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12.1 APRESENTACAO

Com o objetivo de aprofundar a reflexdo sobre a garantia do direito a
convivéncia familiar e comunitaria na implementacio da medida de abrigo, o
“Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede SAC”
contou com uma etapa qualitativa, cujo foco foi a insercdo dos programas no
ambito da politica municipal de atendimento a criancas e adolescentes em nove

municipio brasileiros’.

Uma vez que as outras duas etapas da pesquisa debrugaram-se detidamente
sobre as proprias mnstituicbes de abrigo, a etapa qualitativa buscou tratar dos
demais atores das redes de protecdo a criangas e adolescentes envolvidos com o
abrigamento, seja na aplicacdo judictal da medida, seja na fiscaliza¢do do
atendimento prestado e na sua regularizacdo tendo em vista as diretrizes do ECA.
Neste sentido, foram entrevistados juizes e membros das equipes técnicas das
Varas da Infancia e da Juventude, promotores e oficiais do Ministério Publico,
conselheiros tutelares, membros dos Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca
e do Adolescente (CMDCAs), membros dos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social (CMAs) e gestores ou técnicos dos 6rgios estaduais e municipais

encarregados da gestdo da politica de atendimento a este segmento da populacio.

Pretende-se neste texto sistematizar a percep¢dao dos atores locais
entrevistados pela equipe técnica do “Levantamento” sobre a contribuicdo das
redes de protecdo para implementar o atendimento adequado a criangas e
adolescentes e, a0 mesmo tempo, garantir seus direitos, especialmente o direito a
convivéncia familiar e comunitaria daqueles que estdo submetidos a medida

protetora de abrigo.

' A etapa qualitativa do “Levantamento” foi coordenada pela consultora Maria Raquel Gomes Maia Pires. A
técnica de pesquisa aplicada nesta etapa foi o estudo de caso, e os principais instrumentos de coleta de dados
empregados foram: (i) a andlise documental dos planos, projetos, normas e leis referentes a politica municipal de
assisténcia social e de atendimento  crianga e ao adolescente; (ii) as entrevistas semi-estruturadas realizadas com
todos os atores da rede de protegdo local (2 excegdo dos dirigentes das unidades de abrigo); e (iii) os questiondrios
aplicados aos técnicos dos 6rgaos executivos responsdveis pelas agoes voltadas para criangas e adolescentes em
situagdo de risco pessoal e social. Aplicando-se os critérios predefinidos para escolha dos municipios que seriam
investigados, resultou a sele¢ao dos seguintes: Belo Horizonte (MG), Campinas (SP), Campo Grande (MS),
Curitiba (PR), Fortaleza (CE), Natal (RN), Porto Alegre (RS), Porto Velho (RO) e Rio de Janeiro (R]). Este

texto faz uso de parte do material coletado nessa etapa da pesquisa, especialmente das entrevistas semi-estruturadas.
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12.2 O SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS
E AS REDES DE PROTECAO INTEGRAL A
CRIANCAS E ADOLESCENTES

De forma inovadora e em sintonia com as demandas de setores organizados
da sociedade, a Constituicao de 1988 reconheceu as criangas e os adolescentes
brasileiros como sujeitos plenos de direitos®>. No entanto, o fato de que esta
parcela da populagdo encontra-se na condi¢do peculiar de pessoas em
desenvolvimento colocou mequivocamente a necessidade de que suas familias, o
poder publico e o conjunto da sociedade em geral reunam esfor¢os para garantir
a efetivagdo daqueles direitos com absoluta prioridade, assegurando, assim,

dignidade e prote¢io integral ao desenvolvimento de criancas e adolescentes.

Neste sentido, a regulamentacdo dos dispositivos constitucionats relativos a
infancia e a adolescéncia por meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente -
ECA estabeleceu nova concepcdo, organiza¢ao e gestdo das politicas de atengdo
a este segmento da soctedade, dando origem a um verdadeiro sistema de garantia
de direitos. Do ponto de vista da concepcio, esse sistema destaca-se pelo carater
abrangente, pois incorpora tanto os direitos universais de todas as criangas e
adolescentes brasileiros quanto a prote¢do especial a que fazem jus aqueles que
foram ameagados ou violados em seus direitos. Da perspectiva organizacional, o
ststema ancora-se na integracdo interdependente de um conjunto de atores,
instrumentos e espagos institucionais (formais e informais) que contam com
seus papéis e atribuicdes definidos no estatuto. Quanto a gestdo, o sistema de
garantia funda-se nos principios da descentraliza¢do politico-administrativa e da
participa¢do social na execug¢do das acdes governamentais € ndo-governamentais

de atencdo a populagdo infanto-juvenil brasileira.

Importante ressaltar que a expressdo “‘sistema de garantia de direitos” denota
a impossibilidade de se considerar isoladamente a atuacdo de quaisquer dos
componentes do conjunto, ja que seus papéts e atribuicdes estdo entrelagados e
apenas ganham efetividade se conduzidos de maneira integrada. Por outro lado,
“garantir” direitos implica atuar em pelo menos trés frentes fundamentais: a da

promogio dos direitos instituidos, a da defesa em resposta a sua violacdo e a do

2 Segundo o art. 227 da Constitui¢ao, sio esses o direito A vida, & sadde, & alimentagio, 4 educagio, ao esporte,
ao lazer, & profissionalizagao, & cultura, & dignidade, ao respeito, 2 liberdade e & convivéncia familiar e comunitéria.



controle na implementacio das acSes que visam a realiza-los (Cabral e aliz, 1999).
De tudo isso se deduz que a efetividade do sistema de garantia de direitos resulta
da interacdo entre atores, mnstrumentos e espagos nstitucionais em cada uma das
trés frentes, bem como da complementaridade e do reforco mutuo entre essas

frentes.

E preciso ter em conta ainda que as intera¢des entre os componentes do
sistema se ddo caso a caso, conforme a espectficidade dos diferentes contextos
em que se atua para garantir os direitos de criangas e adolescentes. Neste sentido,
a pratica do sistema ganha concretude por meio das redes de protecio integral
que se conformam localmente para promover o atendimento as necessidades de
criangas e adolescentes. Como alerta Brancher, “udo se pode supor, sendo idealmente,
um conjunto fechado de drgdos oun uma estrutura organiada entrelagando os diferentes servicos
de protecdo a infancia. Principalmente, o conceito tradicional de sistema néo engloba um dos
principais aspectos de um sistema de conexides interorganizacionats, gue € a sua capacidade de
recombinagdo dindmica em que o sistema, virtualmente possivel em miiltiplas combinacies,
somente se expressa pela composigio de determinados subconjuntos a cada intervengdo pratica
— ¢ possivelmente nunca se materialize na sua configuracdo ideal que, por ser estdtica, e
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aprisiona a propria significacio

Neste sentido, a no¢do de rede permite traduzir com mais propriedade a
trama de conexdes interorganizacionais em que se baseia o sistema de garantia
dos direitos de criangas e adolescentes, pois compreende o complexo de relacSes
acionadas, em diferentes momentos, pelos agentes de cada organizagdo para
garantir esses direitos. As redes de protecdo integral sdo, portanto, o aspecto
dinamico do sistema, conformado a partir das conexdes entre atores que
compartilham um sentido de a¢do. Sendo assim, “Guando se fala em Sistema de
Garantia de Direitos’, melhor se tem em mente a compreensdo tedrica, abstrata e estdtica do
conjunto de servigos de atendimento previstos idealmente em lei, enguanto a expressdo Rede de
Protecao’ expressa esse mesmo sistema concretizando-se dinamicamente, na prdtica, por meio

de um conjunto de organizagdes interconectadas no momento da prestacio desses servicos” *.
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> BRANCHER, Leoberto N. Organizagio e gestiio do Sistema de Garantia de Direitos da Infincia e da Juventude.
IN: KONZEN et alii. Pela Justica na Educagcdo. Brasilia: MEC, 2000. p. 130.

* Ibidem, p. 131.
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Tomando-se o eixo da promocio dos direitos, por exemplo, a teta da rede é
formada por todos os 6rgios e servicos governamentais € ndo-governamentats
que atuam na ampliacdo e aperfeicoamento da qualidade dos direitos legalmente
previstos, o que se faz essencialmente por meio da formulacdo e execucdo de
politicas publicas, quer se trate de politicas universais de atendimento as
necessidades basicas da crianca e do adolescente, quer se trate de medidas de
protecdo especial para aqueles que se encontram em situa¢do de risco pessoal e
social. Nessas conexoes interagem atores tdo variados quanto os 6rgaos executores
das politicas publicas (nas areas de educagio, saude, assisténcia social, alimenta¢io,
cultura, esporte etc.), os conselhos paritarios de deliberacdo sobre as diretrizes
dessas politicas, os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente e as

entidades publicas e privadas de prestacdo de servigos.

No ambito da defesa dos direitos estdo as conexdes da rede de protecdo
integral que articulam as normas, a¢des e instituicbes que se prestam a assegurar
o cumprimento e a exigibilidade dos direitos instituidos, permitindo a respon-
sabilizacdo (judicial, administrativa e soctal) das familias, do poder publico ou da
propria sociedade pela ndo-observancia a esses direitos ou pela sua violagdo.
Neste caso, as redes congregam o Judiciario, o Ministério Publico, as Secretarias

de Justica, os Conselhos Tutelares e os 6rgios de defesa da cidadania®.

Finalmente, no eixo relativo ao controle soctal, constituem-se as conexdes
articuladoras das a¢oes voltadas para a aferi¢do continua do efetivo respeito, por
parte do poder publico e dos setores da sociedade que prestam servicos de
atendimento a criangas e adolescentes, aos precettos legalmente instituidos. As
organizagdes da rede de protecdo atuantes nessa frente reunem os setores
organizados da sociedade civil representados nos foruns de direitos e outras
instancias ndo-governamentais, bem como nos proprios conselhos de direitos e
de politicas setortats, conforme o principio da participagdo soctal consagrado na

Constituicao de 1988.

> Segundo o art. 210 do ECA, as associagdes legalmente constituidas hd pelo menos um ano e que incluem entre
seus fins institucionais a defesa dos interesses e direitos protegidos pelo estatuto sao legitimamente competentes
para propor agdes civeis fundadas em interesses coletivos ou difusos de criangas e adolescentes, concorrentemente
com o Ministério Pablico e a Unido, os estados, os municipios, o Distrito Federal ¢ os territdrios.



12.3  AS REDES MUNICIPAIS DE PROTECAO
INTEGRAL E O DIREITO DE CRIANCAS E
ADOLESCENTES ABRIGADOS A CONVIVENCIA
FAMILIAR E COMUNITARIA:

A EXPERIENCIA EM NOVE MUNICIPIOS
BRASILEIROS

O abrigamento ¢ a sétima das oito medidas de prote¢io especial a criangas
e adolescentes indicadas no ECA. A sua aplicagdo ¢ sempre uma decisdo extrema,
pots, se a medida busca proteger criangas e adolescentes ameagados ou
efetivamente violados em seus direitos no seio de sua propria familia - dai a
necessidade de afasta-los da convivéncia com esse circulo de pessoas -, ela mesma
implica a viola¢do do direito a convivéncia familiar, fundamental para o
desenvolvimento infanto-juvenil e, por 1sso, garantido constitucionalmente e
reafirmado no ECA. Neste sentido, o grande desafio que se coloca para a rede de
protec¢do integral ¢ o de promover uma interven¢io psicossocial eficaz sobre as
criangas e os adolescentes abrigados, bem como sobre suas familias, de modo a
abreviar o periodo de afastamento e permitir o retorno desses meninos e meninas
para seus lares em condi¢Oes de seguranca; ou, caso se comprove a impossibilidade
de reintegracdo a familia de origem, promover o seu encaminhamento para a

convivéncia com uma familia substituta.

Contudo, tanto o perfil das criangas e adolescentes abrigados nas unidades
conveniadas a2 Rede SAC quanto os dados relativos aos motivos do abrigamento
levantados por esta pesquisa revelam que a pobreza, embora ndo devesse ser
causa de aplicacdo da medida, esta entre os principais fatores que levam criangas
e adolescentes a serem acolhidos em abrigos. Dadas as dificuldades que as familias
dos abrigados enfrentam para acessar os servigos publicos de apoio a criagdo e
educacio de seus filhos, muitas delas acabam se acomodando ao seu abrigamento,
nas expectativa de que a mstitucionalizagdo possa garantir prote¢ao e acesso aos
servicos basicos de educacdo e saude. Esta situacdo coloca um desafio a mais
para a rede de protecdo integral, o qual remete para a necessidade de assegurar a
insercdo da politica de atendimento a criangas e adolescentes em abrigo no ambito
mats amplo das politicas locais de atencdo a familia, articulando esfor¢os com
outras areas de intervencdo social (trabalho, renda e assisténcia social, habita¢io,

saude, educacio etc.).

331

| N
A . —~
\& —~
N\
N



332

Se generalizados os dados relativos as condicSes do abrigamento de criangas
e adolescentes nas unidades conventadas a Rede SAC para todo o universo dos
abrigos do pais, bem como aqueles referentes ao trabalho desenvolvido por essas
instituicdes junto aos abrigados e a suas familias, tem-se um quadro claro dos
limites enfrentados pelos programas de abrigo para fazer cumprir os principios
da brevidade da medida e do incentivo a convivéncia familiar. Esses dados,
contudo, evidenciam ndo apenas os limites da atuacdo das entidades de abrigo,
mas questionam diretamente a propria dinamica do sistema de garantias e das
redes de protecdo integral no sentido de fazer valer os direitos de uma parcela

das criancas e dos adolescentes brasileiros.

