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APRESENTACAO

Alexsandro do Nascimento Santos’
Gustavo Costa Dias?

A Constituicao Federal de 1988 é um marco fundador de uma nova posigdo
do Estado brasileiro no que diz respeito ao seu compromisso com a garantia plena
da cidadania. Numa conjuntura social e histérica em que a luta pela superagdo
da ditadura e em defesa da democracia reunia forcas progressistas da sociedade,
moldamos uma Carta Constituinte em que os direitos sociais sdo afirmados com
ousadia e profundidade.

Essa ousadia e profundidade estabeleceram exigéncias bastante sérias
para a reestruturacdo das politicas publicas, tanto em termos dos seus conte-
udos e finalidades quanto no que diz respeito as dindmicas de sua producao
e implementacao.

A partir da diretriz constitucional, em diversos setores da atividade do
Estado o processo de atualizagdo e reestruturagdo das politicas publicas foi expe-
rimentado com certas especificidades e desafios singulares. Pouco mais de trinta
anos depois, somos convocados a pensar o que conseguimos consolidar do para-
digma de estado de bem-estar social que orientou a Constitui¢do, em quais campos
estamos enfrentando o derretimento de seus principios e em quais arenas estamos
ainda em processo de construgao das capacidades estatais para a materializagao
da cidadania emancipatéria desejada na Assembleia Nacional Constituinte.

E buscando responder a tal convocacio que o presente ntimero da Revista
Parlamento e Sociedade foi proposto, buscando acionar diferentes recortes epis-
temologicos e empiricos para questionar e apontar reflexdes sobre os limites e
horizontes das politicas sociais no Brasil como instrumentos capazes de fundar,
sustentar e garantir a efetivacdo de direitos sociais.

O percurso desenhado nessa edigdo comega com uma entrevista, conce-
dida pelo economista Ricardo Henriques, superintendente do Instituto Unibanco

1 Diretor-Presidente da Escola do Parlamento, Conselheiro Municipal de Educagdo de Sao Paulo e
Professor do Programa de P6s-Graduagédo em Educacdo e do Mestrado Profissional em Formagao
de Gestores Educacionais da Universidade Cidade de Sao Paulo.

2 Diretor Académico e Coordenador da Pés-Graduagdo da Escola do Parlamento. Mestre em
Computacao - Inteligéncia Artificial.
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12 Alexsandro do Nascimento Santos e Gustavo Costa Dias

e ex-secretario executivo do Ministério da Agdo Social, ex-secretario nacional de
Educacdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo do Ministério da
Educacdo e ex-secretario estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos do
Governo do Estado do Rio de Janeiro.

A entrevista foi conduzida pelo professor Alexsandro Santos, diretor-pre-
sidente da Escola do Parlamento e tratou de temas como a agenda das politicas
publicas para garantia dos direitos sociais; as iniciativas de politicas ptblicas da
area social que tém se mostrado mais efetivas nos diferentes campos; os princi-
pais desafios enfrentados no processo de formulagdo do Programa Bolsa Familia;
a articulacdo da politica social com a politica econémica; o enfrentamento ao
racismo estrutural; a parceria entre o mundo fundacional, o terceiro setor e o
poder publico e a relacao entre a defesa da democracia e a possibilidade de cons-
truirmos e implementarmos politicas sociais.

Na sequéncia, a edicdo retine artigos de pesquisadoras e pesquisadores
de diferentes dreas do conhecimento para refletir sobre os direitos sociais e as
politicas publicas. Os artigos foram produzidos num contexto especifico: seus
autores conduziram cursos de extensdo universitdria em suas areas de especiali-
zagdo promovidos pela Escola do Parlamento ao longo dos anos de 2021 e 2022.

Em relagdo a realidade urbana das Cidades Brasileiras, Paulo Romano
Reschilian nos provoca a pensar sobre as causas da nao efetivacao do Estatuto da
Cidade, vigente ha duas décadas.

No macrocampo das politicas de assisténcia e desenvolvimento social,
Marcia de Assis Costa discute as politicas publicas voltadas a populacdo em situ-
acdo de rua, enfatizando a moradia como estruturante para o acesso aos demais
direitos sociais. Carmen Silvia Righetti Nobile, por sua vez, aborda o Sistema
Unico da Assisténcia Social e os servicos socioassistenciais para criancas, adoles-
centes e jovens, e contextualiza os maiores desafios apontados pelos participantes
do Curso de Extensao Universitaria - Pedagogias do Social nos CCAS e CJS.

Alexandre Abdal, por sua vez, realiza uma reflexao critica sobre a imple-
mentacdo do Programa Crianga Feliz (PCF) pelos municipios e discute os resul-
tados a partir da percepcao dos atores locais e a elaboragdo de recomendacdes.

No macrocampo das politicas publicas voltadas as pessoas com deficién-
cia, Roberto Gimenez promove uma reflexdo sobre as relacdes entre os direitos
de cidadania das pessoas com deficiéncia e apresenta ainda uma relagdo de ele-
mentos ou fatores que merecem destaque e visam contribuir de forma mais efe-
tiva para assegurar esses direitos. Renata Flores Tibyrica, por sua vez, analisa a
jurisprudéncia atual do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) sobre
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a capacidade juridica da pessoa com deficiéncia e a curatela. A pesquisa indica
que existem posi¢des contraria a Convencdo Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia (CDPD) e a Lei Brasileira de Inclusao (LBI).

Neste segundo semestre de 2022, o Brasil vivenciou elei¢des para os cargos
executivos e legislativos em nivel federal e estadual. O cenario experimentado
durante o processo eleitoral revelou o esgarcamento da coesdo social e expli-
citou o aprofundamento das desigualdades sociais, da pobreza e da exclus&o.
Esperamos que a publicagdo deste niimero da Revista Parlamento e Sociedade
possa colaborar para o debate ptiblico democratico sobre os caminhos que preci-
samos trilhar, juntos, para enfrentar esses desafios. Particularmente porque sem
reafirmar, consolidar e sustentar os direitos préprios da cidadania pactuados na
Constituicao de 1988, a democracia brasileira seguira incompleta e insuficiente.
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“A luta democratica e a
esperanca sao resilientes”

Ricardo Henriques'
em entrevista a Alexsandro Santos

Em 2022 o Brasil celebra o bicentenario da sua Independéncia. Sao duzen-
tos anos de uma Nacao diversa, desigual, com um territério continental e
que se estruturou com muitos sistemas de opressao e desigualdade. Mas
este também é o ano em que teremos, talvez, as eleicoes presidenciais mais
importantes desde a redemocratizacao. Pensando nesses dois marcos, qual
sua avaliacao sobre o caminho que percorremos até aqui, na agenda das
politicas publicas para garantia dos direitos sociais?

O bicentendrio é marcado por uma trajetéria de importantes avangos desde a
redemocratizac¢ao, sobretudo a partir da Constituigdo Federal de 1988. Com a carta
democratica passamos a estruturar politicas de Estado de longo prazo capazes de
gerar avangos sociais e institucionais e de iniciar um processo de reducéo da desi-
gualdade histérica do pais. Apesar desse quadro, até pelo imenso déficit histérico
em diversas dreas, esses progressos foram em intensidade e velocidade limitada e,
portanto, aquém do que precisamos fazer para a sociedade como um todo.

Infelizmente, o que vivemos no ano de comemoragdo do bicentendrio é
um interregno desse processo transformador, evidenciado nas politicas de retro-
cesso encampadas pelo Governo Federal desde 2019. Na Educagao, houve cortes
orcamentarios desde o primeiro dia, ataque a institui¢des fundamentais, como o
Inep - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais, e priorizacao de pautas

1 Superintendente Executivo do Instituto Unibanco, economista, é Professor Associado da Fundacao
Dom Cabral. Foi Secretario Nacional de Educagdo Continuada, Alfabetizagdo e Diversidade do
Ministério da Educacao e Secretario Executivo do Ministério de Desenvolvimento Social, quando
coordenou o desenho e a implantacéo inicial do programa Bolsa Familia. No R], foi Secretario
Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos e Presidente do Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos, quando desenvolveu e implantou o Programa UPP Social. Pesquisador
e diretor adjunto da drea social do IPEA, assessor especial do presidente do BNDES e, durante 30
anos, professor do Departamento de Economia da Universidade Federal Fluminense (UFF), dentre
outras atividades.
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16 Ricardo Henriques em entrevista a Alexsandro Santos

desconectadas com os desafios reais da educacao brasileira, caso do homeschoo-
ling. No Meio Ambiente, este é o governo cujo ministro propos “deixar passar a
boiada”. Promessa alids realizada em vérias frentes, com a derrogacao do sistema
de protecdo dos biomas do pais e mudangas no ambiente juridico para facilitar
atividades ilegais como o garimpo e o trafico de madeira, além de incentivos
ao desmatamento, como pudemos perceber pelo aumento do desmatamento da
Amazodnia. Na Satide, ndo somente o governo se furtou ao seu papel de enfren-
tamento da pandemia, como espalhou fake news sobre medicamentos ineficazes
e trabalhou contra a vacinacdo da populacdo. Na area da Cultura, houve perse-
guicdo a livre expressdo artistica, deturpacdo dos sistemas de incentivo e cortes
orcamentdrios relevantes. Além dos vetos presidenciais integrais aos Projetos de
Lei Paulo Gustavo e Aldir Blanc 2 e, apds a aprovagdo das leis pelo legislativo, a
publicacdo de uma Medida Proviséria adiando os repasses de recursos das refe-
ridas leis. Na agenda de combate ao Racismo, a alegoria da nomeagdo de um pre-
sidente da Fundagdo Palmares que critica o Dia da Consciéncia Negra como racista,
chamando-o ainda de “Dia da Vitimizacdo do Negro”. No campo dos Direitos
Humanos uma ofensiva, em roupagem de guerra cultural, contra os direitos da
populacao LGBTQIA+ e os direitos das mulheres - isso em um pais sabidamente
com enormes taxas de feminicidio e assassinatos de pessoas trans. Na Assisténcia
Social o desmonte do Cadastro Unico, com os beneficiarios reduzidos a nimeros
de um registro bancario, a fragilizacdo das redes de atendimento dos Centros
de Referéncia da Assisténcia Social, o esvaziamento de parcerias com entidades
relevantes e o retrocesso a praticas clientelistas de balcao.

