 2004, p. 33).

Nesse contexto, processa-se a reorganizacao dos servicos sociais visan-
do a integragdo de objetivos e formas de agdo em relacdo a um publico-alvo,
juntamente, com a nocdo de complementaridade entre intervencdo estatal e
privada no atendimento as politicas de direitos infanto-juvenis, como ocorreu
nos Ultimos anos com a salde, a educagao e, recentemente com a assisténcia
social. A implementacao do Programa Bolsa-Familia (Lei n. 10.683 de 2003), por
meio do MDS, retrata a unificacio operacional de gestdo das a¢bes de transfe-
réncia de renda. Por exemplo, tal programa integrou diversas acoes existentes,
como a Bolsa-Escola (programa nacional de renda minima, vinculado ao Minis-
tério da Educacdo); a Bolsa-Alimentacdo (programa nacional de renda minima
para combate a mortalidade infantil e desnutricdo, vinculado ao Ministério da
Salde); o Cartdo-Alimentacdo (programa nacional de acesso a alimentacao,
criado no ambito do Programa Fome Zero e vinculado ao extinto Ministério
Extraordindrio da Seguranca Alimentar); o programa Auxilio-Gas, vinculado ao
Ministério das Minas e Energia, e o Peti, este Ultimo a partir de 2006.

No ambito do Ministério da Justica, constituiu-se o Departamento da
Crianca e do Adolescente — DCA —, érgao localizado junto a Secretaria de
Direitos de Cidadania, por intermédio do Decreto n. 1.796 de 1996, esta-
belecendo linhas gerais da Politica de Promocdo e Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente. Posteriormente, em 1998, a Secretaria de Direitos
de Cidadania foi extinta, passando o DCA a estrutura da Secretaria Nacional de
Direitos Humanos que, em janeiro de 1999, passou a categoria de Secretaria
de Estado de Direitos Humanos. Em 2003, o Departamento da Crianca e do
Adolescente foi substituido pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos —

668 Cadernos de Pesquisa, v.40, n. 140, maio/ago. 2010



Politicas sociais de atendimento...

SDHE —, de acordo com a Lei n. 10.683. A SEDH ficou responsével pela
“articulacdo e implementacdo de politicas publicas de promocao e protecao
de direitos”, e foi composta por diversos conselhos nacionais (direitos huma-
nos, crianca e adolescente, idoso, combate a discriminagdo e portadores de
deficiéncia), e pela Subsecretaria de Promocao dos Direitos da Crianca e do
Adolescente — SPDCA —, cujas acdes visam o fortalecimento do Sistema de
Garantias de Direitos, bem como a elaboracao das diretrizes politicas e do Plano
Nacional de Promocéo, Defesa e Garantia do Direito de Criancas e Adolescen-
tes a Convivéncia Familiar e Comunitaria (Brasil, 2006a) e a discussdo sobre
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo — Sinase (Brasil, 2006).

O Sistema de Garantia de Direitos esta composto por trés eixos: promo-
cdo, defesa e controle social. No eixo da Promogédo, destacam-se as politicas
sociais basicas (salide, saneamento, educacdo, moradia etc.), as acdes do poder
executivo e do conselho de direitos. Ja o eixo da Defesa consubstancia-se pelas
politicas de assisténcia social e protecdo especial, pelos Conselhos Tutelares,
pelos centros de defesa da crianca e do adolescente, pelo Ministério Publico,
pelo Judiciario e pela Seguranga Piblica, com suas delegacias especializadas.
Por fim, o eixo do Controle Social, composto pelos Conselhos de Direitos,
Foruns de Defesa dos Direitos das Criangas e dos Adolescentes e outros
instrumentos judiciais e institucionais de controle interno da administracao
publica como a Controladoria, Tribunal de Contas, Ministério Publico, Poder
Judiciario etc. (Brasil, 2006).

No ambito do sistema de protecao social, o processo de reestruturacao
institucional das politicas sociais impulsionadas em direcao a economia compe-
titiva globalizada pressupds um dindmico planejamento, como diretriz central
para as politicas e os investimentos sociais, bem como um sistema tecnoldgico
de avaliagdo dessa agdo social e institucional. Colaboracdo, complementaridade,
parceria e redes sociais se transformaram em vocabulos recorrentes entre os
gestores, implementadores e executores das politicas sociais, tanto de setores
estatais como “nao-estatais”.