Apresenta-se, a seguir, uma sistematizacdo das declaragdes dos atores locais
entrevistados pela equipe técnica do “Levantamento Nacional dos Abrigos para
Criancas e Adolescentes da Rede SAC” sobre a contribui¢do das redes de protecao
locais para implementar o atendimento adequado a criangas e adolescentes em
abrigos®. Essa sistematizacdo foi feita a partir de trés aspectos especificos: (1) a
contribui¢iio da gestdo descentralizada e participativa da politica de assisténcia
soctal para a reorientacdo da execucdo das agbes na area; (i1) a organicidade do
ststema de garantia de direitos e o funcionamento da rede de prote¢io integral a
criangas e adolescentes, tendo em vista a distribuicdo de competéncias, a articulacio
entre as organizacdes e sua atuacdo no atendimento em abrigos no ambito local,
e (1) a implementa¢io do reordenamento dos abrigos segundo as diretrizes do

ECA, com énfase na garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria.

13.3.1  Descentralizacao e reorganizacao das politicas
de atendimento a criancas e adolescentes

A intenc¢do fundamental aqui € saber se a descentraliza¢do/municipalizacio
da politica de atendimento a criancas e adolescentes, assoctada a amplia¢do dos
Joei de participacdo social, representa uma contribui¢ao efetiva para a incorporagao
das demandas locais, possibilitando reorganizar as politicas de atendimento de

acordo com as prioridades dos diferentes municipios.

O ECA indica que a politica de aten¢lo a criangas e adolescentes deve se

pautar pela municipalizagdo do atendimento, observada a descentralizagdo politico-

¢ Trata-se de uma sistematizagdo dos achados mais significativos das entrevistas realizadas, os quais permitem,
em alguns casos, a defini¢do de uma tendéncia ou de uma interpretagao mais corrente entre os atores ouvidos e,
em outros, tio-somente a exposi¢ao de um quadro das diferentes situagoes municipais.



administrativa na criacdo e manuten¢ao de programas especificos. Nos municipios,
essa politica normalmente esta a cargo dos 6rgios responsaveis pela assisténcia
social, que seguem o modelo de gestdo descentralizada, participativa e com
comando unico previsto na Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS/1993 - e
disciplinado na Norma Operacional Basica da Assisténcia Social - NOB2-AS/
1999. Esse modelo preconiza maior autonomia ao gestor municipal na
implementagdo da politica e o controle da sociedade civil sobre as agSes publicas.
Um municipio habilitado em gestdo municipal formula, coordena e executa a politica
de assisténcia social mediante o estabelecimento em let e a comprovacdo de
funcionamento do Conselho e do Fundo de Assisténcia Soctal e a formulacdo do
Plano de Assisténcia Social. O plano estabelece as diretrizes da politica no
municipio e deve ser aprovado pelo conselho; o fundo, co-gerido pelo conselho
e pelo executtvo municipal, destina-se 2 administracdo dos recursos que financiam

os programas e projetos de assisténcia social enquadrados na definicio da LOAS'.

Dado o fato de que cabe ao Estado a responsabilidade pela condug¢io da
politica de assisténcia social, embora 0s servigos sejam majoritariamente prestados
por entidades ndo-governamentais, comunitarias e filantrépicas, a NOB2-AS prevé
a interacdo construtiva entre o poder publico e a sociedade. Neste sentido,
estabelece, entre outras, as seguintes competéncias para os gestores da politica
no municipio: (1) organizacio e gestdo da rede municipal de inclusdo e prote¢io
soctal, composta pela totalidade dos servigos, programas e projetos existentes
em sua area de abrangéncia; (i) coordenacio da elaboracio de programas e projetos
de assisténcia social no seu ambito; (iif) execucdo dos beneficios, servicos
assistenciais, programas e projetos de forma direta, ou coordenagio da execugido
realizada pelas entidades e organizacSes da sociedade civil; (iv) definicdo da relacdo
com as entidades prestadoras de servigos e dos instrumentos legais a serem
utilizados; (v) defini¢do de padrdes de qualidade e formas de acompanhamento
e controle das acdes de assisténcia social; (vi) supervisdo, monitoramento e
avaliacdo das a¢oes de ambito local; e (vii) controle e fiscalizagdo dos servigos
prestados por todas as entidades beneficentes na area da assisténcia soctal, cujos

recursos sdo oriundos das imunidades e renuncias fiscais por parte do governo.
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7 Segundo a LOAS, a assisténcia social tem por objetivos: (i) a protecio a familia, & maternidade, & infincia, &
adolescéncia e a velhice; (ii) 0 amparo a criangas e adolescentes carentes (iii) a promogao da integragio ao mercado
de trabalho; (iv) a habilitagao e reabilitagio de portadores de deficiéncia e a promogao de sua integragdo a vida
comunitdria; e (v) a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de deficiéncia e ao lei
ainda estabelece que a assisténcia social visa ao enfrentamento da pobreza, 4 garantia dos minimos sociais, ao
provimento de condi¢oes para atender contingéncias sociais e 2 universalizagao dos direitos sociais, devendo as
ages ser realizadas de maneira integrada as demais politicas setoriais da 4rea social.
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No que se refere a gestdo dos recursos repassados do fundo nacional para o
fundo municipal de assisténcia soctal, preve-se que os municipios terdo autonomia
para geri-los, segundo a realidade e as prioridades locats, desde que se garanta o
atendimento aos legitimos destinatarios da politica e que a qualidade do aten-

dimento seja compativel com as diretrizes estabelecidas na propria NOB2-AS.

Do ponto de vista da estrutura¢do das politicas locais, o processo de
descentralizacdo da assisténcia social ainda esta em fase de construcio, embora
todos os municipios selecionados nesta pequisa sejam habilitados em gestdo
municipal, contando com conselhos e fundos mstalados e com planos aprovados
pelos respectivos conselhos municipais. Em geral, a descentraliza¢io/munici-
palizacio da gestdo da assisténcia soctal é considerada uma estratégia importante
na execucdo das a¢des, dados os ganhos que a proximidade entre as instancias
gestoras e a populagdo podem trazer em termos da maior atencgao as especificidades
de cada municipio, da otimiza¢do dos recursos financeiros envolvidos e da
ampliacdo da eficiéncia e do impacto das a¢ées. De fato, os entrevistados avaliam
que, com o processo de descentralizacdo, as a¢Ses direcionadas a criangas e
adolescentes ganharam novo impulso, pois a municipalizacdo possibilitou, de
um lado, a gestdo dos programas federais e, de outro, o refor¢o a iniciativas
locats que ja vinham sendo desenvolvidas ou estavam sendo formuladas. Contudo,
as varia¢des observadas na implementacdo da gestdo descentralizada da assisténcia
social, bem como no entendimento dos atores sobre questdes especificas desse
processo, merecem destaque, pois revelam aspectos interessantes do ponto de

vista da reorganizacdo das politicas de atendimento.

A partir das falas dos entrevistados, pode-se distinguir dois grupos de
optnides distintos: o primeiro grupo, constituido por atores alheios a esfera da
formulacio e gestdo da politica - e, em geral, envolvidos com as atividades do
eixo da defesa dos direitos -, demonstra pouco conhecimento ou entendimento
superticial sobre aspectos mais especificos da descentralizagio, emitindo avaliagoes
sobre o tema baseadas apenas em impressdes; o segundo, constituido pelos gestores
e técnicos dos 6rgdos executivos municipais e pelos membros dos conselhos de
direitos e de assisténcia social - ou seja, os atores do eixo da promocio dos
direitos -, conhece bem os principios da descentralizagdo e os estagios do processo
de sua implementaciio, apostando com mais realismo em suas potencialidades. T2
ilustrativo da superficialidade das percep¢des que constituem o primeiro grupo o
depoimento de um conselheiro tutelar entrevistado, cuja opinido sobre a

distribuicio de competéncias entre as trés instancias de governo restringiu-se a



afirmacdo ingénua de que “cada um tem seu papel na sociedade”. Este entendimento

superficial sobre o tema também fica explicito na declaracido que se segue:

“eu ndo sei se eu conbeco profundamente a politica (...) mas eu acho, por exemplo,
qgute ndo ¢ uma coisa que deveria estar a cargo 5o do municipto. Isso af deveria estar
a cargo do governo municipal, estadual e federal, né?”” (Irecho da fala do membro

do Juizado da Infancia e da Juventude de Curitiba)

Por sua vez, os gestores e os conselheiros de direitos e de assisténcia social
ndo apenas dominam o conhecimento sobre 0s conceitos, instrumentos e processos
envolvidos na descentralizagdo da politica, como também sdo enfaticos quanto
aos ganhos que o modelo tem propiciado, apesar das dificuldades enfrentadas®.

A seguinte declara¢io ilustra o segundo grupo de opinides citado anteriormente:

“Descentralizar ¢ muito dificil por muitos motivos. Primeiro, pela burocracia estatal
do governo federal (...) Segundo, pela resisténcia dos estados, gue ndo querem que os
municipios sejam gestores plenos das politicas assistenciais. B, depois, pela pouca
gualificagio dos municipios brastleiros para gerenciarem politicas no campo da gestio
orcamentdria, financeira e técnica. Entdo, esse saldo de problemas ¢ sempre um
grande impeditivo para a questdo da descentralizacdo. Agora, ela tem que ser
enfrentada (...) E iss0 agui no Brastl é muito recente: a descentralizagio das politicas
de assisténcia comeca em 1997 ou em 1998, e a grande alavancada for em 1999.
Entdo nds estamos falando de guatro ou cinco anos (...). Agora, quando se descentra-
lizon todo o recurso [para o atendimento a populacdo] de zero a seis, por
exeniplo, para apoio a crianga, apoio a creche, ao abrigo, e o Programa de Erradicacdo
do Trabalho Infantil, um pouco mais tarde, [para a populacao| de sete a guatorze,
en acho qgue se consolidon, no municipto, a importancia de se preocupar com o
problema. [O municipio] teve gue se organizar”. (Irecho da fala do membro

da Secretarta Municipal de Desenvolvimento Soctal do Rio de Janeiro)

No que se refere especificamente aos problemas enfrentados no processo
de descentralizacdo da assisténcia social, as questdes mais pertinentes foram
levantadas nas entrevistas com os membros da rede de prote¢do integral vinculados
a formulacdo e gestdo da politica. De seus depoimentos pode-se depreender
quatro grandes eixos de problemas: (i) confusdo quanto aos papéis de cada ente

de governo no modelo de gestdo compartilhada da politica de assisténcia social;

8 Na verdade, entre os membros dos conselhos nao sio todos que tratam com propriedade o tema da
descentralizagdo, sendo mais comum que isso acontega entre os representantes governamentais do que entre
aqueles que representam os setores organizados da sociedade civil.
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(11) falta de suporte aos municipios, por parte dos governos federal e estadual,
para a condugdo da politica em nivel local; (111) falta de autonomia ou subordinacdo
dos municipios na decisdo sobre as linhas de acfo da politica; e (iv) baixa

participacdo soctal na fiscalizacdo das acoes dos trés nivets de governo.