O segundo fildo desse retrocesso é de natureza mais ideoldgica e parece
ter a intengdo de desorganizar as bases do progresso social e, a partir de um certo
caos institucional, inviabilizar os avangos democraticos e grande parte do que
sonhamos para o pais em um bicentendrio de independéncia. Estamos falando de
um grupo politico cujo exercicio do poder é baseado na recusa da ciéncia, na nega-
¢do das evidéncias mais basicas como os dados gerados pelo IBGE, organismo
que também sofreu cortes de verbas e fortissima intervengao politica. E evidente
que essa onda obscurantista veio acompanhada de seguidos cortes de orcamento
e desmonte da produgdo de pesquisa, ciéncia, tecnologia e inovacao. Por fim, as
ofensivas do governo contra o processo eleitoral brasileiro e o sistema de urnas
eletronicas, de lisura comprovada e respeitado internacionalmente.

O negacionismo, portanto, ndo s6 atravessa o campo da ciéncia produzindo
paroxismos no que se refere a conhecimentos cientificos consolidados, mas tam-
bém invade os espacos administrativos de poder. S6 a partir do entendimento do
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papel do negacionismo institucional podemos entender a coeréncia de nomear
antiambientalistas para o Ministério do Meio Ambiente, racistas para a Fundagdo
Palmares, censores para a Cultura, discriminadores e violadores de direitos para
as pautas de Direitos Humanos, performaticos neéfitos e despreparados para a
Educacao e para a Ciéncia e Tecnologia, entre outros. Um negacionismo institu-
cional, que funciona como um certo aggiornamento? de extrema direita do patri-
monialismo brasileiro, que tem a inten¢ao de produzir o caos para desestruturar
conquistas do campo democrético e abrir caminhos para um privatismo perverso
que deseja descaracterizar, manipular e ocupar o espago publico.

Tudo isso nos coloca ndo somente a urgéncia da retomada de agdes impor-
tantes nessas diversas frentes, mas principalmente o desafio de que essa retomada
seja potente, veloz e capaz de redimir dividas histéricas de nossa nagdo com seu
povo. Recuperar o tempo perdido e avangar rapido. Isso implica colocar o Brasil
em novos trilhos, pois diante dos desafios do mundo contemporaneo nao nos
basta retomar os bons caminhos que trilhdvamos antes do periodo de retrocesso
que estamos vivendo. Temos a oportunidade de encarar a imensiddo de nossos
desafios e projetar um futuro mais ousado, que se alimente das boas experiéncias
das ultimas décadas, mas também encontre novas rotas e modos de fazer em linha
com o desenvolvimento socioambiental inclusivo e sustentavel.

A redemocratizacao e a Constituicao Federal de 1988 permitiram uma
reconfiguracao importante da agenda de politicas publicas. De la para ca,
experimentamos muitas propostas que declaravam a intencao de enfrentar
as nossas desigualdades e democratizar os direitos basicos de cidadania. Na
sua opiniao, quais sao as iniciativas de politicas publicas que mais se aproxi-
maram de dar respostas substantivas aos nossos graves problemas sociais?

E importante lembrarmos a redemocratizagao e a elaboragao da Constituicao
Federal de 1988 enquanto marcos, mas também enquanto processos histéricos, de
luta social e da reorganizacdo da sociedade civil durante 20 anos de autoritarismo.
Diante deste cendrio, um marco fundamental na construcao - ainda que incipiente
- de um Estado de bem-estar social brasileiro foi a criacdo do Sistema Unico de
Satide (SUS), fruto do movimento da Reforma Sanitaria da década de 1970.

Nao é nenhum exagero dizer que o SUS constitui um dos mais importantes
mecanismos de garantia de qualidade de vida e reducdo das desigualdades do

2 Termo italiano que significa “atualizacao” ou “modernizacao”.
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18 Ricardo Henriques em entrevista a Alexsandro Santos

nosso pais. Se por um lado, hé ajustes importantes a serem feitos na velocidade
e qualidade dos servicos, por outro, ndo ha como imaginar o que teria sido de
nosso pais se ndo tivéssemos um sistema tao robusto e capilarizado como o SUS
durante a pandemia, por exemplo.

Outro avango importante foi a constitui¢do de um Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). O Brasilja conta com quase 9 mil Centros de Referéncia
da Assisténcia Social (CRAS), espalhados pela vasta maioria das comunida-
des pobres brasileiras. Além disso, em conjunto, as Secretarias Municipais de
Assisténcia Social tém cerca de 240 mil agentes sociais prestando servigos dire-
tamente a populagdo. Ou seja, com a implantacao do sistema, a disponibilidade
de agentes sociais locais para mapear, cadastrar e mensurar a intensidade da
pobreza das familias mais pobres, podemos afirmar que o Brasil dispde de insti-
tucionalidade, estrutura e recursos humanos para o enfrentamento da pobreza,
se assim o desejar.

Avancamos mais recentemente na implantagdo de uma politica estrutu-
rada de seguranca alimentar no pais, criada de modo articulado com progra-
mas de transferéncia de renda. Nesse sentido, o Programa Fome Zero, também
alinhado com a regulamentacdo da oferta de alimentos com estimulo a agricul-
tura familiar e ao consumo de alimentos orgénicos e a valorizacdo do salario
minimo foram importantes para que o pais deixasse o Mapa da Fome, da ONU,
em 2014. Infelizmente, em 2022, com todos os desmontes perpetrados pelo atual
governo, o Brasil voltou a figurar no Mapa, com cerca de 33 milhdes de pessoas
passando fome.

No que se refere a algumas dimensdes estruturais de precariedade de
infraestrutura, acho importante destacar o papel dos programas Luz no Campo
(governo FHC) e Luz para Todos (governo Lula), e do programa de Cisternas, que
deu escala a experiéncia da ASA (Articulagdo Semiarido Brasileira).

Na educacdo tivemos a criacao do Fundef (governo FHC), sua evolugdo
para o Fundeb (governo Lula) e, em 2020, a aprovacao do Novo Fundeb. Portanto,
do ponto de vista do financiamento ptblico da educagdo, observamos um avango
programatico continuo ao longo de décadas. Destaco, sobretudo para o entendi-
mento da conjuntura, que a aprovagdo do Novo Fundeb se deu a partir de ampla
mobilizacdo de diversas liderancas e entidades da sociedade civil, com apoio de
parte importante do Congresso Nacional. Além disso, podemos destacar, entre
outras iniciativas, as conquistas no acesso a Universidade Publica associadas ao
ProUni e a exitosa politica de cotas.
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Vocé participou da equipe que estruturou o Bolsa Familia. Além de definir
padrdes inovadores para o campo, o Bolsa Familia deu coeréncia sistémica,
organicidade e ampliou a poténcia de uma porcao de iniciativas, antes iso-
ladas e desconexas, em politica social. Quais foram os principais desafios
que vocés enfrentaram no processo de formulacao do Programa?

O eixo inicial da criacao do Programa Bolsa Familia foi a unificagdo de um
conjunto de programas sociais de transferéncia de renda existentes até 2003, com
o objetivo de tornar mais eficientes e efetivos os resultados como um todo. A
hipétese bésica era que a justaposigdo de varios programas de transferéncia de
renda dificultava a identificacdo ampla dos individuos e das familias em situa¢do
de pobreza. De forma recorrente, havia lacunas relevantes no mapeamento da
pobreza, sobretudo da pobreza extrema, e sobreposicdes entre as a¢oes realizadas.
A corrida em busca dos pobres realizada por distintos programas de diferen-
tes setores sociais gerava identificacdo redundante das familias em situacdo de
pobreza e, em simultaneo, dreas vazias, sem identificacdo da pobreza, inclusive
no interior de territérios contemplados por alguns dos programas. Enfrentar a
desconexdo e o isolamento desses programas se fazia necessario para dar conta
da urgéncia da fome e da miséria e, simultaneamente, pavimentar caminhos de
uma politica social coerente e emancipadora.

A chave para a unificagdo desses processos foi a qualificacdo do Cadastro
Unico (CadUnico) sob responsabilidade dos Municipios que, ao garantir uma sis-
tematizagdo atualizada e detalhada das informagdes do publico-alvo potencial
dos beneficiarios do programa, permitiu uma focalizagdo eficiente da transferén-
cia de renda e a constitui¢do de uma plataforma estratégica de informagoes sobre
individuos e suas familias, servindo de precondi¢do para a articulagdo entre a
oferta e a demanda de programas sociais no pafs.

Por esse motivo, é importante dizer que a unificagdo dos programas de
transferéncia de renda setoriais (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagio, Vale Gds, Cartdo
Alimentagio) em um tnico Programa (Bolsa Familia) ndo foi apenas uma evolugio
administrativa, mas sim a base fundamental para estabelecer uma institucionali-
dade da infraestrutura social e criar condigdes para abertura de uma nova geracao
de programas sociais no pais.

A arquitetura institucional e a governanga do Bolsa Familia tinham a inten-
¢do de enderecar caminhos de resolubilidade de curto, médio e longo prazo paraa
politica social. No curto prazo, o alivio da pobreza e o combate a fome a partir da
transferéncia de uma renda minima garantida. No que se refere ao longo prazo,
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ao condicionar o acesso a renda ao cumprimento de metas de acesso a educagdo
e a saude, criava condi¢des de mobilidade social ascendente para as geragdes
futuras. Ao considerar o conjunto da familia em situacdo de vulnerabilidade
estabelecia uma perspectiva do cuidado para com as criancas, os adolescentes
e os jovens dessas familias, orientada por uma abordagem emancipatéria e nao
assistencialista. Ja no horizonte de médio prazo, a identificacdo das familias mais
pobres a partir de um tnico cadastro atualizado e dinamico (CadUnico) e a dis-
tribuicao de uma renda minima condicionada se apresentam como precondicoes
da defini¢cdo de uma institucionalidade em que essas familias possam acessar de
forma coordenada a oferta de servigos disponiveis, por exemplo, programas de
crédito, de regularizacdo fundidria, de formalizagdo de servigos publicos e de qua-
lificagdo profissional. Nesse sentido, a combinagdo entre os horizontes de curto,
médio e longo prazos tinha a perspectiva de criar uma infraestrutura social para o
pais, permitindo a identificacdo das distintas fontes de vulnerabilidade social das
familias e a organizagdo da oferta dos servicos ptiblicos adequada as demandas
das familias e, portanto, direcionada a viabilizar a mobilidade social efetiva das
familias vulneraveis.