Apés a reforma administrativa, aprofundou-se e se multiplicou o espaco
contratual de “prestacdo de servicos”, na area social, bem como, se institu-
cionalizaram os mecanismos de participacdo social nas decisdes de politicas
publicas, o que, de certa maneira, deslocou os movimentos sociais de suas
formas tradicionais de atuagdo, canalizando-os para acbes menos contestatorias,
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como a das organizagdes ndo governamentais — ONGs —, das organizagbes
sociais, além das acdes filantrdpicas e assistenciais tradicionais (Dagnino, Oli-
veira, Panfichi, 2006).

Essas mudancgas no padrao de atendimento dos servigos sociais coexistem
a sombra de antigas préticas benevolentes que antecederam o debate sobre
os direitos civis, politicos e sociais €, normalmente, se pautavam em agoes de
carater assistencialista e/ou clientelista ndo sendo concebidas como parte do
exercicio e do reconhecimento dos direitos civis e sociais de cidadania.

Observou-se desse modo, nas Ultimas décadas, a entrada em cena de
“novos” atores no campo do atendimento as politicas sociais a infancia e a
juventude. Entre eles encontram-se os nichos empresariais criados pela nova
economia de mercado “responsavel” do ponto de vista ambiental e social,
e as novas organizacdes sociais de cardter publico (ONGs, organizacdes da
sociedade civil de interesse publico — Oscips —, fundacbes etc.). Muitas dessas
organiza¢des foram chamadas de “terceiro setor”, e sdo responséaveis pela
rapida expansdo de funda¢bes empresariais, entidades caritativas, filantrépicas
e organizacdes sociais que, muitas vezes, em suas praticas endossam discursos
sobre a ineficiéncia estatal, ou denegam a eficiéncia do Estado para promover
e garantir pactos assentados no principio de cidadania, defendendo uma su-
posta eficiéncia do mercado ou a existéncia de uma “virtuosidade” das acoes
da sociedade civil (Passone, 2007).

O perfil dessas organizacdes pode ser um indicador da natureza demo-
cratica e cidada ou clientelista dos pactos atuais entre Estado e sociedade, a
medida que reconhecem o cidadao como portador de direitos e responsa-
bilidades, ou reforcam os antigos moldes de dependéncia e patrimonialismo
nas relacdes sociais. O agravante é um cenario delimitado por intervencoes
oriundas tanto de contextos internacionais quanto nacional, marcadamente
fragmentado entre formas e niveis de mobilizagdo e organiza¢des sociais.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O recorte histérico apresentado resgatou as principais caracteristicas
do aparato administrativo e legislativo relativo a constituicdo da infancia e
adolescéncia no pals, o qual passou por pressdes e reformulacdes ao longo
do século XX.
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O recente fortalecimento das organiza¢des da sociedade civil e a dis-
cussdo sobre a atuacdo de novos atores sociais no atendimento as politicas
sociais tém permitido iluminar o carater heterogéneo da sociedade civil como
espaco de disputas de interesses, principalmente em relagdo ao Estado e aos
recursos destinados a essas politicas. Isso reforca a importancia da redefinicao
dos limites entre o interesse publico e o privado, bem como a tentativa de
constituir uma esfera publica com qualidade ético-politica, capaz de repor e
pactuar socialmente projetos politicos com a sociedade embasados na garantia
de direitos civis, politicos e sociais, e no combate aos projetos politicos auto-
ritdrios e a formas privatizadas de poder.

Contudo, sdo grandes os riscos de que as a¢des oriundas da sociedade
civil e da iniciativa privada desloquem a nocao histérica de direitos pessoais
e coletivos, instituidos na recente ordenacdo democratica da sociedade bra-
sileira, para antigas relacdes sociais mediadas pela nocdo de benevoléncia,
caridade, compaixao etc., reforcando a cultura pautada por relacdes afetivas
de dependéncia — matriz de politicas impregnadas pelo paternalismo, cliente-
lismo e populismo. Para esses casos, a avaliagdo, a transparéncia das a¢des e
a prestagao de contas a comunidade, o planejamento democratico e partici-
pativo e as acoes integradas sdo bons exemplos do caminho que o Estado e a
sociedade deveriam perseguir, para alcancarem juntos niveis mais autbnomos
de desenvolvimento individual e coletivo.

O conflito oriundo da nova cultura de direitos e das antigas préaticas as-
sistencialistas de benevoléncia e compaixao € uma das constatacoes a que se
chega. Ele também se constitui em grande risco para a efetiva implementacdo
das politicas sociais de atendimento a infancia e a adolecéncia.
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