A confusdo quanto aos papéis de cada ente de governo no modelo de gestdo
compartilhada da politica de assisténcia soctal é um dos temas mais
recorrentemente destacados na fala dos entrevistados, pois serta um dos maiores
responsaveis pela lentidio no processo de municipalizacdo dos servicos,
especialmente no que concerne a transferéncia da responsabilidade do nivel
estadual para o municipal®. O seguinte trecho da fala de um dos atores
entrevistados aponta o problema, alertando tanto para a falta de clareza sobre as
respectivas competéncias, em alguns casos, quanto para a omissao N0 seu exercicio,

em outros:

“(..) en acho gue ainda ha uma certa confusio sobre o que é papel de guem nas
diferentes instancias (...) Eun ainda percebo que, por exemplo, o governo do estado
(-..) na maioria das vezes, fas; 0 papel do governo muntcipal, da prefeitura. Ele passa
a ser o executor, e ndo aquele que articularia as politicas, gue fortaleceria os municipios.
Entdo, esse papel que o estado deveria estar fazendo, ele tem deixado de fager. Acho
qgute ele jd estd devendo isso para a gente (...) por conta de interesses (...) eleitorais ¢
tal. O que aparece, 0 que lem mais impacto € quando ele vai ld e executa um
programa (...) Este trabalho de articulacdo, para aparecer, levaria mais tempo, ndo
¢é2 Entdo, acho que nessa perspectiva da descentraliagdo ha uma confusdo, que ndo
passa sd pelos governos. Acho que passa muitas vezes pelos conselhos. Qual é o papel
do Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente? Qual é o papel dos
conselhos municipais? Qual ¢ o papel dos conselhos tutelares? Entdo, isso ainda é um
processo em construgdo” (I'recho da fala do membro do CMIDCA do Rio de

Janeiro)

O segundo grande problema percebido pelos entrevistados diz respeito a
auséncia de suporte adequado aos municipios por parte dos governos estadual e
federal, em termos de recursos financeiros, orienta¢ao técnica e capacitacio. Essa
falta de apoio seria causa direta da incapacidade dos executivos municipais para
realizarem a provisao adequada dos servigos de assisténcia soctal para a populago.
Do ponto de vista financeiro, a queixa mais frequente refere-se a insuficiéncia

dos recursos disponiveis para a execucdo das a¢des, sendo fato comum a auséncia

 Em geral, apenas os programas federais foram municipalizados, e os governos estaduais ainda executam grande
parte das agoes de assisténcia social, inclusive programas de abrigo.



de apoto por parte dos estados ao financiamento da politica municipal de
assisténcia social, que conta apenas com recursos proprios ou provenientes do
governo federal. Outros depotmentos cobram maior participacdo do governo
federal no seu papel de instancia responsavel pela definicdo dos instrumentos
utilizados na estruturacio dos servicos de assisténcia social. Neste sentido, a
declaracdo a seguir chama atencdo para o fato de que a indefini¢do de certos
aspectos da politica nacional de assisténcia social dificulta a implementacio das

acOes em nivel local:

“Uma outra coisa também que ¢ entrave é a questdo da falta de definicdo: o gue ¢
atendimento? Como a assisténcia conceitua esse atendimento a essa crianca ou
adolescente dentro da pripria politica de assisténcia social? O que é abrigo? Quem
pode estar dentro de abrigo? Quem néo pode estar? O estatuto define o que ¢ abrigo,
mas na politica ndo tem essa definigio clara” (I'recho da fala do membro do

CMAS de Campo Grande)

Um terceiro aspecto problematizado na fala dos entrevistados sobre o
processo de descentralizacdo diz respeito a subordinacido da participagdo dos
entes municipais nas decisdes sobre a politica. A despeito da existéncia dos planos
e fundos municipais, a pluralidade de programas federais e estaduais que sdo
implementados no nivel local representaria uma espécie de ingeréncia sobre a
autonomia municipal de decidir onde alocar os recursos disponiveis, espectalmente
tendo em conta sua insuficiéncia. Neste sentido, por exemplo, a vincula¢do do
repasse dos recursos federais a execugdo de programas como o PETI, o Sentinela,
o Agente Jovem' e a propria Rede SAC ¢é tida por alguns entrevistados como
uma intervencdo sobre o espago de decisdio municipal, que desconsidera as
prioridades definidas pelo municipio. Além do desrespeito a autonomia local, a
pratica da descentraliza¢do também estaria traduzindo, segundo alguns
entrevistados, a percep¢do equivocada sobre o papel do municipio na gestdo das
politicas de assisténcia social, que estaria em clara contradicio com o principio

da gestdo compartilhada:

“0 Governo Federal vé o municipio como mero prestador de servigos, e ndo como co-
responsdvel pela politica de assisténcia soccal”. (Irecho da fala do membro do

CMAS de Belo Horizonte)

19 Programa de Erradicago do Trabalho Infantil (PETI), Programa de Combate ao Abuso e 2 Exploragdo Sexual
de Criangas e Adolescentes (Sentinela), Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano (Agente
Jovem), voltado para a inser¢ao ocupacional, nas préprias comunidades, de adolescentes em situagio de risco.
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Finalmente, a quarta grande dificuldade para a efetiva municipalizagio das
acBes de assisténcia social estaria relacionada a falta de engajamento da populagio
local. Em geral, os entrevistados apostam na constante e vigorosa participacio
soctal na deliberagdo e fiscalizagdo das politicas publicas como condigdo de
melhoria dos servigos ora descentralizados, mas julgam que essa participagdo
tem sido insatisfatoria. Por opostos que sejam os sentidos das declaragdes a
segui, elas revelam a mesma opinido de que o sucesso da municipalizacao depende,
entre outras coisas, de uma sociedade atuante, nos espagos formais e nformais

de discussio:

“(...) 56 acho que a populagio aqui em Porto Velho ndo tem educagdo politica para
isso. As pessoas ndo sdo maduras o suficiente para isso, para estar ocupando esse
espago politico (...)” (I'techo da fala do membro do CMDCA de Porto
Velho)

“Entdo, en comecel a ter essa agdo de falar. Vinha para cd |as plenarias do
CMAS] como conselbeira tutelar. Vinha para plendrio defender minhas propostas
de assisténcia social, incluindo o que era necessdrio e deixando que o pessoal, os
conselbeiros, votassem em cima daquilo que en defendia. Foi muito legal (...) Foi um
momento em que eu ndo podia votar, mas em que eu linha direito de fala e mens
colegas... a sociedade civil votava. Eu podia, eu tinha o poder de mudar, sem o poder
de votar” (Trecho da fala do membro do CMAS de Porto Alegre, sobre

sua atuagdo na area antes de se tornar conselheiro)

Na verdade, a primeira etapa do processo de descentralizagdo contou com
a participa¢ao da sociedade civil em grande parte dos nove municipios mnvestigados.
No entanto, a intensidade dessa participa¢do sofreu alteracdes nas fases
consecutivas do processo, mantendo-se estavel apenas naqueles municipios com
experiéncia mais consolidada de organizacdo politica. Em Belo Horizonte,
Campinas, Curitiba e Porto Alegre, por exemplo, a participa¢do da sociedade
civil fot expressiva no inicto da descentralizagio e continua atuante por meio dos
conselhos, registrando-se um grande nimero de demandas e proposicdes de
politica formuladas pelos CMASs que encontra receptividade no 6rgio gestor. Ja
no Rio de Janeiro e em Fortaleza, a participacdo social direta fo1 intensa apenas
no inicio do processo de municipalizagio; na segunda fase, as discussoes sobre a
politica e o or¢amento da assisténcia soctal migraram para o ambito do 6rgio
gestor, participando os CMASs apenas de sua aprova¢do. Em Natal, ndo houve

participagdo direta da sociedade na elabora¢do do plano, que ficou restrita as



organizac¢les civis do municipio representadas no conselho. Finalmente, nos casos
de Campo Grande e Porto Velho, o plano e as propostas orcamentarias vém
sendo elaborados, desde o nicto, pelos proprios gestores municipais, sendo apenas
posteriormente encaminhados aos conselhos para aprovac¢ao, como determina a

legislagio.

Do ponto de vista da questdo central que esta pesquisa formulou em relagdo
a0 tema da descentralizacdo - qual seja, o sentido de sua contribuigdo para a
reorganizacao das politicas de atendimento a criangas e adolescentes de acordo
com as prioridades locats dos diferentes municipios —, os problemas colocados
pelos atores entrevistados permitem afirmar que a descentraliza¢do da gestdo da
assisténcia soctal ainda ndo possibilitou as mudangas previstas. Ha que se
considerar o fato de que o processo ainda esta em fase inicial de implementagcio,
sendo que o principal instrumento que disciplina o financiamento, as competéncias
dos trés niveis de governo e os procedimentos operacionais para habilitacdo de

gestdo foi editado ha pouco menos de cinco anos.

No entanto, nio se pode negligenciar o fato de que a confusio/nio-incor-
poracdo dos papéis de cada ente no modelo compartilhado de gestdo, a “subor-
dinacdo” dos municipios nas decisGes sobre a politica e a mnsuficiéncia de apoio
na sua conducdo em nivel local sdo problemas de articulacdo entre as trés esferas
de governo que incidem diretamente sobre a capacidade dos municipios de
absorver novas demandas e reorganizar as redes de servigos, 0s programas e 0s
projetos da area segundo as prioridades locais. Assoctados ao baixo engajamento
da soctedade civil, esses problemas repercutem negativamente sobre a politica
municipal, inibindo o potencial de se acelerar e aprofundar os avancos que a
municipalizacdo da assisténcia social - e, dentro dela, o atendimento a populac¢io

infanto-juvenil - pode trazer.

Este fato € particularmente relevante quando se considera os programas de
abrigo para criangas e adolescentes. Embora a maior parte do servigo seja prestada
por organizagdes niao-governamentats, dentre os entes de governo os estados

ainda possuem unidades de abrigo." Isso dificulta o acesso de criancas e

' No universo dos abrigos pesquisados pelo “Levantamento”, as unidades estaduais correspondem a apenas 9%
do total. No entanto, em algumas unidades da federagdo os abrigos pertencentes as redes estaduais tém um peso
relevante na rede total. E o que acontece, por exemplo, no Rio Grande do Norte, onde contam com 80% do
total de unidades conveniadas 2 Rede SAC, em Pernambuco, com 54,5%, no Ceard, com 35,7% e em Sergipe
e no Amap4, ambos com 33,3% - sem contar os casos de Roraima e Piauf, onde os tnicos abrigos conveniados
2 Rede SAC pertencem aos governos estaduais.
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adolescentes abrigados, bem como de seus familiares e responsaveis e dos 6rgaos
que atuam na defesa de seus direitos, a0s canais de participagio soctal existentes
no nivel estadual. Com 1sso, obstaculiza-se a mncorporacdo de suas demandas a
politica de atendimento. Além disso, é notéria a dificuldade das redes estaduais
de penetrarem em grande nimero de municipios, tendendo a concentrar-se nos
maiores, 0 que muitas vezes provoca o deslocamento de criangas e adolescentes
de seus municipios de origem para aqueles onde se situam as entidades que irdo
abriga-los. Tal fato impossibilita a observancia a algumas das diretrizes funda-
mentais do ECA, dentre as quais a de que os programas de abrigo devem primar
pela preservagdo dos vinculos familiares e pela participa¢do dos abrigados na

vida da sua comunidade.

12.3.2 O sistema de garantia de direitos,
a rede de protecao integral a criancas e
adolescentes e o atendimento em abrigos

Nesta se¢do, o principal objetivo é discutir o grau de efetivacdo dos preceitos
estabelecidos pelo sistema de garantia dos direitos de criangas e adolescentes no
tocante a0 atendimento em abrigos, tendo em vista a atuagio efetiva dos diversos

o6rgios que compdem as redes de protecdo integral locais.

O abrigamento ¢ uma medida de protecdo especial e, portanto, um servigo
especifico dentro da politica de atendimento a criangas e adolescentes. Em termos
gerais, esta politica envolve cinco amplas linhas de acdo: (1) politicas soctais basicas;
(i1) politicas e programas de assisténcia soctal, em carater supletivo, para aqueles
que deles necessitem; (ii1) servigos especiais de preveng¢ao e atendimento médico
e psicossoctal as vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploracdo, abuso, crueldade
e opressdo; (1v) servicos de identificacdo e localizagdo de pais, responsavets,
criangas e adolescentes desaparecidos; e (v) protecdo juridico-social por entidades

de defesa dos direitos da crianca e do adolescente.

Do ponto de vista da implementacdo das ac¢des, a divisdo de atribuicdes e
competéncias no nivel local obedece, com grande proximidade, a l6gica
prevalecente no nivel federal, ja comentada em capitulos anteriores. Sendo assim,
o atendimento aos direitos sociais basicos cabe aos 6rgdos municipais executores
das politicas setortais. As acOes referentes ao atendimento a criancas e adolescentes

carentes, bem como o suporte técnico e financeiro a essas agoes, sdo da



competéncia dos 6rgaos da assisténcia social. Jd as iniciativas que visam a assegurar
a prote¢ao integral no atendimento a populacgdo infanto-juvenil estdo a cargo dos
organismos publicos de defesa dos direttos de criancas e adolescentes. Finalmente,
sdo realizadas de forma integrada pelas dreas de assisténcia soctal e de defesa de
direitos as acles voltadas para o atendimento de criangas e adolescentes em

situacdo de abandono e vitimas de maus-tratos e/ou violéncia.

O abrigamento enquadra-se no ultimo caso descrito, sendo reconhecido
tanto como uma a¢ao de assisténcia social, quanto como uma a¢io de defesa de
direitos ameacados ou efetivamente violados. Por isso, a implementacdo de
programas de abrigo envolve, nos municipios, um 6rgio executor responsavel
pela politica de assisténcia social, 0 CMAS e o CMDCA. O primeiro, na condi¢io
de gestor da politica municipal de atendimento a criangas e adolescentes, que
envolve ndo apenas os servigos assistenciais, mas também, sempe que necessario,
as acoes nas areas de educacio, saude e lazer, entre outras. Os dois conselhos, na
de 6rgios deliberadores das diretrizes dessa politica. Essas organizac¢Ses
conformam, no nivel municipal, o espa¢o da rede de protecdo atuante no eixo da

promogido dos direitos.

No entanto, embora o atendimento a criangas e adolescentes em abrigos
esteja inserido no ambito da assisténcia social, que efetivamente executa a sua
gestdo, o principal instrumento regulatério da area, a LOAS, ndo traz diretrizes
para essa atividade. E o ECA que fornece o marco legal a esse servico, elencando
os principios sobre o objetivo e a forma como deve ocorrer o atendimento, bem
como sobre as atribuicdes dos atores da rede de prote¢do envolvidos na

implementa¢do da medida.