Vale dizer que ndo existe uma limitagdo das iniciativas que possam fazer
parte de uma estratégia global e coerente associada a um programa nos moldes
do Bolsa Familia e que o aprimoramento constante, em conjunto com o restabeleci-
mento da organicidade do CadUnico, sdo aprendizados fundamentais para qual-
quer iniciativa que se proponha a melhorar o sistema. Diversas iniciativas podem
compor a cesta de programas a serem coordenados, mas a qualidade das informa-
coes cadastrais atualizadas do CadUnico se apresenta como o principal elemento
para mapear o perfil de fragilidades de cada familia e enderecar a demanda pelos
programas sociais adequados. No que se refere a conjuntura, me parece que esse
é um fator chave para entender por que a atualizagio do CadUnico foi sistemati-
camente deixada de lado pelo atual governo durante as modificagdes que realizou
no Bolsa Familia.

O Auxilio Brasil, programa que se prop0s a substituir o Bolsa Familia, ao
que tudo indica, escorrega no assistencialismo e perde virtudes essenciais do
programa que pretende suceder. Dados do Consulta, Selegdo e Extracdo de
Informagdes do CadUnico (CECAD) mostram que a taxa de atualizagao do cadas-
tro caiu fortemente entre fevereiro de 2019 e fevereiro de 2022. A ndo atualizagdo
é desastrosa e sinaliza a quebra da fungdo virtuosa do cadastro na coordenacao da
politica social, o desmonte do Centro de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS)
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como pilar territorial do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e o enfraque-
cimento do pacto federativo em torno dele.

Diante da grave crise social que temos hoje, uma das piores de toda a nossa
histéria, contar com um programa como era o Bolsa Familia, que reduzia a pobreza
e diminuifa sua reproducao intergeracional, seria crucial. O Bolsa Familia eviden-
temente precisaria evoluir no ajuste de escopo, no valor da transferéncia, na cober-
tura de criangas e jovens das familias pobres e na garantia de dotacdo orgamenta-
ria adequada. Deveriamos aproveitar a experiéncia acumulada, corrigir as falhas
existentes e avancar para um desenho de redistribuicdo de renda que atenda aos
desafios de uma sociedade que, depois de anos, voltou ao mapa da fome.

Eu aprendi com vocé que pensar a politica social desconectada da politica
econémica é um equivoco gigantesco e um caminho para fracassar em qual-
quer esforco sério de enfrentamento das nossas desigualdades e das nossas
mazelas. Entdo, como vocé enxerga que esses dois campos da agenda de
Estado devem se articular para o Brasil realizar um projeto de Nacao potente
e inclusivo?

Nao é novidade que o Brasil retrocedeu na economia, no bem-estar da
populacdo, na educacdo e no meio ambiente, exibindo indicadores que remon-
tam a até 30 anos atras. Fendmenos como a recessao econdmica, a pandemia e
desmonte de politicas publicas acentuaram, nos tltimos dois anos, um processo
de retrocesso social. Seus efeitos geraram um aumento generalizado da fome, da
pobreza, da evasdo escolar, do desmatamento, da inflagdo, ameagando o desen-
volvimento do pais.

Ha alguns fatores que explicam essa situagdo. O primeiro é o forte empobre-
cimento de grande parte da populacdo. O segundo foi o comportamento do mer-
cado de trabalho, com desalento e queda da renda média (que é a mesma de 2011).
O terceiro é o desmonte dos programas de seguranga alimentar e protegdo social.

Para reverter esse cendrio, a adogdo, a utilizacdo e o fortalecimento de
politicas publicas e institui¢des precisam ser priorizados pela préxima gestdo do
Executivo Federal, assim como pelo Congresso. Elas sdo primordiais para reduzir
as desigualdades, combater a intolerancia e retomar o desenvolvimento econo-
mico e social do Brasil e, assim, recuperar os indices negativos que temos visto
nas areas de Educacdo, Meio Ambiente e Assisténcia Social.

Isso significa recompor a trajetdria histérica brasileira, reestruturar as poli-
ticas publicas para fazer com que o Brasil retome sua rota desenvolvimento. Nao
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para ir em diregdo ao que tinhamos antes, isto seria um erro. Mas para, a partir do
entendimento do atual estado de suspensao institucional que atravessa a socie-
dade brasileira e escancara nossas desigualdades, desenhar politicas intersetoriais
e estruturadas, mais integradas do que antes e capazes de superar os desafios de
hoje, que nao sdo poucos, de maneira mais acelerada.

Para isso, o enfrentamento da desigualdade deve ser visto como um com-
promisso central, que organize a estratégia geral da retomada. E ai é fundamental
que as politicas econdmica, social e ambiental se instituam a partir de uma relacao
de equivaléncia. Essa abordagem implica superar a cultura de subordinacao das
politicas socioambientais a politica econémica e romper com os vetores que as
constrangem as dimensdes compensatorias e a eleicdo arbitraria de vencedores
ocasionais. Impode, portanto, desenhar e implementar uma politica econémica
consistente, com fundamentos sélidos, que esteja a servigo das politicas sociais,
climéticas e ambientais.

Sei que vocé concorda comigo quando digo que é impossivel tratar com
seriedade da agenda de politica social, no Brasil, sem colocar no centro do
debate a questao racial. Qual é a leitura que vocé faz do nosso cenario de
enfrentamento ao racismo estrutural e suas multiplas expressées? Quais
seriam suas recomendacdes para a gente construir um caminho mais efetivo
nesse campo?

O Brasil é o pais do futuro que nao se realiza, um pais em estado de alerta,
algo como um eterno “vir a ser” inconcluso. O principal ingrediente que nos
coloca nessa situagdo é a forma como as desigualdades sdo naturalizadas. E, em
nossa realidade, o racismo é a dimensdo mais desafiadora. O nticleo duro da
desigualdade brasileira esta no racismo institucionalizado, o racismo que se faz
estrutural. Nao ha como reconfigurarmos as dimensdes essenciais de nossa socie-
dade sem enfrentarmos com a intencionalidade necesséria o racismo estrutural.

Na medida em que a sociedade naturaliza sua relacdo com a desigualdade
ha a imposigdo de um interdito para as politicas ptblicas - a interdicao de enfrentar
diretamente as multiplas configuracdes da desigualdade. Nesse sentido, se faria coe-
rente conter as abordagens das politicas ptiblicas ao combate & pobreza. A interdicao
do enfrentamento da desigualdade tem seu coroldrio na reducdo da poténcia das
politicas sociais aos esforcos, amplos e complexos, de enfrentamento da pobreza.

Mas ha um passo adicional no processo de naturalizacao da desigualdade
no Brasil. A construcdo de uma perversa equacao social, compartilhada por amplo
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espectro doutrindrio, da visao liberal a visdo progressista. Qual é essa equagdo? A
equagdo é que desigual é idéntico ao diferente, e assim desigual e diverso se fazem
o mesmo, quase indissociaveis. E se essa relagdo de identidade entre desigualdade
e diversidade for verdadeira, o interdito imposto a desigualdade transborda para
um interdito a diversidade. Assim, ndo haveria como as politicas publicas expli-
citarem suas estratégias tanto pelo campo da desigualdade como pelo campo
da diversidade.

Por que essa relagdo de identidade entre desigualdade e diversidade é tdo
perversa? Porque entendo que os caminhos de transformagao social que permi-
tam projetar um futuro de desenvolvimento socioambiental inclusivo, dindmico,
justo e sustentavel passam, entre outros, pelo reconhecimento e pela valorizagdo
da diversidade. O caminho do desenvolvimento passa, portanto, pela possibili-
dade de tratar desigualmente os desiguais.

E evidente que o caminho de enfrentamento da pobreza é essencial e incon-
tornavel, mas destaco que é estritamente insuficiente. E necessério enfrentar a
pobreza, mas também enfrentar nossa abissal desigualdade, explicitando o peso
do racismo estrutural na sua configuracdo. E ao enunciar que o desigual ndo é
o mesmo que diferente é possivel explicitar a diversidade como um operador
essencial para desenharmos praticas e politicas publicas, em particular politicas
antirracistas. E nesse registro, se faz consistente construir uma abordagem para
o desenho e a implementacdo das politicas ptblicas que conceda centralidade as
agoOes afirmativas. Portanto, que referencie as politicas ptublicas a partir do reco-
nhecimento da poténcia das diferencas e da diversidade e, assim, organize suas
estratégias contemplando o tratamento desigual dos desiguais.

Um bom ponto de partida para ilustrar, entre tantos caminhos, a impor-
tancia do papel de uma agenda que fortaleca acbes afirmativas seria renovar a
Lei de Cotas, que completa 10 anos agora em 2022. Com a experiéncia de 10 anos
de institucionaliza¢do da lei, o saldo é bastante positivo e indica a necessidade
de expansao de politicas afirmativas para outros campos da sociedade brasileira.