O estatuto, por sua vez, nio menciona as competéncias dos orgios da
assisténcia social, gestores e co-deliberadores da politica, o que traz dificuldades
para a compreensdo do exato papel dos atores envolvidos na promogio dos
direitos de criancas e adolescentes abrigados. Tudo o que se diz explicitamente
neste sentido é que cabe ao CMDCA conceder e manter os registros dos
programas de abrigo das entidades governamentats e ndo-governamentais, bem
como comunica-los ao Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria. Na pratica,
contudo, o 6rgio gestor da assisténcia social em nivel local atua como
contratador dos servicos, repassador dos recursos (da Rede SAC, do estado e
do proéprio municipio) e destinatario dos planos de aplicagdo e das prestacoes
de contas das entidades, enquanto o CMAS cumpre a funcdo de certificar,

registrar e fiscalizar todas as entidades sociats que atuam no municipio, bem
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como de, conjuntamente com o CMDCA, deliberar sobre as diretrizes municipais

para os programas de abrigo.

FEssa auséncia de definicio formal sobre as atribuicdes da assisténcia social,
no ambito do atendimento de criancas e adolescentes em abrigos - bem como de
suas familias - tem implicacGes sobre a efetividade da medida, cuja brevidade e
provisoriedade dependem do esforco concentrado de articulagio e direcionamento
de politicas e programas sociais especificos para esse grupo populacional. F
importante repetir que crian¢a e adolescente em situacdo de abandono ou em
risco social sdo publico alvo, por exceléncia, da politica de assisténcia social.
Entende-se, portanto, que o esfor¢o de articulagdo de politicas e programas sociais
no nivel local poderia ser capitaneado pelos 6rgios da assisténcia social, cuja
incumbéncia constitucional é concretizar os direitos sociais de determinados
segmentos da popula¢do, nos quais se incluem criancas e adolescentes em situagao

de risco, visando a melhoria de suas condi¢cdes de vida.

No etxo da defesa dos direitos, a rede de prote¢do local envolvida com a
implementacdo da medida de abrigo retne, mais freqiientemente, o Juizado da
Infancia e da Juventude, a Promotoria da Infancia e da Juventude e o Conselho
Tutelar. Esses 6rgdos compartilham a atribui¢do administrativa de fiscalizar as
entidades que prestam atendimento em regime de abrigo, de modo a assegurar o
respeito aos direitos estabelecidos no estatuto. De sua atividade fiscalizadora
constante podem resultar desde a aplica¢do de medidas administrativas as insti-
tuicdes™ até a eventual responsabilizacio civil e criminal dos dirigentes e funcio-

narios das entidades.

Individualmente, no entanto, as atribuicdes dos 6rgaos que atuam no eixo
da defesa dos direitos se distinguem conforme a sua missdo institucional. No
caso do Judiciario, apesar de o ECA ter rompido com a logica da concentracdo
de poderes jurisdicionais e administrativos do modelo “menorista”, este 6rgao
preservou atribuicdes de extrema relevancia no novo modelo. Assim, além de
fiscalizar as entidades, compete a0 Juizado da Infincia e da Juventude a atribuicio
de aplicar a medida judicial de abrigo, acompanhar sua execugdo e dar

encaminhamento a situacdo de criancas e adolescentes temporariamente abrigados,

12 No caso das entidades governamentais, essas medidas podem envolver a adverténcia, o afastamento provisério
ou definitivo dos dirigentes e o fechamento da unidade ou a interdigao do programa; em se tratando de entidades
nio-governamentais, as medidas vao desde a adverténcia até a cassagdo do registro da entidade, passando pela
suspensdo parcial ou total do repasse de verbas publicas e pela interdi¢ao das unidades ou suspensao dos programas.
Se for constatado o cometimento reiterado de infragdes que colocam em risco os direitos assegurados no ECA,
caberdo as medidas judiciais de suspensdo das atividades ou mesmo dissolugao da entidade.



sendo possivel aplicar, stmultaneamente, as demais medidas de prote¢do especial
e as medidas pertinentes aos pais ou responsaveis®. Dentre as demais atribuicoes
do Juizado no ambito do atendimento em abrigo, destacam-se: conhecer casos
encaminhados pelo Conselho Tutelar; aplicar penalidades administrativas nos
casos de infraces contra norma de prote¢ao a criangas ou adolescentes; conhecer
acOes decorrentes de irregularidades em entidades de atendimento, aplicando as
medidas cabiveis; conhecer a¢Ses civis fundadas em interesses individuais, difusos
e colettvos afetos a crianca e ao adolescente; e conhecer acdes de destituicdo do
patrio poder, que permitem a colocagdo de criangas e adolescentes abrigados em

familias substitutas.

Ao Ministério Publico, encarregado constitucionalmente de zelar pelo efetivo
respeito dos podetes publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados na Carta Maior, também cabem outras func¢oes, além da fiscalizagdo
das entidades de abrigo. Extra-judicialmente, a Promotoria de Justica da Infancia
e da Juventude atua como “ouvidora” dos pleitos e reclamagoes da populacdo
infanto-juvenil relativas ao atendimento em abrigo, tendo plenos poderes para
mnstaurar procedimentos administrativos, sindicancias e diligéncias investigatorias,
bem como para determinar a instauracdo de inquéritos policiais que visem a
comprovar as denuncias recebidas. Por outro lado, o Ministério Publico atua
judicialmente como defensor dos interesses individuats, difusos e coletivos rela-
tivos a infancia e a adolescéncia, sendo obrigatoria sua presenca em todos os
processos envolvendo criangas e adolescentes, como parte ou como fiscal da let.
No caso do atendimento em abrigos, sdo também atribui¢ées do 6rgdo: promover
acoes em defesa da normalizacdo do atendimento irregular; representar ao juizo
visando a aplicacdo de penalidade por infracdes cometidas contra as normas de
prote¢do a criangas e adolescentes, sem prejuizo da promogao da responsabilidade
civil e penal do infrator, quando cabivel; requisitar a colaboragdo dos servigos
médicos, hospitalares, educacionais e de assisténcia social, publicos ou privados,
para o desempenho de suas atribui¢oes; e propor a¢cdes de perda ou suspensio

do patrio poder.
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3 Conforme o art. 129 do ECA, sdo as seguintes as medidas aplicdveis aos pais ou responsdveis: (i)
encaminhamento a programa oficial ou comunitdrio de promogao & familia; (ii) inclusio em programa oficial ou
comunitdrio de auxilio, orientagio e tratamento a alcoélatras e toxicémanos; (iii) encaminhamento a tratamento
psicoldgico ou psiquidtrico; (iv) encaminhamento a cursos ou programas de orientagao; (v) obrigagao de matricular
o filho ou pupilo e acompanhar sua freqiiéncia e aproveitamento escolar; (vi) obrigagio de encaminhar a crianga
ou adolescente a tratamento especializado; (vii) adverténcia; (viii) perda da guarda; (ix) destituigdo da tutela; (x)
suspensio ou destitui¢io do pétrio poder. Adicionalmente, o art. 130 estabelece que, “verificada a hipdtese de
maus-tratos, opressio ou abuso sexual impostos pelos pais ou responsdvel, a autoridade judicidria poderd determinar,
como medida cautelar, o afastamento do agressor da moradia comum”.
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O Conselho Tutelar ¢é o terceiro componente do tripé “defesa” da rede de
protecdo. Em termos de histéria institucional, ¢ o mais recente dos parceiros que
atuam nessa frente. Sua criacdo, dentre as novacSes introduzidas pelo ECA,
significou uma ruptura radical com a estrutura anterior de reparticdo de compe-
téncias na atencio a criancas e adolescentes. Trata-se de um 6rgio ndo-jurisdicional
e permanente, cujos membros s3o eleitos pela populacdo para o exercicio de um
mandato. Vinculado administrativamente ao poder executivo municipal, ¢ um
6rgido autbnomo em suas decisdes, ou seja, ndo estd sujeito a qualquer tipo de
controle hierarquico ou politico, e essas decisGes somente poderdo ser revistas
pela autoridade judiciaria a pedido de quem tenha legitimo interesse no caso

especifico.

Além de fiscalizar as entidades de abrigo, o Conselho Tutelar também tem
por atribuicdo atender a criangas e adolescentes que se encontram em situagao de
risco pessoal ou social, bem como a seus pais ou responsaveis, verificando os
fatos e determinando as providéncias imediatamente cabiveis em cada caso. O
Conselho Tutelar atua, portanto, no ambito estrito da prote¢do especial, sendo
que, no caso da medida de abrigo, o 6rgio é competente ndo apenas para aplica-
la (simultaneamente as demais medidas protetoras aplicaveis a criangas e
adolescentes, bem como as medidas aplicaveis aos pats ou responsaveis), mas
também para exercer, dentre outras, as seguintes atribuigdes: requisitar servicos
publicos nas areas de saude, educacio, servico social, previdéncia, trabalho e
seguranga; representar junto a autoridade judiciaria nos casos de descumprimento
injustificado de suas delibera¢bes; encaminhar ao Ministério Publico noticia de
fato que constitua infra¢do administrativa ou penal contra os direitos da crianga
ou adolescente; encaminhar a autoridade judiciaria os casos de sua competéncia;
assessorar o executivo local na elabora¢do da proposta or¢amentaria para os
programas de atendimento dos direitos da crianga e do adolescente abrigados; e
representar a0 Ministério Publico para efeito das a¢des de perda ou suspensao

do patrio poder.

Finalmente, no ambito do controle social sobre a implementacdo dos
programas de abrigo, articulam-se nos municipios organismos formais e informais
de controle fundados na participagdo da sociedade. Trata-se, em geral, do CMDCA
e do CMAS - organiza¢Oes formais de gestdo colegiada entre o poder publico e
a soctedade civil - e das proprias organizacdes civis que se dedicam ao atendimento
a criancas e adolescentes e/ou a defesa de seus direitos. A funcio de controle

soctal sobre o atendimento ao publico nfanto-juvenil ndo esta tratada no ECA.



As competéncias nesta area sao estipuladas na legislacdo municipal que cria os
conselhos e regulamenta a participagdo das organiza¢es da sociedade civil. Em
linhas gerais, essas atribuicbes dizem respeito a vigilancia sobre a situa¢io do
atendimento a criancas e adolescente e sobre a observancia aos seus direitos,
sendo a mobilizacdo soctal e a pressdo popular os principats instrumentos de

acdo das organizacSes atuantes nesse eixo.

Das entrevistas com atores das redes de protecdo nos nove municipios
selectonados, pode-se depreender varias indicacdes sobre a operacionalizacdo do
sistema de garantia de direitos e o funcionamento das redes de prote¢cdo em nivel
local. O principal substrato comum as declaragdes coletadas é a defesa de uma
concepedo ampla de prote¢io integral, a qual, de um lado, vai além das proprias
criancas e adolescentes em situagdo de risco, incorporando também as suas familias
e, de outro, extrapola os servicos de urgéncia e prote¢io especial, incluindo também

0 acesso as politicas soctais basicas como a¢des de retaguarda essenciais.

Tendo em vista a abrangéncia dessa concepcdo de prote¢do integral
unanimemente propagada pelos entrevistados — de resto, em total consonancia
com o ECA -, é sintomatico o fato de a maior parte deles afirmar que ainda falta
efetividade ao sistema de garantia de direitos que vem sendo praticado no pais.
Em geral, esse problema ¢ atribuido a insuficiéncia das redes municipais de servicos
soctats. Alguns depoimentos sdo enfaticos ao afirmar que intimeras das situagoes
de ameaca ou viola¢do de direitos de criancas e adolescentes estdo relacionadas a
auséncia de politicas protetoras de fundo, particularmente de programas de apoio
soctofamiliar. As declaragdes reproduzidas abaixo revelam o teor do problema

percebido:

“(...) 0 que voce vai fazger com uma crianca que a mde trabalha e nio tem creche, ndo
tem bolsa-alimento, nio tem programa de familia, enfim, ndo tem respaldo das
politicas pitblicas?” (Irecho da fala do membro do Conselho Tutelar do

Rio de Janeiro)

“(...) infelizmente, o que eu tenho verificado ¢ gue, na maioria dos casos, todos os
problemas tém origem na miséria da familia e na falha da rede de atendimento.
Porgue as familias poderiam ser trabalhadas se existisse uma rede eficag, mas
infelismente ndo ¢ o que ocorre na prtica (...)” (Irecho da fala do membro da

Promotoria de Justica da Infancia e da Juventude de Campinas)

“(...) hoje, pelas nossas estatisticas, o mator violador de dirertos de criangas e adolescentes

¢ 0 Estado, porgue falta moradia, falta habitagio, falta alimentacio (...) Essa
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crianga, entdo, ndo tem a minima condigdo (...) Ndo tem centro de sasde ld perto.
Até tem, mas ndo atende completamente a demanda do municipio (...). Entdo eu
gutestiono a efetividade (...)” (Irecho da fala de um dos membros do Conselho

Tutelar de Campinas)

Causa preocupacao especial que as declaracdes dos entrevistados confirmem
que a protecdo integral a criangas e adolescentes abrigados ¢ ainda mais precaria.
Alguns destacaram, por exemplo, as dificuldades que esses meninos e meninas
enfrentam para acessar as politicas publicas de saude, educacio, cultura e lazer,
ressaltando ainda que ndo ha prioridade no atendimento de criancas e adolescentes
submetidos a programas de prote¢do espectal. Tal fato, além de mndicar uma
violagdo aos seus direitos, acaba por sobrecarregar os proprios programas de
abrigo, que, na auséncia de complementaridade por parte dos servicos publicos,
tém que assegurar também toda a alimentacdo, os medicamentos, as oportunidades

de lazer etc.