Antes de tudo, é preciso primeiro reconhecer que as cotas foram resultado
de lutas histéricas das vérias frentes do Movimento Negro. Alguns marcos impor-
tantes nessa trajet6ria foram a participacdo do Brasil na Conferéncia de Durban, de
2001, e o pioneirismo da Uerj em 2002, primeira universidade ptblica a ter cotas
raciais. Hoje, podemos dizer que eles foram bem-sucedidos em seus objetivos de
democratizar o acesso ao Ensino Superior, ainda que permanecam desafios, como
0 acesso ainda muito desigual aos cursos de maior prestigio e a necessidade de
mais politicas de apoio aos cotistas.
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Muitos estudos tém comprovado a eficacia da lei. Em artigo publicado em
2019, Adriano Senkevics e Ursula Melo mostram que a participacdo de ingres-
santes oriundos do ensino médio publico aumentou de 55% para 64 % entre 2012
e 2016, sendo que os grupos mais beneficiados foram os autodeclarados pretos,
pardos e indigenas. E vale destacar também que esse processo ndo resultou em
piora na qualidade do ensino ou aumento da evaséo.

Precisamos ter na educagdo como um todo, e ndo s6 no acesso ao ensino
superior, uma politica de mudanga das trajetérias de acesso e permanéncia a
partir de agdes afirmativas. Ao mesmo tempo, projetar uma educacdo antirra-
cista, uma visdo de educagdo que enfrente com firmeza a cultura e as institui¢oes
que historicamente reproduzem e recriam estruturas racistas. Nesse processo, o
protagonismo evidentemente pertence ao préprio movimento negro, mas toda a
sociedade, sob pena de manter estruturas injustas e desiguais, deveria passar pelo
reconhecimento dos privilégios associados a branquitude e por um processo de
sensibilizagdo, conscientizagdo, letramento racial e aprofundamento do entendi-
mento da realidade da populagao negra no Pais. A mudanga de mindset® associada
a esse processo, seguramente contribuiria para encontrarmos os melhores modos
de desenhar e implementar politicas ptblicas.

A palavra “implementar” ndo estd aqui a toa. Digo isso porque na educa-
¢do ha marcos legais fundamentais, mas que estao ainda muito longe de se tor-
narem efetivos. E o caso da Lei 10.639/2003 e do Plano Nacional de Implementagio
das Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagdo das Relagdes Etnico-Raciais para o
Ensino de Historia e Cultura Afrobrasileira e Africana, ambas legislacdes que necessi-
tam de vontade politica e projetos que as auxiliem a ganharem folego em nossas
secretarias de educacao e escolas. No mesmo registro encontra-se a Lei 11.645/2008
que se refere ao ensino da cultura dos povos originarios, dos povos indigenas.

Mais do que tudo, na educagdo é fundamental entender que combater
a desigualdade racial ndo é opcional, mas sim uma obrigacdo legal (constante
da BNCC e no Plano Nacional de Educagao) de todos os atores educacionais,
incluindo professores, gestores, membros das secretarias de educagdo, secretarios
municipais e estaduais, prefeitos e governadores.

Por fim, para além da obrigacdo legal, entendo que temos um imperativo
ético e moral, enquanto sociedade, de promovermos condi¢des iguais para todos, o
que jamais sera possivel enquanto persistir o racismo estrutural. E ndo esquegamos
que na realidade brasileira nunca teremos uma educagio de qualidade, conectada
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a fronteira do conhecimento, enquanto ela ndo for para todos. Nao teremos quali-
dade enquanto todas e todos estudantes nao 14 estiverem. Perceber essa urgéncia,
e trabalhar para sana-la, € uma obrigacao de todos, sobretudo, das pessoas brancas.

Na ultima década vocé tem liderado o Instituto Unibanco e, a partir desta
plataforma, tem conduzido uma experiéncia profundamente impactante
de parceria entre o mundo fundacional e os governos estaduais para a
melhoria da qualidade do ensino médio. Quais tem sido as aprendizagens
do Instituto neste campo da politica social que é tao estruturante para o
presente e para o futuro do pais? Como fazer para multiplicar modelos tao
exitosos quanto o Jovem de Futuro?

Em 2022, o Instituto Unibanco completou uma década de parceria com as
secretarias de Educagdo dos estados do Ceard, Goias e Piaui na implementacao do
Programa Jovem de Futuro, além de estar presente também nos estados do Espirito
Santo e Minas Gerais. Com o foco na melhoria da aprendizagem dos estudantes
do Ensino Médio, sua permanéncia na escola e na reducao das desigualdades edu-
cacionais, por meio da gestdo da educagdo, o programa, que é a principal inicia-
tiva do Instituto, é responsavel por resultados concretos na melhoria da educacéo
de milhdes de estudantes do pais, atendendo atualmente 3.597 escolas e 1.212.326
estudantes, o que significa cerca de 19% da matricula do Ensino Médio brasileiro.

Ao longo da trajetéria do Jovem de Futuro, pudemos ver expressivos avan-
¢os em termos de aprendizagem e de gestdo escolar em todas as redes estaduais
de ensino em que atuamos. A partir das evidéncias colhidas nos estados, fica claro
que s6 é possivel alcangar resultados positivos e perenes na educagdo publica a
partir de parcerias de longo prazo, que tenham continuidade de gestao, indepen-
dentemente dos resultados eleitorais ao longo de sua duracdo, e que tenham como
objetivo final sua sustentabilidade como politica ptblica educacional.

Prova do sucesso da parceria é que os trés estados que completaram uma
década de programa em 2022 tém mostrado um crescimento consistente na pon-
tuacdo dos estudantes de Ensino Médio no [ndice de Desenvolvimento da Educacio
Bisica (Ideb) ao longo dos tltimos anos. Goias subiu de 3.6, em 2011, para 4.7, em
2019, tornando-se o estado com o maior indice para o Ensino Médio no Brasil. O
Ceara também teve um importante avango no periodo, subindo de 3.4 para 4.2
pontos. O Ideb do Piaui, por sua vez, foi de 2.9 (2011) para 3.7 (2019).

Outro ponto importante do Jovem de Futuro, que pode ser usado em outras
politicas publicas, é seu modelo de avaliagdo de impacto, que abarcou até o
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momento 1.161 escolas em 380 experimentos, em nove estados. Este universo,
extremamente diverso e em larga escala, permite mostrar a efetividade do pro-
grama em ambientes muito heterogéneos. O modelo de avaliacdao, importantis-
simo para basear politicas pablicas em evidéncias, é semelhante ao desenvolvido
pelos economistas Abhijit Banerjee, Esther Duflo e Michael Kremer, premiados
pelo Nobel de Economia em 2019.

Os resultados captados por essa avaliacdo candnica de impacto demons-
tram que um estudante que participa do programa aprende um ano a mais de
matematica do que os estudantes que néo participam dele. Na medida em que
o ciclo obrigatério do Ensino Médio é de trés anos, aprender o equivalente a um
ano a mais é um resultado bastante significativo. Mais do que isso, as taxas de
aprovagao também melhoram tanto na 17 série como na 2° série do Ensino Médio.
Além disso, observamos diminui¢do na quantidade de estudantes no padrao mais
critico de aprendizagem, indicando uma reducdo da desigualdade, sem reduzir
a faixa superior da distribuicdo de notas - portanto reduzindo desigualdade de
aprendizagem por atuar com mais intensidade no grupo de alunos mais vulne-
ravel. Os resultados do programa sdo positivos tanto na elevagdo do nivel de
aprendizagem dos estudantes, como na melhoria do fluxo escolar e na reducao de
desigualdades de aprendizagem. E isso, como disse antes, em distintos estados,
obtendo impacto positivo em ambientes com heterogeneidade institucional, edu-
cacional e politica. Evidentemente, a responsabilidade pelos resultados positivos
é das redes estaduais de ensino e o Jovem de Futuro, ao compor a estratégia da
Secretaria de Educagdo, faz sua contribuicdo para esses resultados.

O programa, tanto no seu desenho como na sua rotina de implementacao,
se baseia no reconhecimento do protagonismo do gestor ptiblico. Gestor ptblico
presente nas esferas da escola, da regional de ensino e da secretaria. A agenda nao
s0 valoriza o papel do gestor, como é marcada por uma abordagem de co-criacao,
que aprende com as experiéncias existentes e com os erros identificados ao longo
do percurso de implementacgdo. A governanga preconiza relagdes de complemen-
tariedade e de corresponsabilizagdo, onde a parceria supde apoio ao setor pablico
para fortalecer e criar capacidade estatal de formulacao e incidéncia transforma-
dora sobre as préticas educacionais. Uma parceria construida a partir de relagdes
de confianca, rotineiramente revalidadas e que permitem um espago de apren-
dizagem reciproca a servico de uma gestao para o avango continuo da educagéo.
Trata-se de um processo de escuta ativa, de identificagdo peridédica de acertos e

erros e de aperfeicoamento e co-criagdo constante.
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O programa é fundamentado na premissa de que uma gestao de qualidade,
eficiente, participativa, engajadora e orientada para resultados pode proporcionar
impacto significativo no aprendizado dos estudantes. Sua metodologia, o Circuito
de Gestdo, é inspirada no ciclo PDCA, acronimo em inglés para planejar, fazer,
checar e agir (Plan, Do, Check and Act). Criado exclusivamente para o sistema
educacional brasileiro, o Jovem de Futuro incorporou métricas nacionais, o calen-
dario letivo, a estrutura administrativa prevista na Lei de Diretrizes e Bases (LDB),
a cultura e a forma de funcionamento das escolas e secretarias. Por meio de uma
sequéncia de ciclos, o Circuito de Gestio propicia a analise, a revisdo e o aprimora-
mento de cada agdo, promovendo assim o avango continuo da gestdo escolar em
trés instancias: das secretarias de educagdo, das regionais de ensino e das escolas.

Os planos de acao de cada escola sdo focados no estudante, isto é, a agenda
de trabalho dos professores e da escola como um todo passa pela identificagdo
das condicdes especificas de aprendizagem de cada estudante em cada sala de
aula e em cada disciplina, e pela estruturagdo das inciativas de gestao pedago-
gica voltadas para aumentar o nivel de aprendizagem de todos os estudantes e
reduzir evasao, abandono e desigualdades de aprendizagem. Claro que também
se faz necessaria uma abordagem de coeréncia do sistema de ensino que alinhe
os planos de cada escola a estratégia e planos de agdo da Secretaria de Educacao
e de suas regionais de ensino.