Dado que o problema estaria relacionado a precariedade da rede municipal
de servicos sociats, as criticas em geral sdo remetidas aos gestores das politicas
de atendimento a criangas e adolescentes e a suas familias. A analise das entrevistas
com gestores e técnicos dos 6rgdos executivos municipais, bem como dos
documentos entregues a equipe do “Levantamento”, permite afirmar que, de
fato, existe forte burocratismo e pouca gestdo estratégica na atuacdao da grande
maioria dos municipios pesquisados na area da infancia e da adolescéncia, estando
as a¢Oes organizadas de forma fragmentada ou compartimentalizada. Interessante
observar que as declaragoes mais radicais neste sentido provém dos membros do
Judiciario e do Ministério Publico. Na maior parte dos casos, esses atores
demonstram desconsideracdo sobre a complexidade da gestdo publica, alegando
recorrentemente negligéncia por parte dos gestores e falta de comprometimento
do municipio com a prestacdo dos servicos. Paradoxalmente, no entanto, tendem
a apresentar uma visdo simplista sobre a possibilidade de resolver os problemas

sociats por meio da let e das medidas judiciais:

“(...) a Justica tem um poder muito forte, um poder limitador e regulador sobre as
pessoas (...) O gue a drea social ndo consegue resolver a Justica consegue, e nds temos
tido bons resultados com isso(...) Porque se nds ndo interferirmos, se o juiz ndo
interferir, as pessoas ficam sem atendimento e morrem (...) Eu sou muito implacdvel
com iss0: ndo atenden, tomo logo uma medida e nds vamos resolver em juizo” (I'techo
da fala do membro da Promotoria de Justica da Infancia e da Juventude

do Rio de Janeiro)



No que diz respeito a articulacdo da rede de protecdo integral, pode-se
perceber que s3o poucos os municipios que conseguiram promover ou consolidar
oportunidades de atuacio conjunta dos varios 6rgios no atendimento a criangas
e adolescentes. A maitor parte dos municipios selecionados experimenta uma
persistente desarticulagdo da rede, sendo que os 6rgdos trabalham, na grande
matoria dos casos, isoladamente. Os depoimentos colhidos descrevem a atuagdo
da rede municipal local como fragmentada, ndo havendo um férum de discussdo
sobre as diretrizes da politica de atendimento ou de articulacdo das acSes

implementadas no municipio:

“(...) nds estamos desarticulados. Ndo hd uma articulagio entre juisado, MP,
conselhos (...) Nesse momento, e vejo a gente muito desarticulado aqui em Fortaleza
(-..) Cada um faz a sua parte separada, sem dialogar, sem discutir, sem conversar,
sem cobrar, todo mundo muito silencioso” (Irecho da fala do membro do Juizado

da Infancia e da Juventude de Fortaleza)

“eu trabalho, vocé trabalha, mas a gente tem que dar uma parada e refletir, discuter,
dialogar ¢ buscar caminhos. Eu acho gue esse momento de discussio, de interrelacdo
¢ que vai processar alguma mudanca” (Irecho da fala do membro do CMDCA
de Campo Grande)™

As principats razoes levantadas pelos entrevistados como possivets expli-
cagbes para os obstaculos a integracdo e, consequentemente, 2 maior efetividade
da rede dizem respeito aos seguintes fatores: (1) ndo-absor¢do das competéncias
de cada organizacdo estabelecidas no sistema de garantias; (11) dificuldade de
compatibilizar os “paradigmas” diferenciados das mnstitui¢des envolvidas na pro-
tecdo integral; (iif) barreiras enfrentadas por alguns 6rgios para fazer valer seu
legitimo papel na rede; (iv) desconhecimento ou ndo-utilizagdo dos instrumentos
de atuacdo disponiveis; e (v) conhecimento insuficiente sobre o contexto de inter-

vengdo conjunta dos diferentes atores.

No caso do primeiro aspecto mencionado, o fato de que as competéncias
estabelecidas ndo sdo desempenhadas pelos atores das redes locais, em muitos
casos, se deve a indefini¢do pratica sobre quem vai desempenhar fun¢des que

estdo legalmente sobrepostas entre os diferentes 6rgdos. E o que acontece, por

14 Para exemplificar esta falta de articulagdo entre os vdrios atores da rede local, o entrevistado relata que foi
apenas no recente episédio da CPI Mista que investigou a exploragdo sexual de criangas e adolescentes no pafs
que 0 CMDCA de Campo Grande se inteirou do alto nimero de dentincias e casos de violagdo registrados pelos
conselheiros tutelares do municipio no Sistema de Informagdes para a Infancia e Adolescéncia —Sipia, um sistema
de registro e tratamento de informagdes sobre a garantia dos direitos fundamentais preconizados pelo ECA.
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exemplo, em relagio a fiscalizacdo das entidades de abrigo®. Segundo o ECA,
essa attvidade cabe concorrentemente ao Judiciario, a0 Ministério Publico e ao
Conselho Tutelar. No entanto, pelos depoimentos colhidos, sdo raros os 6rgiaos
dos diferentes municipios pesquisados que incluem a fiscalizacio entre suas ativi-
dades de rotina. Na grande maioria dos casos, ¢ feita de forma esporadica, como
uma atividade ocasional, em virtude da quantidade de outras atribuigdes dos
6rgios competentes e da escassez de recursos com que trabalham. E também
comum que as fiscaliza¢Bes acontecam em carater de urgéncia, como resposta a

dentncias de violagdo de direitos nas entidades de abrigo'®.

Em alguns municipios, os Juizados da Infancia e da Juventude, por contarem
com mais recursos materiais disponiveis e com o apoio de equipes técnicas
multiprofissionais, organizam servigos especificamente voltados para a fiscalizagdo
das entidades, como acontece no Rio de Janeiro, em Belo Horizonte, em Campo
Grande e em Porto Velho. Essas iniciativas sdo reconhecidas pelos demais
membros das redes de protecdo locais como contribuicdes importantes para o
monitoramento sobre a situa¢do de criangas e adolescentes abrigados. Contudo,
apesar de eficientes e bem estruturados, esses servicos costumam trabalhar
isolados, sem integracdo com os demais atores, o que traz perdas evidentes do
ponto de vista da logica sistémica do modelo de protecio introduzido pelo ECA,
bastando considerar que, madvertidamente, pode haver duplicacdo de visitas a

determinadas entidades, enquanto outras restariam sem ser fiscalizadas.

Neste sentido, a auséncia de integracdo entre os 6rgdos competentes para
fiscalizar os programas de abrigo é um outro problema que repercute sobre a
efetividade da fiscalizacdo que se realiza. O que acontece normalmente ¢ que,
além de ndo haver uma estratégia de divisdo de tarefas que possibilite cobrir toda
a rede de abrigos existente nos municipios, os resultados das visitas feitas nao

a 1 divulgad H1ga Y. A auséncia d
sao amplamente divulgados entre os 6rgios competentes'’. A auséncia de

comunicag¢io e, mais especificamente, de integra¢io entre os 6rgaos responsaveis

15 Cabe ressaltar que nem todos os atores da rede de protegio entrevistados compartilham a percep¢ao de que hd
uma sobreposi¢ao de fungdes quanto 2 fiscalizagdo da rede de abrigos. Alguns entrevistados consideram que as
atribui¢des nesta 4rea estdo distribuidas de forma clara e objetiva, havendo complementaridade na atuagio dos
vérios atores, bastando, portanto, que esses atores as incorporem em sua atuagao.

16 A propésito da indefini¢do de atribuices e da conseqiiente auséncia de fiscalizagdo, o conselheiro do CMDCA
de Campo Grande afirmou que, embora a fiscalizagio caiba ao Ministério Pblico, ao Juizado e ao Conselho
Tutelar, no caso de algum problema o primeiro a ser chamado a responder pelas dentincias ¢ 0o CMDCA.

7 Um modelo de “comunica¢do” mais comumente praticado ¢ aquele que acontece no Rio de Janeiro, por
exemplo, onde o Juizado mantém uma rotina de visitas e audiéncias dentro dos abrigos e envia ao Ministério
Publico os relatdrios dessas visitas. Em caso de irregularidades, a Promotoria da Infincia e da Juventude pode,
entdo, tomar as providéncias cabiveis.



pela fiscalizagdo das entidades de abrigo é tio mais surpreendente quando se
constdera o elevado grau de restricSes financetras e de recursos humanos relatados

pelos membros dessas instituigoes entrevistados pela equipe do “Levantamento”.

A dificuldade para promover a integragdo da rede ndo reside, entretanto,
apenas no problema da ndo-incorporagio das competéncias estabelecidas para
cada 6rgio. O tema da incompatibilidade entre as diferentes culturas organizacio-
nais também ¢é um fator mnterveniente, sobretudo quando se tem em vista que a
rede de protecdo integral congrega em um mesmo espaco 6rgaos tradicionais e
historicamente consolidados e estruturas novissimas, sem precedentes na
organiza¢do publica brasileira. Tome-se, por exemplo, os casos do Juizado da
Infancia e da Juventude e do Conselho Tutelar, 6rgios que devem atuar juntos
na defesa dos direitos de criangas e adolescentes. Por mais que o Juizado tenha
sofrido mudancgas institucionais importantes desde o advento da doutrina da
protecdo integral, pertence a estrutura de um poder que tem raizes profundas no
quadro institucional do pais e cuja cultura profissional esta firmemente
consolidada. Além disso, o 6rgio goza de alto capital simbdlico na sociedade e
conserva importancia defiitiva na aplicacdo das medidas de prote¢io a criancas
e adolescentes no atual sistema. Sendo assim, seus membros muitas vezes ainda
tendem a assumir a primazia na responsabilidade pelo encaminhamento dos
problemas com que se deparam criancas e adolescentes no usufruto de seus
direitos, numa atitude francamente corporativista e auto-elogiosa da atuac¢io do
Judiciario, e as vezes desvalorizadora dos demaits 6rgios. A declaracido abaixo

ilustra esta postura:

“(...) nds, do Judicidrio, temos atuado com bastante eficiéncia (...) Entdo, da nossa
parte, enguanto instrumento de poder e coerydo, (...) temos dado as respostas satisfatorias
em tempo recorde” (Irecho da fala do membro do Juizado da Infancia e da

Juventude do Rio de Janeiro)

No outro extremo, o Conselho Tutelar, embora tenha centralidade inques-
tionavel no sistema de garantia de direitos, ndo possut prestigio social e politico
no mesmo patamar de seus parceiros. Seus membros ndo conformam um cotrpo
profissional homogéneo, e sua atua¢do na area da infincia e da adolescéncia esta
marcada por um sentido voluntarista e de busca de gratificacdo individual. Além
disso, os Conselhos Tutelares ndo contam com a exata compreensdo de seu papel
na rede pelos demais atores e, sendo autdbnomos, nio encontram respaldo
mnstituctonal em nenhuma estrutura hierarquicamente superior, mas sdo alvos

tacets de manipulacdo politica e partidarismos locats. Acrescente-se ainda que,
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conforme declaracio unanime dos entrevistados - incluindo-se ai os proprios
conselheiros —, a mator parte dos Conselhos Tutelares instalados nos municipios
brasileiros carece de estrutura de trabalho minimamente adequada (em termos
de material, equipamentos, instalagdes, servigos de apoio burocratico, equipe
técnica de assessoramento etc.), sendo que muitos dos conselheiros em atuagdo
nfo estdo satisfatoriamente capacitados para o complexo exercicio de suas funcdes
no atendimento a criangas e adolescentes ameacados ou violados em seus direitos,
tanto no que se refere a capacitacao sobre os principios do ECA e os mnstrumentos
de que dispdem para atuar, quanto no que concerne a escolarizacio formal'®. T2

o que se pode perceber pela declaracoes a seguir:

“(..) a questiao dos Conselhos Tutelares ¢ uma questio emergencial. Hd uma
insatisfacdo muito grande com o caminhar dos Conselhos Tutelares. Eu acho gue
a gente tem que discutir um pouco 1s50. Eu tenho feito reunides quinzenais com os
conselheiros. Acho gue isso ¢ fundamental (...)” (Irecho da fala do membro da

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro)

“Eu vou dizer uma coisa: a propria rede (...) tem um olhar diferenciado sobre essas
atribuigdes [do Conselho Tutelar estabelecidas no ECA]. Tew advogados gue
nem conhecem as nossas atribuigdes (...) Tem delegados de policia que nao entendem
as nossas atribuigges. O que eu eston guerendo diser com tss0? O priprio CMDCA
as vezes tem um olhar diferenciado (...) Entdo, o que podemos fazer para padronisar
esse entendimento ¢ esclarecer o papel do conselheiro?” (Irecho da fala de um dos

membros do Conselho Tutelar de Campinas)

Desse tipo de problema resulta a terceira dificuldade mencionada anterior-
mente, ou seja, o fato de que, em muitos casos, os 6rgaos da rede de prote¢do
integral com histéria institucional mais recente se deparam com barreiras efetivas
para cumprir seu legitimo papel. No caso dos conselheiros tutelares, este problema
¢ evidente, pots eles ndo tém participado das discussdes sobre as diretrizes da
politica local e ndo tém conseguido efetivar sua atribuicio de assessorar o 6rgio
gestor na elaboracdo de planos e programas de atendimento aos direitos de criangas
e adolescentes. Em muitas ocasiOes, esses atores nao conseguem fazer valer suas
decisGes até mesmo em termos das medidas de prote¢io que aplicam e que envolvem

0 acesso as politicas sociais basicas e demandam atuagdo imediata do poder publico:

'8 Devido a este tipo de questdo, alguns CMDCAs (érgios responséveis pela elei¢io e capacitagio dos conselheiros
tutelares) vém introduzindo critérios mais exigentes no processo de sele¢ao dos candidatos, passando a cobrar
niveis mais elevados de escolarizagao (em alguns casos, curso superior completo) e atuagao comprovada na 4rea
da infincia e adolescéncia, além de organizar cursos de capacitagio mais longos e detalhados, buscando, inclusive,
0 apoio técnico das prefeituras.