Essa atencdo ao estudante passa por um olhar de altas expectativas para
todos e cada um. Altas expectativas que organizam a prética docente, com a pers-
pectiva de enfrentar a nefasta cultura da reprovacao e fortalecer os professores na
capacidade de darem as aulas adequadas a cada configurac&o especifica da sala de
aula. O sentido de personalizacdo do ensino passa, portanto, pela perspectiva de
os professores entenderem a poténcia e vulnerabilidade de aprendizagem dos seus
alunos e darem as aulas necessarias a cada contexto. E as altas expectativas devem
ser necessariamente para todos, na medida em que, na realidade educacional brasi-
leira, ndo é possivel falarmos de qualidade se nao falarmos de todos os estudantes.

E importante destacar, tendo em vista que a valorizacio da gestao publica
implica ser simultaneamente eficiente, eficaz e efetiva, o papel dessa abordagem
metodolégica para a melhoria do desempenho de todos os estudantes e para a
reducdo das desigualdades. A ineficiéncia pune os mais vulneraveis e mais pobres
e, evidentemente, isso é ainda mais agravado em uma sociedade que, além de
desigual, tem tracos estruturais de racismo. Uma gestdo profissional e de quali-
dade é vital para produzir avangos na educagdo publica brasileira, com equidade
e qualidade para todos.
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Essa aproximacao entre o mundo fundacional, o terceiro setor e o poder
publico é um caminho promissor, na sua avaliacao, para as politicas sociais?

O desafio de qualificar a maquina publica no Brasil é imenso, e torna-se
cada vez mais fundamental o papel desempenhado pelo Terceiro Setor, em parti-
cular o Investimento Social Privado (ISP). Sobretudo quando consideramos o espaco
publico como uma dimensdo que ndo é estritamente governamental - como a
arena de interacdo e interlocucao entre as trés esferas governamentais, as organi-
zagdes da sociedade civil (OSCs), os movimentos sociais e as fundagdes associa-
das as empresas e as familias.

Nas ultimas décadas, fundagdes e institutos passaram por um intenso
processo de profissionalizacdo, evoluindo para uma filantropia qualificada, com
atuagdo sistémica voltada para a producdo de bens ptblicos em interagdo com os
governos e a sociedade civil organizada. Focadas no enfrentamento aos desafios
sociais e ambientais existentes no Brasil, uniram-se em prol de grandes causas,
buscando oferecer apoio ao poder puiblico, seja no desenvolvimento de projetos
ou na producao de evidéncias para subsidiar a tomada de decisao e a elaboragdo
de politicas publicas assertivas, e fomentando o desenvolvimento e a atuagdo
de organizacdes da sociedade civil comprometidas com a transformacao social.
Em que pese os evidentes avangos, ndo posso deixar de sublinhar que ainda séo
necessarios avangos relevantes em direcdo a maior coordenacio das acdes do
Investimento Social Privado.

Cabe destacar que, apenas em 2020, institutos e fundagdes investiram
R$ 1,154 bilhdo somente na area de Educagédo, valor bem préximo dos R$ 1,157
bilhdo de 2019. Esses dados da Pesquisa BISC 2021 mostram que, mesmo com o
grande investimento em satide decorrente da pandemia do Covid-19, a educacao
se manteve como foco do investimento social privado. Ou seja, com o cenario
extremamente desafiador que tivemos, com suspensao emergencial das aulas e
implementagdo de atividades remotas, a situacdo na educagdo teria sido muitis-
simo mais grave sem as iniciativas desenvolvidas por essas entidades em estreita
colaboragdo com as redes publicas de ensino.

As agoes de advocacy?, que buscam impulsionar agendas prioritarias em
diversas 4reas no Legislativo, sdo outro bom exemplo de atuacdo do terceiro setor.
No caso da educagdo, o movimento “Educacao Ja!”, lancado em 2018 e liderado

4 Advocacy é a pratica de um individuo, grupo ou organizacdo, com a finalidade de influenciar a
formulagdo de politicas e a alocagdo de recursos publicos.
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pelo Todos Pela Educagio, por exemplo, retine um conjunto de medidas necessarias
para melhorar a Educagdo brasileira nos préximos anos e tem papel relevante em
momentos cruciais da drea, como a contribui¢do para a constitucionalizacao do
novo Fundeb, em 2020.

Para além do investimento e da articulagdo na esfera publica, é por meio
de iniciativas do Terceiro Setor que podemos testar metodologias, avaliar seu
impacto e corrigir rotas antes da implementacdo de iniciativas em escala nas
redes publicas.

Por fim, o caminho de boas iniciativas desenvolvidas por fundagdes e
institutos, com resultados positivos na melhoria dos servigos publicos, é a sua
manutencdo e sustentabilidade como contribuicado para a larga escala da politica
publica. E isso s6 se faz com articulagdo e parcerias de longo prazo. Promover o
avango continuo do servico publico é firmar parcerias de Estado, e ndo de gover-
nos. E, em particular, contribuir para o fortalecimento e o desenvolvimento da
capacidade estatal. E agir no presente com olhar no longo prazo, uma atuacao em
décadas buscando transformar geragoes.

Por fim, queria te pedir uma reflexdo mais ampla sobre a relacao entre a
defesa da democracia e a possibilidade de construirmos e implementarmos
politicas sociais que estejam a altura dos desafios que o pais apresenta.
Muitos especialistas tém alertado para o fato de estarmos testando os limi-
tes das nossas instituicoes democraticas e, com isso, talvez, colocando em
risco o caminho (ainda insuficiente) que ja trilhamos até aqui. Qual a sua
visdo sobre isso?

E quase desolador, no ano do bicentenario, estarmos dedicando energia
para defender a democracia. As limitagdes da democracia sdo notdrias mas, como
amplamente reconhecido, segue sendo o melhor sistema politico que dispomos
para a garantia da cidadania.

Mas é evidente que a defesa da democracia solicita enfrentarmos as ame-
acas ao Estado de Direito e os movimentos populistas de contorno autoritério,
que infelizmente encontram eco em alguns paises. Forcas de extrema direita em
ascensdo que minam a democracia e, de forma quase ironica, se apropriam de
procedimentos da democracia representativa com o objetivo ndo de disputar a
alternancia de poder, mas sim de impor suas visdes que, em perspectiva, visam
destruir os fundamentos da prépria democracia. No caso brasileiro, o tltimo
periodo de quase quatro anos, apresenta elementos desse populismo autoritario,
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com o agravante de alinhamento com a expansao das estruturas milicianas urba-
nas. Ambos alimentados pelo negacionismo da esfera publica e dos principios
da liberdade e do pluralismo. Mais do que isso, uma agenda marcada pela com-
binagdo entre o falso moralismo de uma suposta guerra cultural, o refor¢o das
relacdes clientelistas de subordinagdo dos mais vulnerdveis e a exacerbacdo do
patrimonialismo predatdrio que almeja a tomada do poder para usufruir do esp6-
lio do Estado. Algo como o exercicio de uma compulsao extrativista de favores e
benesses a serem compartilhados entre os incumbentes de ocasido.

Esse cendrio é de ameaca a democracia com sinais de ruptura institucional,
alavancada por elementos autoritarios e pelo desmonte das maquinas publicas
orientadas para o bem-estar social. Hoje a defesa da democracia é também defesa
da res publica e a agenda do republicanismo passa por retomar as conquistas da
Constituicdo Cidada de 1988 e, também, estabelecer novos caminhos que proje-
tem um futuro que, a partir da democracia, enfrente nossas raizes histéricas do
racismo e da desigualdade e estabeleca uma rota de desenvolvimento socioam-
biental inclusivo, justo e sustentavel.

No que remete as politicas publicas, a reconstrucdo da democracia implica
a oportunidade de darmos um salto a frente das conquistas ja realizadas na 4°
Reptblica e projetar caminhos mais potentes e dindmicos do desenvolvimento.
Isso solicita organizar a agenda a partir dos principios do bem comum e do inte-
resse publico e superar, de modo maduro e responsavel, os dilemas entre priori-
zagdo de programas e garantia da equidade. Nao ha como fazer mudancas signi-
ficativas e consistentes no nosso padrdo de desigualdades se ndo encontrarmos,
na esfera publica, a combinagdo justa entre o individual e o comum, entre a razao
particular e a razdo publica. Esse esfor¢co de democratizagdo radical das politicas
publicas nos impde a pergunta que ndo pode ser esquecida nunca: quando dize-
mos do nosso compromisso com um pais para todas e todos e de todas e todos,
quem sdo esses “todas e todos” com os quais nos comprometemos? Ndo podemos
sustentar percursos de desenvolvimento a partir da exclusao, precisamos cons-
truir caminhos de desenvolvimento com liberdade e equidade.

Sobre a garantia da democracia, felizmente constatamos que a luta demo-
cratica e a esperancga sao resilientes. Aqui é importante lembrar os avangos da
sociedade civil organizada como, por exemplo, a construcdo da Coaliziao Negra
por Direitos e seu mote de que “enquanto houver racismo nao ha democracia”.
Além disso, destacar a importancia do ato recente das Arcadas do Largo de Sao
Francisco. O movimento teve como ponto de partida a “Carta as brasileiras e
aos brasileiros em defesa do Estado democratico de Direito”, lancada no final de
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julho de 2022 pela Faculdade de Direito da USP, mesma institui¢do que, ha 45
anos, elaborou a “Carta aos Brasileiros”, proclamada pelo professor Goffredo da
Silva Telles Junior em agosto de 1977, em repudio a ditadura militar e em meio
as comemoragdes dos 150 anos de fundagdo dos Cursos Juridicos no Pais. Hoje, o
movimento em defesa da democracia se atualiza a partir de ampla mobilizacao da
sociedade, que uniu esforgos de universidades, sindicatos, empresariado, organi-
zacgdes da sociedade civil, movimentos sociais e tantos outros atores.

A defesa, em pleno 2022, da democracia e do processo eleitoral brasileiro
é mais um exemplo da luta contra os retrocessos dos tltimos anos, com aumento
das desigualdades, da fome, da evasdo escolar, da violéncia, entre outros. No
entanto, é também uma mostra de que a sociedade esté firme, tem voz e capa-
cidade de (re)construir suas instituicdes democréticas e fortalecer seus sistemas
de protecdo social, rumo a um futuro mais justo, menos desigual, mais diverso e
mais dindmico e criativo.
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Resumo

O presente trabalho propde uma reflexdo sobre as causas para a ndo efe-
tivagdo das diretrizes e mecanismos do Estatuto da Cidade, ap6s vinte anos do
inicio de sua vigéncia. Parte-se da constatagdo de que a aplicagdo dos instru-
mentos contidos no Estatuto nao foi capaz de transformar a realidade urbana
das cidades brasileiras, tampouco ensejou a mudanga no tratamento do regime
da propriedade privada urbana. Objetiva-se demonstrar as causas da dissocia-
¢do entre a cidade idealizada na previsdo normativa e a cidade real. Buscou-se
explorar, a partir de uma abordagem interdisciplinar, os limites da regulacao
em quatro vertentes (matriz concentradora, prevaléncia da producao neoliberal
do espaco, custos dos direitos e papel do sistema de Justiga). Conclui-se pela
necessidade da retomada do direito a cidade como estratégia pratico-discursiva
no enfrentamento da légica proprietdria concentradora. Para tanto, buscar meios
de efetivar as normas contidas no Estatuto e propor a espacializagdo do direito
como contraponto a fetichizagdo do espaco pelos operadores do direito e justica.

Palavras-chave: Urbanizacdo; Desigualdade; Direito; Propriedade; Conflito.

Introducao

O Estatuto da Cidade (EC), Lei n° 10.257 /2001, completou vinte e um anos
em um contexto de avassaladora pandemia causada pelo COVID-19, que impos
novas sociabilidades, escancarando as desigualdades injustas e fazendo emergir,
sem qualquer pudor, as vozes de defensores do darwinismo social®.

A crise pandémica, que p6s em xeque a base epistemolégica do neoli-
beralismo e do “Deus-Mercado” (SUNG, 2010), ao invocar a ressurei¢do do
Estado-Provedor como tnica fonte capaz de evitar a tragédia provocada pela

1 Arquiteto e Urbanista, Doutor em Arquitetura e Urbanismo, Pesquisador e Docente de Planejamento
Urbano e Regional
2 O darwinismo social tem como premissa a superioridade de certas sociedades em relagdo a outras.
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crise sanitaria, mobilizando o direito para evitar o caos, proporcionou, a0 mesmo
tempo, a exacerbacdo das desigualdades sociais, do racismo, do sexismo e o
aumento da concentragdo de renda nas maos de um grupo cada vez mais reduzido
de individuos (OXFAM, 2021), ampliando o abismo existente entre os mais ricos
e 0s mais pobres, especialmente nos paises da periferia do capitalismo mundial.

Como ja afirmou Herrera-Flores, os seres humanos nao precisam de direi-
tos, precisam de vidas dignas e os direitos sdo simplesmente “resultados provi-
sorios de lutas sociais por dignidade” (HERRERA-FLORES, 2000) ou, no mesmo
sentido, um “processo de libertacao permanente” (LYRA FILHO, 1982).

O caréter provisorio da conquista de direitos constitui uma das chaves para
compreensdo das razdes de por que as festejadas normas contidas no EC, ap6s duas
décadas de vigéncia, nao foram capazes de transformar a realidade urbana das
cidades brasileiras, rompendo com o arraigado paradigma civilista no tratamento
do regime da propriedade privada urbana, pondo termo ao permanente processo
de segregagdo socioespacial caracteristico da producdo do urbano no Brasil.

Se a simples previsdo normativa, muitas vezes confundida com o préprio
direito (HERRERA-FLORES, 2000), ndo constitui garantia de realizacao das con-
quistas obtidas nas lutas sociais por dignidade, isto ndo significa que tais conquis-
tas legislativas devam ser abandonadas ou menosprezadas, mas que a luta deve
ser aprofundada e sua efetivacdo é uma meta a ser permanentemente perseguida.

O EC constituiu um inegavel avango no tratamento da questdo do planeja-
mento urbano, da questado fundiaria e da ocupagdo do solo urbano de forma mais
justa, devendo-se celebrar a existéncia, nunca antes observada, de um contetido
relativo a politica urbana na Constituicdo Federal, ap6s 1988.

Ha de se retomar, no entanto, para além das perspectivas e até avancos, que
inseriram, em viés solidario, o debate sobre a vida nas cidades e as tentativas de demo-
cratizar o acesso a terra, a moradia e as formas participativas de tomada de decisao.

Neste sentido, o presente trabalho® pretende oferecer uma contribuigdo
para entender as causas da ndo efetivagdo das normas do EC que, em vinte anos,
levaram seus defensores da euforia ao abandono (FERNANDES, 2021), propondo

3 Este trabalho é resultante de andlises e reflexdes produzidas para o Curso de Politicas Publicas de
habitacdo: desafios e perspectivas do direito a moradia e do direito a cidade, bem como de didlogos
derivados da orientacdo da tese de doutorado de Jairo Salvados de Souza (2021), Planejamento
insurgente, justica socioespacial e o direito a cidade: praticas de resisténcia no territorio as politicas
publicas de desfavelizacdo em Séo José dos Campos, Sdo Paulo, no século XX. InformagGes sobre
o Curso, assim como a playlist das aulas no YouTube vocé encontra em https:/ /www.saopaulo.
sp.leg.br/escoladoparlamento/cursos/ cursos-anteriores/ cursos-realizados-em-2022 / politicas-
publicas-de-habitacao-desafios-e-perspectivas-do-direito-a-moradia-e-do-direito-a-cidade/ .
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uma reflexdo a partir dos limites da norma, sintetizados em trés afirmagdes: (i)
a densidade normativa contida no EC nao foi suficiente para romper a l6gica da
estrutura fundiaria arraigada na cultura juridica brasileira, baseada na concentra-
¢do de terras nas maos de poucos proprietarios e no carater absoluto do direito
de propriedade; (ii) o EC, aprovado no contexto de uma confluéncia perversa
(DAGNINO, 2004), incorporou a légica da producado neoliberal do espaco, per-
mitindo a materializagdo dos principios ideolégicos dos grupos sociais hegemo-
nicos que passaram a controlar o Estado brasileiro a partir do fim do governo
militar; e (iii) a aplicagdo seletiva das leis urbanisticas (MARICATO, 2000) e a
transformacdo da ordem urbana no fetiche do espago pelo direito contribuiu para
o esvaziamento do contetido das conquistas sociais traduzidas juridicamente nas
normas contidas no EC.

A partir de tais constatagdes, sao apresentadas trés proposigoes: (i) neces-
sidade de repensar a légica proprietaria, as formas juridicas da relacdo entre o
cidaddo-proprietario e o ndo-cidaddo e o direito a cidade como estratégia prati-
co-discursiva na conquista de direitos; (ii) aprofundamento da aposta em instru-
mentos efetivos de gestdo democratica da cidade, combate a visdao domesticada
do direito a cidade e incorporagdo de normas do direito financeiro e econdmico,
fazendo frente ao “custo dos direitos” para a sua efetivagao; e (iii) necessidade de
espacializagdo do direito, no combate a fetichizacdo do espago pelo direito por
parte dos profissionais e institui¢des ligados ao sistema de justica.

O presente artigo foi desenvolvido em cinco partes, além da introdugdo
e conclusdo. Inicialmente, apresenta-se uma andlise do contexto da aprovagao
do EC e a racionalidade sob a qual se propds essa formulagdo visando promo-
ver, com décadas de atraso, uma outra possibilidade de gestdo e politica urbana
mais justa e equanime. Nos quatro topicos que se seguem, trataremos limites da
regulagdo considerados: (i) a matriz concentradora; (ii) a racionalidade neoliberal
de produgao do espaco; (iii) os custos do direito; e (iv) a intepretagdo da ordem
urbana pelo sistema de justica.

EC 21 anos: antecedentes e o contexto

A aprovagdo do EC foi influenciada decisivamente pela atuagdo do Férum
Nacional de Reforma Urbana - FNRU, originado do Movimento Nacional de
Reforma Urbana - MNRU, coletivo atuante desde o periodo da Assembleia
Nacional Constituinte. O texto aprovado resulta de uma intensa disputa dos
movimentos sociais com setores do empresariado urbano (CARVALHO, 2012),
veiculando légicas, em principio, irreconcilidveis. De um lado, as reivindicacoes
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por um direito a cidade de contetido ainda impreciso, mas tendente a privilegiar o
acesso aos bens urbanos e a construcio de uma nova ética urbana, fundamentada
na justica social e na cidadania, construindo direitos urbanos, exercidos através
de variados instrumentos, que permitiriam viabilizar as transformagoes neces-
sérias para que a cidade exercesse a sua fungdo social. De outro, a racionalidade
hegemonica de produgdo neoliberal do espago, tributaria, da financeirizacao da
moradia, da acumulagdo por despossessao (HARVEY, 2005) e da l6gica proprie-
taria como premissas inegociaveis.

Pode-se, assim, inferir como fundamento da racionalidade do EC uma ten-
déncia redistributivista e reformista, seja politica, seja juridica, ao tratar da “ino-
vacdo” da regulacdo sobre a propriedade privada da terra sem fungdo social e ao
mesmo tempo estabelecer instrumentos para promogdo de regularizacao fundia-
ria, com a criagdo de instrumentos juridicos, urbanisticos e tributarios para pro-
mover a distribuicdo mais justa dos beneficios constituidos pelos investimentos
publicos e privados no territorio.