“Os Conselhos Tutelares sdo muito desaparelhados. Eu ndo sei como esse pessoal
trabalha nos conselhos. Falo em termos da Justica da Infanca e Juventude. Os
programas que en requisito, gue a gente requisita aqgui, como antoridade judicidria,
ndo existem. Imagina o trabalho desses conselbeiros! Na maioria das vezes ndo se
entende a tmportancia do conselbeiro, a autonomia e a independencia de suas funges,
0 poder de requisicio (...)” (Trecho da fala do membro do Juizado da Infancia
e da Juventude de Fortaleza)

“(..) e 0 que o estatuto coloca? O estatuto coloca que o conselbeiro [tutelar] ndo é
56 para apagar incéndio(...) E que o estado ¢ o municipio sdo muito inflexiveis,
muitas vezes. As veses, vocé tem guase que ir via Justica para poder participar das
discussoes do orcamento. E o que o estatuto coloca? O conselheiro ¢ para discutir o
orgamento, porgue tem a primazia no atendimento a crianga ¢ ao adolescente. Quase
nem sempre tem. Entdo, ¢ uma queda de brago do conselho com o poder piiblico.

(-..)” (I'techo da fala do membro do Conselho Tutelar de Porto Alegre)

Adrianta o Conselho |Tutelar| reguisitar aguilo que ndo existe? Entdo, ns néo
conseguimos efetividade porgue isso ndo depende de um papel; depende da construeio
de uma politica pitblica de atendimento (...) Depende da vontade popular. Campinas
tem 0 Orgamento Participativo. A populacdo muitas veses ndo consegue perceber as
necessidades da sua pripria comunidade em relagio a criangas e adolescentes. Entdo,
prefere o asfalto ao invés da construgio da unidade de educagio infantil. B muito
rango, € muila coisa para divalgar. Ndo ¢ o fato de a lei existir gue garante. Os
instrumentos para garantir os direitos sdo limitados” (Trecho da fala de um dos

membros do Conselho Tutelar de Campinas)

Os conselhos de assisténcia social e de direitos também enfrentam
dificuldades nesse sentido. O maior problema para esses 6rgios diz respeito a
efetivaciio de seu papel de instancias ao mesmo tempo deliberadoras das diretrizes
da politica municipal de atendimento a criancas e adolescentes e controladoras
das ag¢oes do gestor publico na area. Em grande parte dos municipios pesquisados,
esses conselhos, embora contem com representantes governamentais, estio
institucional e politicamente distantes dos gestores municipais e dos demais
conselhos, o que faz com que suas discussdes ndo mncorporem as questao mais
relevantes da gestdo da politica local, ou que suas decisdes ndo tenham influéncia
real sobre esse processo. Além disso, ¢ comum a tendéncia de deixar em segundo
plano o seu papel de deliberadores e controladores da politica municipal de

atendimento a criangas e adolescentes frente a sua suposta atribuicdo de gerir
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essa politica - papel que, de fato, cabe ao poder publico”. Somando-se a esta
compreensio equivocada do papel dos conselhos o fato de que boa parte de suas
attvidades esta relacionada a analise de projetos e convénios e a inspecio das
entidades de atendimento para registro de seus programas, fica quase
impossibilitado o exercicio consistente e rotineiro da formula¢do de diretrizes
para a politica local de atendimento a criangas e adolescentes e do controle sobre

as a¢des do poder publico na area. E o que sinalizam as declaragoes abaixo:

“A gente fica ld s6 para inscrever entidade, visitar, fazer um parecer sem muita
SJundamentacio. B ai, as discusses politicas ficam onde?”(Trecho da fala do

membro do CMAS de Campo Grande)

“(...) quando a gente vai inscrever uma entidade para colocd-la como entidade que
desenvolve uma politica de assisténcia social (...) precisa ver se ela atende a todos os
reguisitos da 1OAS, se € um trabalho sistematizado, se atende ao usudrio, se ¢
gualificado, se tem um técnico, se tem uma equipe. B as vezes ndo tem nada disso.
Agora mesmo nds estamos com um caso ai bem critico (...) B a questio de uma
creche, uma situagdo mutto dificil porgue o conselho municipal indeferin, mas o gestor
estadual passa recurso para essa entidade (...) Sdo coisas dessa natureza gue acontecem
(...) € que acabam dificultando o trabalho. E aguilo gue en falei: faz-se tudo, menos
assisténeia social” (I'recho da fala do membro do CMAS de Campo Grande)

“(...) os conselhos de direitos ainda ndo ocuparam o papel de fomentador de politicas
priblicas. Eles ainda estdo muito incipientes, sobretudo pela falta de participacio do
poder priblico nos conselhos” (Trecho da fala do membro do Juizado da Infancia

e Juventude do Rio de Janeiro)

Outro problema que dificulta a atuagdo efetiva da rede de protecio diz
respeito ao desconhecimento ou a nio-utiliza¢do dos mnstrumentos colocados a
disposic¢io dos diferentes 6rgaos. No caso do Conselho Tutelar, por exemplo, o
problema da auséncia ou descontinuidade na capacitacdo em servigo dos
conselheiros eleitos, associado as dificuldades enfrentadas para garantir o acesso
de criangas e adolescentes sujeitos a prote¢do espectal as politicas sociais basicas,

ajuda a explicar o fato de que, em muitos casos, os conselheiros se apressam em

' Em boa parte dos casos, a confusio decorre do fato de que as decisdes sobre a destinagio dos recursos dos
fundos municipais sao tomadas pelos conselhos, embora as contratagdes e a execugio das despesas sejam feitas
pelos gestores municipais. Esta confusdo tem origem no préprio ECA, segundo o qual o fundo deve ser gerido
pelo CMDCA. O érgao, contudo, ndo tem personalidade juridica e estd administrativa e financeiramente
vinculado ao gestor municipal da politica de atendimento a criangas e adolescentes (em geral, as secretarias
municipais de Assisténcia Social ou outros érgios equivalentes). Uma questio relevante que se coloca, portanto,
¢ a de saber, na prética, qual é o real poder de decisao e controle do conselho, uma vez que o gestor municipal é
o efetivo ordenador das despesas.



abrigar criancas e adolescentes em situagio pessoal ou soctal de risco, antes mesmo

de propor as demais medidas possivets.

O fato de que o Sistema de Informagdes para a Infancia e Adolescéncia —
SIPIA — ndo funciona é outra manifestacdo concreta do mesmo problema.
Composto por médulos eletrdnicos que permitem registro e tratamento de
informacdes sobre a garantia dos direitos fundamentais preconizados pelo ECA,
o sistema deve ser alimentado pelos conselheiros tutelares, responsaveis pelo
atendimento “na ponta” a criangas e adolescentes vitimas ou ameacados de
violacdo de direitos. Trata-se, portanto, de uma ac¢do estratégica, pois permite
conhecer a realidade das criancas e adolescentes que se encontram em situagao
de risco pessoal e soctal em todo o pais, podendo subsidiar a definicdo das politicas
publicas de atendimento a este segmento da populagdo. No entanto, em muitos
municipios brasileiros, o sistema nio esta sequer implantado. E em varios dos
municipios onde ja estd implantado, ndo ¢ alimentado com informacdes. Varios
dos depoimentos dos entrevistados destacam que, além da auséncia de
computadores e da falta de capacitagdo para utilizagdo do sistema, outro fator
decisivo para o nio-funcionamento do SIPIA é o ndo-preenchimento dos
formularios pelos conselheiros tutelares que, em geral, alegam falta de tempo
para a atividade. Alguns depoimentos questionam ainda o fato de que os demais
atores da rede nio tém acesso aos dados do sistema, o que lhes impossibilita um
conhecimento mais profundo sobre a situa¢do da violacdo dos direitos de criancas

e adolescentes em seus municipios.

Este argumento remete para o altimo dos grandes problemas relativos ao
funcionamento da rede destacados nas entrevistas, qual seja, a necessidade de
que todos os 6rgios envolvidos com a prote¢io integral a criancas e adolescentes
conhe¢am com profundidade o contexto de sua intervencdo conjunta. Este
contexto envolve aspectos muito vartados: os principais problemas soctais do
municipio, os programas e servicos disponiveis na rede publica local, os principais
tipos de violagGes de direitos registrados no ambito local, as iniciativas e medidas
de prote¢do adotadas pelos demais parceiros em casos especificos, as condi¢Ges
de vida das familias em questdo, os atores de fora da rede formal com quem se
pode contar ocasionalmente, entre outros. Este ¢ um aspecto fundamental da
dinamica do sistema de garantia dos direitos de criangas e adolescentes, pois se
trata de poder assegurar as melhores condi¢Ses, em termos dos custos individuais
e sociats, de garantia desses direitos, o que é espectalmente relevante no caso de

criancgas e adolescentes em situacgdo soctal e pessoal de risco, em que seus direitos
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estdo ameacados ou ja foram violados. As declara¢bes reproduzidas a seguir

expressam esta preocupagao:

“en acho que o conselheiro [tutelar| lem que estar bem integrado na rede e ter
conhecimento da rede de servigos para complementar a sua agio (...) A gente estd
na rede, a gente fag; parte e a gente precisa dela para complementar as nossas acdes de
encaminhamento ou ndo” (I'recho da fala do membro do Conselho Tutelar

de Campinas)

“E dificil essas equipes se juntarem ou essa rede funcionar em termos de sentar todo
mundo junto e discutir o caso de uma familia e ndo o caso de uma crianca, como
Sazem. Ainda fagem muito, discutindo o caso de uma crianca ou um adolescente.
Mas ndo se trata sé dele: é ele e todo o sen circulo familiar, porgue se vocé ndo protege
0 circitlo familiar ndo adianta o resto, ndo ¢’? (I'recho da fala do membro do

CMDCA de Porto Alegte)

Mas a realidade do sistema brasileiro de garantia dos direitos de criangas e
adolescentes ndo ¢é apenas auséncia de integracio e atua¢do conjunta. Dos
municipios que conseguiram promover oportunidades efetivas de a¢do integrada
entre os varios 6rgaos que compdem a rede de prote¢do a criangas e adolescentes,
cabe citar algumas das iniciativas implementadas. No que diz respeito a gestdo
da politica de atendimento a crianga e adolescentes, duas experiéncias se afastam
do quadro geral de fragmentacdo e compartimentaliza¢do observado. Trata-se
dos municipios de Belo Horizonte e Curitiba, que ja contam com diretrizes politicas
e organograma institucional pautados na logica da integralidade, tendo substituido

a nocdo de programas pela de “niveis de atengdo” *

Em Belo Horizonte, a gestdo da assisténcia social estrutura-se com base na
centralidade da familia, organizando a¢Ses quer visam apotar, orientar, encaminhar,
promover e proteger as familias e seus integrantes das situagOes de risco e

vulnerabilidade. Os servigos estdo organizados de acordo com quatro critérios:

2 Porto Alegre também conta com servigos de assisténcia social estruturados por niveis de aten¢do, mas, segundo
as declaragdes de membros dos 6rgaos municipais envolvidos na implementagdo do atendimento a criangas e
adolescentes, a gestao das acoes ainda se d4 de forma fragmentada, nao havendo efetiva intersetorialidade. Em
Campinas, uma resolugao do CMDCA estabelece que o municipio deverd reorganizar os programas para criangas
e adolescentes existentes de modo a incorporar todo o grupo familiar. Esta medida seria um dos passos
fundamentais para a estruturagdo de uma politica de atendimento ao grupo familiar no municipio. A gestao da
assisténcia social que havia acabado de se iniciar no municipio do Rio de Janeiro quando da realizagio das
entrevistas (novembro/dezembro de 2003) vinha promovendo a remodelagio do organograma da secretaria, de
modo a implantar uma visio mais integrada e processual dos trabalhos, havendo um forte compromisso com a
intersetorilidade na execugio das agdes. Também havia o compromisso do gestor local de alocar todos os recursos
or¢amentdrios da secretaria no fundo municipal, de modo que a destinagdo dos recursos da 4rea pudesse ser
integralmente submetida 4 aprovagio do conselho.