Identifica-se também uma relacdo entre a reparacdo histérica e o limite
prospectivo a ampliacdo de uma situagdo produtora de cidades de urbanizacao
extensiva (MONTE-MOR, 1994) ou dispersa (REIS FILHO, 2006), resultante de
concentragdo de renda e terra e da permanéncia de significativas &reas ociosas
valorizadas por investimentos publicos em areas adensadas que contribuiram
para a periferizagao e espoliacdo urbana (KOWARICK, 1979).

No entanto, a despeito de todos os avangos passiveis de serem menciona-
dos, hé que se analisar ndo somente o contexto no qual os postulados do estatuto
foram negociados e consensualmente aprovados dentro do limite do campo de
forcas da sociedade brasileira em 1988 e décadas antecedentes (BASSUL, 2010).
Mas, antes, ha de se analisar qual a percepcao ou avaliagdo das condicoes estru-
turais da formagdo socioespacial brasileira e de sua matriz sociocultural de raiz
colonialista, patrimonialista, patriarcal e racista.

Nesse cendrio histérico e estrutural a matriz de origem se d4 segundo
CHAUT (2001, p. 93), com a manutencéo das marcas de uma sociedade colonial
escravista ou cultura senhorial, estruturada por uma hierarquia verticalizada
fundada no poder do mando e obediéncia na qual as assimetrias reforcam as
desigualdades, e os direitos deixam de ser reconhecidos como subjetividade
ou alteridade.

O ambicioso projeto juridico-politico contido no EC, a partir do estabeleci-
mento de instrumentos que incidiriam sobre a regulacdo do exercicio do direito

de propriedade, em um quadro de considerdvel concentracdo de terra urbana e
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iméveis urbanos nas maos de poucos proprietarios, num contexto histérico de
urbanizagao desigual, cuja informalidade ou irregularidade fundiaria sempre foi
um trago marcante, encontrou muitas resisténcias. Afinal, como transformar a
realidade desse postulado que poderia “afetar o coracao desse sistema” e atingi-
-lo, sendo que sua aplicabilidade se daria na esfera de mais de 1.700 municipios
em 2001, tdo dispares em termos populacionais, econdmicos, dimensionais, poli-
ticos, sociais e ambientais?

Nesse sentido, importante delinear a trajetéria do direito de propriedade
no Brasil e, contemporaneamente, as interfaces limitadoras da relagdo direito

urbanistico/ direito econémico.

Limites da regulacao na matriz concentradora

Ao analisar a trajetéria do direito de propriedade no Brasil em suas per-
manéncias e rupturas cabe avaliar o quao considerado foi esse legado, ou ndo,
para constituicdo das formulacoes sobre a questdo da terra e do direito a cidade,
presentes na Lei 10.257/2001.

A primeira questdo refere-se ao conceito, pois embora a classica definigdo
de propriedade -direito de usar, fruir, gozar, dispor e reivindicar -) ndo tenha
sofrido grandes transformac6es ao longo da histéria, o regime juridico do exerci-
cio de tal direito experimentou evolu¢des desde a chegada dos representantes da
metrépole as terras brasileiras.

O direito oficial portugués, quando toca o territério ocupado pelos povos
originarios que aqui se encontravam, atropela o direito local, promovendo a
expropriagdo das terras comunais, projetando a organizacao territorial da metré-
pole, a partir da ja decadente figura das sesmarias, regime juridico de privilégios
que perdurou por quase trezentos anos no Brasil mas que, de certo modo, a des-
peito de serem concessdes e doagdes, caracterizava-se por uma certa dimensao
de uso.

Nesse sentido que Wehling (apud VICOLA, 2009, p. 92) afirma que o regime
de sesmarias e, portanto, o conceito de propriedade associado ao seu uso, configu-
ra-se como “a chave do regime de propriedade no Brasil até o século XIX” (p. 6).

No entanto, o sistema de produgédo colonial (cultivo de cana-de-actcar) e a
precariedade das condic¢des na colonia geraram ampliacdo da criagdo do namero
de sesmarias pelos donatarios em fungdo da prépria demanda por extensdo de
terra para cultivo de cana. A consequéncia desse processo é observada ja no
século XIX quando, diante da complexidade de aplicacao das leis que regulavam
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as dimensodes das sesmarias, muitas foram abandonadas ou se tornaram propo-
sitalmente irregulares.

A transferéncia das terras pertencentes a Coroa aos particulares definiu a
forma de acesso originario a propriedade da terra no Brasil, onde praticas ilegais,
desde o inicio da ocupacao do territério, passaram a produzir a lei que acabava
por se transformar em canal de desordem estratégica (HOLSTON, 2015).

Segundo Pereira (2021), tornou-se comum, entdo, a apropriagdo dessas ter-
ras por “posseiros”, e isso gerou um sistema sem regras de ocupacdo de terras,
que ocorria de forma associada as cessdes das sesmarias.

A segunda etapa desse processo, que leva a consolidacdao no tempo das
condicdes estruturais de apropriagdo de terra no Brasil até a contemporaneidade,
assenta-se na promulgacdo da Lei de Terras, em 1850. Um ponto central dessa
inflexdo, de acordo com Pereira (2021), é o fato de que o uso deixa de ser o fun-
damento da propriedade, instituindo-se uma divisdo entre dominio ptblico e
privado, com a formalizacdo do titulo de propriedade como documento basico
para a certificagdo, havendo uma substitui¢do da comprovacdo do uso pela com-
provacao da titulacao (PEREIRA, 2021). Ou seja, observa-se uma alteracdo de
fundamento e estatuto da terra priorizando a condigdo de titulo de propriedade
individual em detrimento da propriedade pelo uso.

A Lei de Terras constitui, assim, um marco histérico-legislativo importante
para a compreensao do processo de transformacao do tratamento juridico da pro-
priedade fundidria no Brasil, estabelecendo o acesso a propriedade da terra pela via
exclusiva da compra, inserindo a economia colonial na l6gica do sistema capitalista
internacional - ao fomentar a substitui¢do da méao de obra dos escravos, por colonos
europeus -, e criando as bases para consolidacao da disciplina juridica da proprie-
dade com viés liberal, sem as peias dos deveres de cultivo, moradia e destinacao
econdmica existentes no regime sesmarial (VARELA, 2005), sendo a terra tratada
como simples mercadoria acessivel a quem tivesse recursos para adquiri-la.

Alie-se a isso a complexa trama juridico-institucional que envolve o acesso
a propriedade urbana, composto por uma legislacdo fundiaria tanto impenetra-
vel/incompreensivel, quanto aberta a exploracdo de suas frinchas e ambiguida-
des, regulada por um sistema registral somente dominado por uma pequena elite
dos operadores do direito, formando o mecanismo de producédo de ilegalidade e
segregacao da pobreza na ordem juridico-urbanistica formal.

Apenas com a Constitui¢do de 1934 surge a premissa de uma regulagdo na
qual o direito de propriedade ndo poderia ser exercido contra o interesse social ou
coletivo. Esse principio é consagrado na Constituicdo de 1937-1946 em seu artigo

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.33-50, jul.-dez.2022




O Estatuto da Reforma Inconclusa 39

122. Com a redemocratizacdo de 1946 retoma-se na Constituicdo o conceito de
propriedade trazendo a questdo do “bem-estar social” como elemento destacado
no artigo 147 daquela Carta. Por fim na nova instauragdo de um regime autorita-
rio, na Constituicdo de 1967 aparece pela primeira vez o termo funcéo social da
propriedade, porém, apenas vinculando-se funcao social e propriedade urbana
na Constituicdo de 1988.

Ressalta-se também que exatamente nas décadas de 1960-1980 h4 uma ace-
leracdo impactante da urbanizacao brasileira em especial das capitais e seus anéis
metropolitanos, resultante de um modelo de desenvolvimento promotor de con-
centragdo de renda e terra via urbanizagdo com baixos salarios (Maricato, 2011) e
amplamente analisado pela literatura nacional.

Nesse contexto, a expansdo urbana periférica e a espoliacdo urbana
(KOWARICK, 1979) garantida pela manutengdo de vazios urbanos com cada vez
mais infraestrutura financiada pelo investimento ptblico, consagraram as ocupa-
¢Oes e aquisicao de lotes por meio de parcelamento de solo irregular, o que levou,
em 1979, a promulgacao da Lei Federal n° 6766/79.

A despeito de sua racionalidade e principios que julgavam coibir irregula-
ridades e, a0 mesmo tempo, estabelecer condicdes de acesso a terra aos trabalha-
dores, as resultantes ndo foram alentadoras, pois a base da formacao socioespacial
brasileira permaneceu ancorada na visao patrimonialista e autoritéria.

Decorrente da luta por reconhecimento dos direitos anunciados pelos arti-
gos 182 e 183 da Constituicao de 1988, o EC (Lei 10.257/2001) surge para regula-
mentar a politica urbana no Brasil, sendo aprovado 13 anos ap6s a promulgacao
da Constituicdo, em 10 de julho de 2001.

Dividido em cinco capitulos (Diretrizes Gerais, Instrumentos da Politica
Urbana, Plano Diretor, Gestdo Democratica da Cidade e Disposi¢des Gerais), o
EC, em sua estrutura légico-formal, anuncia normas que regulam o uso da pro-
priedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cida-
daos e do equilibrio ambiental (art. 1°, paragrafo tinico), relacionando nominal-
mente, em seu segundo capitulo, mais de trinta instrumentos da politica urbana.
Entretanto, os enunciados normativos que propugna, via de regra, remetem a
aplicagdo de tais instrumentos a legislagdo prépria que regula cada um (artigo
2°,§1° do EC).

A técnica juridica adotada na elaboracdo das normas contidas no EC é
caracterizada pela sua baixa densidade normativa, entendida aqui no sentido
apontado por Lins (2009) como sendo aquela “norma que [nao] fornece critérios
claros e precisos para sua concretizagdo” (LINS, 2009, 54), remetendo a legislacado
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complementar, geralmente de iniciativa municipal, a concretizagdo dos direitos
nela estampados.