(1) sua abrangéncia territorial - que pode ser local, regional ou municipal; (i1) sua
funcdo — que pode ser de promogio, prevencio, mnclusdo ou prote¢do; (iif) sua
complexidade; e (iv) o nimero de pessoas que serdo atendidas. Além disso, o
municipio conta com equipes de supervisdo e monitoramento das a¢des, estando
prevista a implantagio de um sistema municipal de informagdes sobre os servigos
de assisténcia social. Em Curitiba, as acdes da Fundacio de Assisténcia Social
(FAS) sdo pautadas nos principios da interdisciplinaridade, da intersetorialidade,
do foco na familia e na comunidade, e da participagdo social. Na atual estrutura
da fundagio, as trés diretorias técnicas existentes (Diretoria de Protecdio e Defesa
de Direitos, Diretoria de Apoio 2 Familia e Diretoria de Geracdo de Renda)
desenvolvem agdes preventivas e de prote¢do aos direitos de criangas e
adolescentes. Também aqui ocorre monitoramento e avaliacdo dos servigos
prestados pela rede de atendimento soctal de forma regular e sistematica, com
metodologia definida para orientacdo dos trabalhos dos nucleos regionais

(frequiéncia semanal) e do 6rgio central (frequiéncia quinzenal).

12.3.3 O reordenamento dos abrigos e o direito a

convivéncia familiar e comunitaria

Finalmente, nesta parte do texto busca-se refletir sobre o investimento das
redes de prote¢do local no reordenamento dos programas de abrigo, com a
preocupacio especial de averiguar até que ponto as iniciativas locais neste sentido
tém privilegiado a reinsercio social de criancas e adolescentes abrigados, de modo

a garantir a efetivacio do seu direito a convivéncia familiar e comunitaria.

Reordenar os programas de abrigo significa, em linhas gerats, promover a
adequacdo das instituicdes que trabalham na 4rea as diretrizes do ECA, de modo
que se supere o assistencialismo mstitucionalizador e se promova o enfoque
voltado para o pleno desenvolvimento e a integracdo soctal das criancas e
adolescentes acolhdios em abrigos. No que se refere especificamente ao direito a
convivéncia familiar e comunitaria, o reordenamento implica incorporagio a pratica
mnstitucional das entidades de abrigo dos principios enumerados no artigo 92 do
ECA: (i) preservagdo dos vinculos familiares; (i1) integracdo em familia substituta,
quando esgotados os recursos de manutencdo na familia de origem; (ii1)
atendimento personalizado e em pequenos grupos; (iv) desenvolvimento de
atividades em regime de co-educacdo; (v) ndo-desmembramento de grupos de

irmaos; (vi) evitar, sempre que possivel, a transferéncia para outras entidades de
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criancgas e adolescentes abrigados; (vit) participacdo na vida da comunidade local;
(vitl) preparagdo gradativa para o desligamento; e (ix) participagdo de pessoas da

comunidades no processo educativo.

A partir das entrevistas realizadas, é possivel afirmar que o reordenamento
dos abrigos ainda ndo foi incorporado como diretriz fundamental da politica de
atendimento a criancas e adolescentes, estando a discussdo relativa ao direito a
convivéncia familiar e comunitiria em fase nicial em muitos dos municipios

selecionados.

No caso dos 6rgios gestores da politica municipal, a situagdo institucional
do setor responsavel pelos abrigos ainda é pouco priorizada em termos de
orcamento ou planejamento de a¢des. No que se refere especificamente aos abrigos
conveniados a Rede SAC, por exemplo, eles carecem de gerenciamento em muitos
dos municipios selectonados, tendo o gestor municipal atuado mats como
“transferidor” de recurso e contratador de servicos do que como coordenador
da politica em nivel local. Por outro lado, o monitoramento e a avaliacio dos
servicos de abrigo sdo pouco sistematizados, ndo contando com periodicidade
estabelecida ou com indicadores precisos. E comum que sejam realizados de
maneira pontual ou a reboque das denuncias e movimentos desencadeados pelos

demais atores da rede de protegdo integral.

A propria relagdo entre o 6rgio gestor e as entidades costuma se restringir
ao convénio na maioria dos casos, ndo havendo qualquer tipo de orienta¢do
sistematica sobre o atendimento que deve ser prestado a criangas e adolescentes
sob medida de prote¢do especial e acolhidos em abrigos. Sendo assim, pode-se
afirmar que a formula¢do e implementacdo de diretrizes especificas para o
reordenamento dos programas de abrigo por parte dos gestores municipais ainda
¢ incipiente na maioria dos casos investigados. Verifica-se que mesmo as iniciativas
propostas pelos conselhos de politicas publicas nem sempre sdo efetivadas devido
a auséncia de estratégias de implementacdo do 6rgio gestor. A declaracido

reproduzida abaixo ilustra esta postura mnstituctonal:

“en acho que esse assunto |os abrigos da cidade| #do ¢ prioridade na agenda de
nenhum desses atores gue vocé falon, inclusive na minba (...) A gente vai construindo
as agendas a medida que aqueles temas estdo nosocupando de problemas. A
guestdo dos abrigos na cidade do Rio de [aneiro, por exemplo, nio estd na agenda do
conselho tutelar, do conselho da assisténcia, do conselho da crianca on na minha

agenda como prioridade (...) A gente vai construindo outras prioridades, e é uma



coisa fundamental parar e rever como que a pripria série histrica tem que ser
repensada e [também)| de gue abrigo vocé estd falando, de gue conceito de abrigamento
voce estd falando, de que acolhida vocé estd tratando. E en ndo vejo nenbum de nds
conversando 1sso juntos. A gente sempre estd conversando outros assuntos importantes,
mas ndo esse’” (Irecho da fala do membro da Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Soctal do Rio de Janeiro)

Mais uma vez, os casos de Belo Horizonte e Curitiba destoam do quadro
geral descrito actma. Nesses municipios, o gerenciamento da rede de abrigos
ocorre de forma planejada, com diretrizes, nstrumentos, metodologia e equipe
bem definidos. Ha inclusive espacos e eventos para discussdo regular da politica
de atendimento a criangas e adolescentes em abrigos, em geral liderados pelos
CMDCAs e apoiados pelo 6rgio gestor. Em Belo Horizonte, por exemplo, ja se
conta com uma definicdo conceitual clara sobre o que seja um abrigo, com
diretrizes e acOes consoantes com o ECAZ. Além disso, no momento da realizacio
das entrevistas, estavam sendo implementadas pelo gestor municipal as seguintes
mniciativas: re-estrututuracao de todas as aces de abrigamento sob uma mesma
geréncia administrativa; implantagdo de servicos inovadores de abrigamento na
modalidade “familia acolhedora”; redistribuicdo do financtamento dos servicos
de abrigo segundo critérios mais amplos que as “metas de atendimento” preco-
nizadas pelo governo federal, com re-adequacdo dos diversos valores per capita

repassados a0 municipio; e capacitagido dos profissionats dos abrigos.

Também o 61rgio gestor da politica municipal de assisténcia social de Porto
Alegre vem buscando definir diretrizes em rela¢do aos abrigos da cidade, sendo
uma orientacdo essencial a de que os programas reproduzam com bastante
stmilaridade as relacdes familiares e nao-nstitucionais, acolhendo cada vez menos
criangas e adolescentes por unidade (até 10 abrigados) e vinculando a rotina ao
cotidiano da vida das criangas e adolescentes, de modo que o espago coletivo da
convivéncia seja sempre valorizado, sem separacio de petfis e com respeito as
diferencas. Os gestores ressaltam, contudo, o desafio que a busca por alternativas

para o financiamento desta proposta de abrigamento representa, ja que 0O custo

2 Embora admita que os abrigos nio sdo prioridade em sua agenda, o entrevistado declara que a SMDS vem
buscando criar alternativas 2 institucionalizagio de criangas e adolescentes na forma das casas-lares e da utilizagao
de vagas em hotéis para familias em situagdo de rua. Sobre os abrigos, diz que se trata de uma estratégia ultrapassada
e equivocada, que comprometeu muito a vida das pessoas que passaram por essa instituigoes.

22 Essa definigdo consta de um resolugio do CMDCA local datada de 1997. A resolugdo estipula, entre outras
coisas, critérios de qualidade e de estruturagao dos recursos humanos minimos para as unidades de abrigo, agoes
de capacitagdo para os trabalhadores e dirigentes das unidades e formas de financiamento do servigo, e vem
orientando a grande maioria das agdes da politica de atendimento em abrigos desde entao.
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financeiro dos abrigos menores e com atendimento personalizado, em termos de
infra-estrutura e de equipes de trabalho, é consideravelmente mais alto. Por outro
lado, enfatizam o argumento de que uma das principais dificuldades relativas ao
reordenamento dos abrigos € a precariedade da interlocucdo de todos os envolvidos
na implementacdo dos programas, sendo, portanto, da maior importancia, a
iniciativa do 6rgdo gestor no sentido de construir um férum de debate sobre a

questio, fundado nos principios da intersetorialidade e do trabalho em rede.

Fatores como a escassez de fiscalizacdo das instituigbes que oferecem
programas de abrigo sdo determinantes da instituctonaliza¢do prolongada de
criangas e adolescentes e da eventual perda de vinculo com suas familias de
origem. Se é verdade que ha muitas criangas e adolescentes abrigados sem medida
judicial porque as mnstituicdes de abrigo estdo deixando de cumprir a determinagio
legal de comunicar o acolhimento a autoridade judiciaria em até 48 horas, também
¢ fato que a fiscalizacdo dessas entidades nio esta acontecendo a contento, como
se viu anteriormente, e por isso os casos de abrigamento irregular nio sdo

resolvidos.

No que se refere a fiscaliza¢do dos abrigos para regularizacdo do atendimento
a criangas e adolescentes, o 6rgio gestor do municipio de Belo Horizonte também
implantou medidas inovadoras para sanar as deficiéncias da rede nesta area. Como
iniciativa pioneira, vem sendo implementada uma experiéncia de supervisio
integrada das entidades de abrigo, liderada pela prefeitura municipal com apoio
do CMDCA. A supervisdo integrada consiste na reunido, em um mesmo espago,
das equipes técnicas dos 6rgios com atribuicdo de fiscalizagio, do 6rgio gestor
e dos conselhos para discutir as competéncias de cada um e deliberar sobre as

acoes a serem adotadas®.

Também em Curitiba, o 6rgio gestor vem protagonizando a coopera¢io
para fiscalizacdo de entidades de abrigo, sendo que a relagdo com seus parceiros
vem evoluindo da informalidade para a formalizacdo. A fiscalizagdo, que inclui o
cadastramento dos abrigados, micialmente era feita pelo executtvo municipal em
parceria com o Ministério Publico, mas passou a contar também com a colaborac¢io
do Judiciario. Ha ainda um estreitamento de relacdes entre o 6rgido gestor da

assisténcia social, o Juizado e os Conselhos Tutelares, especialmente a partir da

» Em seu depoimento, a conselheira do CMAS de Belo Horizonte ressalta que a iniciativa da supervisio integrada
foi especialmente motivada pelo fato de que ainda ndo h4 um controle de entrada de criangas e adolescentes nos
abrigos, j4 que o Judicidrio, o Ministério Publico e o Conselho Tutelar, na aplicagio da medida, relacionam-se
diretamente com as entidades, ficando o gestor da politica sem tomar conhecimento da situagdo de criangas e
adolescentes abrigados no municipio.



criagdo, em 2000, de uma comissio de direitos que tem por funcido analisar os
processos de adocio, de reintegracdo familiar e as metas de atendimento em

abrigos, entre outros assuntos.

No entanto, embora alguns executivos municipais venham investindo
esforcos para implementar a¢Ges integradas de fiscaliza¢do dos abrigos de modo
a ampliar o seu poder de gestdo sobre a rede existente em seus municipios, o
problema da falta de fiscaliza¢do remete para a mnsuficiéncia da rede de protecido
nesta area, em espectal para a falha na atuagio do Judiciario, do Ministério Publico
e do Conselho Tutelar. Este, ao lado de fatores como a demora no julgamento
dos processos, o abrigamento fora do municipio de origem, a utilizacido
indiscriminada da medida de abrigo antes de avaliadas as demais possibilidades e
a falta de acompanhamento da situacdo familiar depois de abrigadas as criangas
e os adolescentes sao obstaculos bastante concretos para a efetivagdo do direito
dos meninos e meninas abrigados a convivéncia familiar e comunitaria, inserindo-

se todos sob o ambito de atuagio desses 6rgios.

Dentre as inictativas de apoio a desinstitucionaliza¢do e ao ndo-abrigamento
de criancas e adolescentes, alguns dos membros de Juizados da Infancia e da
Juventude entrevistados destacaram a preocupacdo de seus 6rgios em agilizar o
tramite processual, e mesmo em buscar outras formas de lidar com os diferentes
casos que ndo pela via do processo judicial. Ja os membros do Ministério Publico
tendem a enfatizar seu trabalho de orientacdo as entidades de abrigo no sentido
da promogio dos vinculos familiares, destacando também as a¢oes que resultaram
no fechamento de abrigos mnadequados as diretrizes do ECA. No que se refere
especificamente a atuacio dos Conselhos Tutelares, os conselheiros entrevistados
conferem maior destaque a parceria com o Ministério Publico no fechamento de
abrigos irregulares e ao trabalho sempre dificil com as familias para a reinser¢éo

das criancas e adolescentes abrigados.

E importante observar, contudo, que os trés 6rgios guardam, em geral,
grande proximidade na maneira de conceber o atendimento a criangas e adoles-
centes em situag¢ao pessoal e social de risco. Em se tratando especificamente dos
programas de abrigo, embora haja o entendimento formal de que a desinstitu-
cionalizagdo é a meta a se perseguir, seus membros tendem a defender com
firmeza o aumento da oferta de vagas nos municipios, dada a necessidade de se
prover prote¢io efetiva a criangas e adolescentes ameagados ou violados em seus

direitos, chegando algumas vezes a utilizar o recurso judicial para garantir essas

359



S
SN
N
\

360

vagas e entrando em choque aberto com as iniciativas de outros atores da rede®.

Exemplificam essa postura e os conflitos dela decorrentes as seguintes declaraces:

“Iodas as medidas de protecio do 107 sio vangloriadas. Quando chega no abrigo, ai
Sfazem o maior horror em relagio ao abrigo. Tudo bem que o abrigo tem que ser
evitado, ndo sei 0 gué... Mas (...) € colocado como se 0 abrigo nio devesse existir ali

dentro do estatuto (...)"”

“(...) na época que eu entret, Jazia 11 anos do ECA e ndo havia sido questionada
a questdo da municipalizacdo das entidades de abrigo. E eu ingressei com uma acdo
cvil piiblica para tentar obrigar o municipio de Porto Alegre a criar abrigos, com
dados, nimeros. Bssa acdo foi julgada procedente ¢ estd em gran de recurso no

Tribunal de Justica (...)”

“com o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, foi muito
decepeionante ver que, quando se ingresson com a agdo para criagdo de vagas em
Porto Alegre - porque aqui a situagio ¢ cadtica -, a entdo presidente promoven
inclusive debates na imprensa, digendo gue ndo se precisava de mais abrigos [na
cidade)] e gue estava tudo muito bem com a drea da abrigagem (...) Eu achei muito
deprimente o Conselho Muntcipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente ndo ter
sequer essa visdo” (Ttechos da fala do membro da Promotoria da Infancia

e da Juventude de Porto Alegre entrevistado)

Quanto aos conselhos de direitos e de assisténcia social, embora esses 6rgaos
venham enfrentando dificuldades de diversas ordens para cumprir seu papel de
formuladores da politica de atendimento a criangas e adolescentes, em geral sdo
eles, em espectal o CMDCA, os atores de vanguarda na proposicao de iniciativas
de reordenamento dos programas de abrigo implementados nos municipios
selecionados. Em um cenario em que os 6rgaos gestores da politica nio priorizam
os programas de abrigo, tem cabido aos conselhos assumir a responsabilidade de
tratar do tema e propor alternativas a institucionalizagao indiscriminada de criangas
e adolescentes em situa¢do de risco pessoal ou social. Embora este movimento
nio seja observavel em absolutamente todos os municipios selecionadas, em
mais da metade deles pode-se identificar iniciativas importantes dos conselhos

neste sentido.

2 Embora exercam influéncia diferenciada sobre a gestao da politica municipal nos vérios municipios selecionados,
esses trés 6rgaos sdo os grandes responsdveis pelo encaminhamento aos abrigos de criangas e adolescentes que
necessitam de protegio especial, o que faz da postura individual do juiz, do promotor ou do conselheiro tutelar
um fator decisivo na opgao pelo abrigamento em detrimento das demais medidas de prote¢ao possiveis de serem
adotadas.



Assim, por exemplo, além dos municipios de Belo Horizonte e Curitiba,
onde os CMDCAs locats tém tido centralidade na proposi¢do de medidas que
tém efetivamente orientado o 6rgio gestor, também em outros municipios esses
conselhos vém atuando no sentido de liderar o processo de adequacio dos abrigos
aos principios legais das medidas de protecdo estabelecidos no ECA. Em
Campinas, por exemplo, em resolucdo que havia sido publicada poucos meses
antes da realizacdo das entrevistas, 0 CMIDCA estabelece diretrizes para aperfei¢oar
a organizacdo do atendimento no municipio, direcionadas tanto ao poder publico
quanto aos proprios abrigos. Para o poder publico, dispoe que o municipio devera
contar com um servi¢o unico de referenctamento para o atendimento de criangas
e adolescentes abrigados, bem como com um servico de atendimento juridico
paras as questOes pertinentes a essas criancas e adolescentes; para as entidades
de abrigo, estabelece que deverdo ser apresentados anualmente ao conselho seus
projetos pedagogicos e ainda concede um prazo para a apresentacao de projetos
de reforma das instalacbes fisicas a serem discutidos com o CMDCA. Uma
determinacio crucial do ponto de vista da garantia do direito a convivéncia familiar
e comunitaria ¢ a de que as criangas de zero a seis anos sob protecdo especial
sejam encaminhadas aos programas de “familias acolhedoras”, de modo que,
num prazo de dois anos, ndo haja mais institucionalizagdo nessa faixa etaria no

municipio de Campinas.

Também no Rio de Janeiro, embora o 6rgio gestor da politica de assisténcia
soctal afirme nio conferir prioridade aos programas de abrigo, o mesmo nio
pode ser dito do CMDCA local, que tem atuado sobre a questio do abrigamento,
tendo proposto no documento Po/itica de abrigo para criancas e adolescentes do municipio
do Rio de [aneiro orientagGes importantes que foram inclusive encampadas pela
administracdo municipal. Em relacdo ao gerenciamento da rede de abrigos do
municipio, por exemplo, foram elaboradas diretrizes que prevéem, dentre outras,
as seguintes medidas: a aloca¢do de uma equipe minima de profissionais por
abrigo (dois assistentes sociats, um psicologo, educadores e apoi0), a realizag¢do
de encontros de capacitacdo e a implantacio de programas de acompanhamento
do atendimento em abrigos por regional administrativa, contando com eixos de
observacdo definidos em torno das instalacdes fisicas, do trabalho sociope-
dagogico, da a¢do para as familias e das normas gerais de funcionamento das
entidades de abrigo. Além disso, o conselho vem estabelecendo prioridades para
a destinacdo dos recursos do fundo, dentre as quais destacam-se atualmente os

projetos de reinser¢do familiar de criangas e adolescentes abrigados, os programas
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de familias acolhedoras e os projetos voltados para a questdo da violéncia

doméstica contra criancas e adolescentes.

No municipio de Porto Alegre, o CMDCA vem puxando a discussdo sobre
o tema dos abrigos por meio do férum de abrigos, uma comissao do Foérum
DCA local que retne, uma vez por més, representantes dos Conselhos Tutelares,
do Juizado, do Ministério Publico, do 6rgio gestor, além do proprio CMDCA. O
téorum de abrigos tem trabalhado, nos ultimos anos, no sentido de ultrapassar a
divisdo wmstitucional entre os abrigos da cidade (abrigos municipais, estaduais,
nido-governamentais conveniados, ndo-governamentais nao-conveniados),
abolindo o tratamento diferenciado entre eles. A principal proposta do férum
destacada nas entrevistas diz respeito a2 montagem de uma central de ingressos
para os abrigos, de modo que se possa controlar a entrada, a saida e os processos
de criangas e adolescentes abrigados no municipio e, com 1sso, aprimorar a gestio
local da rede. Algumas propostas importantes do CMIDCA envolvendo os
programas de abrigo foram acatadas pelo gestor municipal, tais como o
nivelamento dos recursos per capita repassados a todos os abrigos existentes no
municipio, independentemente da rede de que fazem parte, segundo duas faixas
diferenciadas (de 0 a 6, no valor de R$600,00 e de 7 a 18, no valor de R$450,00),
e a inclusdo de uma 13* parcela de repasse para facilitar o cumprimento das
despesas das entidades com encargos trabalhistas no fim do ano. Embora o
CMDCA local posicione-se radicalmente a favor da desinstitucionaliza¢do de
criangas e adolescentes que necessitam de prote¢io espectal, a mobilizagdo politica
encabecada pelo 6rgdo conseguiu inserir agdes dos programas de abrigo no

Orcamento Participativo da Juventude.

Como ultimo exemplo da lideran¢a do CMDCA no tema do reordenamento
dos abrigos, cabe mencionar que comegavam a se esbogar, no momento em que
se realizavam as entrevistas, as primeiras iniciativas neste sentido no municipio
de Campo Grande. Desde 2002, esta implantado um grupo de trabalho, conduzido
pelo conselho, para formular diretrizes para o ordenamento dos abrigos do
municipio™. A primeira medida tomada consistiu na realizacio de uma pesquisa
junto as entidades de abrigo, sendo que o principal problema detectado estava
relacionado a falta de capacitagdo das pessoas que trabalham nos abrigos em
relagdo aos principios do ECA e ao seu papel no atendimento as criangas e aos

adolescentes abrigados. Os resultados do levantamento motivaram o conselho a

 Interessante destacar que o préprio conselheiro admite que esta iniciativado CMDCA foi provocada por um
chamamento do Juizado da Infancia e da Juventude.



acompanhar mais de perto a politica de abrigamento de criancas e adolescentes
no municipio e a formular uma proposta de capacitacdo de 200 horas para os
trabalhadores dos abrigos, a cargo do 6rgdo gestor. Depoits de realizada a
capacitagio, o conselho promoveu uma avaliagdo de seus resultados, decidindo-
se por fechar algumas unidades devido a permanéncia de problemas no

atendimento.

12.4 CONSIDERACOES FINAIS

As redes de protecdo integral a criangas e adolescentes que se articulam nos
varios municipios brasileiros materializam o sistema de garantia de direitos,
conectando atores, instrumentos e espagos institucionais que atuam na atengao
aquela parcela da popula¢do no nivel local. Depende delas, portanto, o sucesso
do sistema e a efetiva garantia dos direitos das criancas e dos adolescentes
brasileiros. Do ponto de vista do tema geral desta pesquisa, o pleno funcionamento
da rede ¢é essencial, pots, se é preciso proteger e minimizar o sofrimento de quem
fo1 vitima de violagdo de seus direitos e esta submetido a medida de abrigo,
também ¢ necessario garantir, a0 mesmo tempo, o seu retorno em condi¢cdes de
seguranca fisica e emocional ao convivio com suas familias e suas comunidades.

E esta é uma tarefa complexa que requer a integracdo de esforcos multiplos.

Neste sentido, as dificuldades para prestar o atendimento adequado relatadas
pelo atores que compdem as redes de protecio nos municipios nvestigados pelo
“Levantamento” sdo preocupantes. Ainda que alguns municipios venham
conseguindo implementar medidas inovadoras e registrar avangos importantes
na area, na maior parte dos casos as redes ndo funcionam enquanto tal e o modelo
sistémico proposto nido vem tendo efetividade. Ora, a nogdo de sistema pressupoe
a integracdo entre os atores, instrumentos e espacos institucionais que podem ser
mobilizados para a garantia dos direitos de criangas e adolescentes. Mas, se os
atores que conformam as redes locais de proteco integral ndo estio atuando de
maneira articulada e conscientes de suas atribuicGes e das vartas dimensdes dos
problemas que precisam solucionar, o sistema de garantia de direitos, como
previsto no estatuto, ndo se torna capaz de produzir efeito real. Afinal, é do

pleno funcionamento dessas redes que depende a concretude do sistema.
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Dentre os principais problemas relacionados ao atendimento em abrigos e

apontados nas entrevistas realizadas no ambito desta pesquisa, podem-se destacar:

° auséncia de integracio entre os atores que atuam nos varios ambitos da

rede (promogio, defesa e controle), o que anula as potencialidades do

modelo sistémico e gera acSes concorrentes entre 0s atores;

* falta de complementaridade entre as medidas de protecdo especial e a
rede de servicos sociais basicos, o que mnviabiliza a garantia dos direitos

de criancas e adolescentes abrigados;

* atuacio passiva dos 6rgios de assisténcia social em relacdo as criancas e

adolescentes abrigados e a suas familias;

3 6 4 ° auséncia de fiscaliza¢do freqiente e coordenada das entidades prestadoras
do servigo por parte das instancias legalmente responsaveis, o que faz

com que o atendimento permanega irregular em inimeros casos;

* caréncia de apoio material, técnico e mesmo politico aos Conselhos
Tutelares, que vém dando uma atengdo apenas emergencial as criancas e
aos adolescentes que atendem, sem conseqiiéncias de médio e longo

prazo sobre a garantia de seus direitos; e

* ndo-consolidacdo em nivel municipal de uma ampla estratégia de
reordenamento do atendimento em abrigos, o que faz com que criangas
e adolescentes submetidos a2 medida permanecam institucionalizados e

sem direito 2 convivéncia familiar e comunitaria.

No entanto, as entrevistas deixam claro que as mniciativas mais significativas
para a melhoria da politica de atendimento a criangas e adolescentes tém sido
aquelas que contam com a participacdo ativa da sociedade civil, seja nos féruns
de debates, seja nos conselhos de direitos. Nesses espacos, tem-se conseguido
formular diretrizes mnovadoras para a politica e, a despeito da falta de organicidade
da rede, algumas de suas propostas e decisdes tém conseguido penetrar na esfera
da gestdo da politica. Isso confirma o fato de que os avangos no reordenamento
dos abrigos, na garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria e na
propria politica de atendimento a criangas e adolescentes dependem, em grande
medida, de uma interacdo efetivamente cooperativa ente o poder publico e a

sociedade civil organizada.
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