E assim que a disciplina de alguns dos avancados instrumentos previstos
no EC, como o Parcelamento de Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios (PEUC), o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo e a desapropriacao com
pagamento por titulos da divida publica foram remetidos a discricionariedade
dos legisladores municipais, considerado o caréter facultativo da implementagao
de tais instrumentos, de acordo com a redacado do artigo 5° caput, da lei.

A ndo obrigatoriedade de implantacdo da maior parte dos instrumentos
previstos na norma (excetuando-se, por exemplo, o Plano Diretor, obrigatério
para municipios com populacdo superior a vinte mil habitantes) transladou a luta
pela efetivagdo dos direitos para escala municipal.

O baixo nivel de coercividade da norma em relagdo a maior parte dos ins-
trumentos ali previstos contribuiu, por exemplo, para que, passados mais de dez
anos de vigéncia do EC, em 2012, somente 20% dos municipios que possuiam
plano diretor tivessem lei especifica de PEUC (IPEA, 2015).

Por outro lado, as normas contidas no EC, seu aspecto substancial, ndo se
prestam a um questionamento aprofundado do regime da propriedade, capaz de
proporcionar a reversao ou mesmo atenuar o resultado do longo processo histé-
rico dominado pela concentragdo de terras nas médos de poucos proprietarios, las-
treada no idedrio que sustenta o carater absoluto do direito de propriedade e na
retérica da igualdade formal, mas que produz a desigualdade substancial, ampli-
ficada e reproduzida com a aplicacdo arbitraria e seletiva da lei (MARICATO,
2000) e do uso da violéncia institucional. Suas normas, a despeito de regular a
propriedade urbana para ter uma fungao social, incorporam a légica da producao
neoliberal do espago, permitindo a materializagdo dos principios ideolégicos dos
grupos sociais hegemonicos.

Neste ponto, o direito a cidade assume protagonismo no debate juridico.
Como objeto de disputas hermenéuticas, o direito a cidade tem assumido uma
variada gama de significados, havendo fundadas criticas a sua versdo ideologi-
zada, domesticada e cooptada pela l6gica hegemonica neoliberal, que transforma
cidaddos em consumidores do “espago-mercadoria” (CARLOS; VOLOCHKO;
ALVAREZ, 2015, p. 46), legitimando a apropriacdo privada da producao social
da cidade e transformando “o urbano em negécio” (Idem).

Carlos, Alves e Padua (2017) destacam a oposigdo fundamental entre uma
concepcao domesticada de direito a cidade, predominante no campo juridico, que
o equipara a “politica publica realizdvel no seio do Estado” (CARLOS; ALVES;
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PADUA, 2017, p- 33) e a concepgdo originaria de Henri Lefebvre, associada a ideia
de projeto utépico: “Envolto na légica neoliberal, o “direito a cidade” acha-se esva-
ziado de sua poténcia utdpica, e com ela a possibilidade de construgao de um pro-
jeto social que oriente as agdes em dire¢do ao futuro da sociedade urbana, como
negativo da realidade que vivemos.” (CARLOS; ALVES; PADUA, 2017, p. 58).

O direito a cidade representaria o negativo ao urbano como negdécio, cons-
tituindo “a realizacdo possivel da humanidade perdida” na tragédia urbana
(CARLOS; VOLOCHKO; ALVAREZ, 2015, p. 61).

A luta pelo direito a cidade passa por compreender o papel que o pro-
cesso de urbanizacdo desempenha na absorcdo da acumulacao de excedentes da
producao para protegdo do poder de classe do capital (HARVEY, 2014b, p. 40).
Neste sentido, Harvey sustenta que a principal exigéncia na reivindicagdo pelo
direito a cidade deve ser “maior controle democréatico sobre a produgdo e o uso do
excedente” na urbanizacdo (HARVEY, 2014a, p. 61). Passa ainda, por uma busca
intermitente de espacializagdo e mundanizagdo do direito, no combate a fetichi-
zagao do espaco pelo direito por parte dos profissionais e institui¢des ligados ao

sistema de justica, conforme discorreremos adiante.

Limites da regulacao na racionalidade neoliberal de
producao do espaco

A instituicdo dos avangados instrumentos juridicos da politica urbana,
alguns inéditos no mundo, como é o caso das Zonas Especiais de Interesse Social
- Zeis, através do EC, deu-se no contexto do que Dagnino denomina “confluéncia
perversa”, quando expde as contradi¢des “entre um projeto politico democrati-
zante, participativo, e o projeto neoliberal” (DAGNINO, 2004), que teve inicio
com o final do governo militar e que viria a se aprofundar nos periodos sub-
sequentes, permitindo a materializacdo dos principios ideolégicos dos grupos
sociais hegemonicos que passaram a controlar o Estado brasileiro a partir do fim
do governo militar.

A dilapidacdo do Estado brasileiro, iniciada durante a ditadura militar,
criara as condigdes propicias para que a ideologia neoliberal emplacasse uma bem-
-sucedida pregacdo antissocial, travestida em reclamos antiestatais (OLIVEIRA,
1998, p. 24).

E no Governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB) que ocorre a aber-
tura do setor bancério ao capital estrangeiro e, ainda, a instituicdo do Sistema
Financeiro Imobilidrio (SFI) que, ao pretexto de tornar o crédito imobiliario mais
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flexivel, permitiu a integracdo do mercado imobiliario nacional ao circuito inter-
nacional do capital, criando instrumentos juridicos para acelerar o processo de
financeirizagdo da politica habitacional.

O EC verte ao mundo juridico no final do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso (PSDB).

Mesmo os sucessivos governos do Partido dos Trabalhadores que, a des-
peito de obter éxito na reducdo de danos, com decréscimo da pobreza absoluta,
de fomentar o consumo, o aumento real do salario-minimo e de promover a redis-
tribuicao direta de renda, mantiveram intactos os fundamentos da racionalidade
neoliberal, postura ja anunciada durante a campanha eleitoral no histérico docu-
mento denominado “Carta ao Povo Brasileiro”, subscrita por Luiz Indcio Lula da
Silva, na campanha vitoriosa de 2002.

Assim, a hegemonia neoliberal no Brasil ja completa trinta anos e este longo
periodo de prevaléncia da racionalidade neoliberal na organizac&o politica, eco-
nomica e social do pais acabou por consolidar as bases para que a légica do mer-
cado fosse tomada “como légica normativa generalizada, desde o Estado até o
mais intimo da subjetividade” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 34), naturalizando a
sonegagdo dos direitos duramente conquistados, representados nas normas con-
tidas no EC.

Ap6s pouco mais de uma década da adogdo de uma estratégia de desen-
volvimento designada por Novo Desenvolvimentismo (MATTEI, 2013) ou Social-
Neoliberalismo (PUELLO—SOCARRAS; GUNTURIZ, 2013) pelos governos do
Partido dos Trabalhadores observa-se, a partir de 2016, um realinhamento inte-
gral da politica macroecondmica brasileira ao receituario mais ortodoxo, origi-
nado do Consenso de Washington.

Assim, o EC completa duas décadas em meio a uma contraofensiva para
retomada da agenda neoliberal mais ortodoxa que projeta seus efeitos sobre o
urbano e sobre a cidade, trazendo consigo o recrudescimento da segregacéo socio-
espacial e um acirramento da luta pelo espaco urbano, agravados pela crise pro-
vocada pela pandemia.

Limites da regulacao diante dos custos dos direitos

Um paréntesis a se fazer na tentativa de delinear esse processo é avaliar
que a CF de 1988 estabeleceu uma estrutura de Estado na qual os municipios se
tornaram entes federativos auténomos, assim com a Unido e os Estados, e que o
municipio seria o ente responsével pela elaboracao e execugdo de gestdo e plane-
jamento urbano bem como a legislagdo pertinente.
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Aqui introduz-se o segundo elemento do que se entende ser as condigdes
limitadoras a efetivacdo, seja dos Planos Diretores, seja de seus instrumentos:
os pontos cegos da regulacao urbanistica (MASSONETTO, 2015) e os custos
dos direitos.

Importante, ao refletir sobre as condigdes sob as quais se restabeleceu
os regimes da politica urbana no Brasil pés Constituicdo de 1988 e Estatuto da
Cidade 2001, levar em consideragdo a afirmagdo de Massonetto (2015) que pro-
poe que a produgdo capitalista do espaco “estd inserida no processo sistémico de
acumulacdo e tem a sua dindmica plasmada pelos regimes de acumulagdo em
escala mundial e pelos modos de regulacdo verificados nas diversas jurisdi¢oes
nacionais” (p. 144).

Segundo Massonetto (2015) ha uma necessaria articulagdo a fazer entre
Direito Urbanistico e Direito Financeiro, ja que as possibilidades de efetivagdo
de normas do Direito Urbanistico estdo amarradas a atividade financeira do
Estado (Idem).

A eventual auséncia das relagdes entre os Direitos Civil, Urbanistico,
Econoémico, Financeiro e Tributério, surge como hip6tese que suscite, ndo s6 pelo
gradativo déficit democratico presente na agenda urbana brasileira, uma impossi-
bilidade de efetividade de planos urbanos que consagrem na pratica instrumentos
urbanisticos que promovam a fungdo social da propriedade e regularizacéo fun-
diaria pois, para Massonetto (2015), “a gestdo politica da infraestrutura da cidade
nao depende exclusivamente de uma racionalidade regulatéria capaz de criar
relages juridicas aderentes as diretrizes da politica urbana (p. 148).

Em razao desse contexto, para Massonetto (2015),

“a articulacdo do Direito Urbanistico, do Direito Econdmico e do Direito
Financeiro a partir da conexdo da regula¢do da atividade econémica, da ati-
vidade financeira e da atividade urbanistica permite ao jurista repensar a pro-
priedade urbana em todas as suas dimensdes.” (MASSONETTO, 2015, p.149)

Destaca-se outro elemento que circunscreveu e circunscreve a aprovagao
do Estatuto da Cidade e seus 20 anos de vida. A inser¢do do pais na economia do
mundo como pais do sul global na dindmica da financeirizacao e mercantilizacao
das cidades, das coisas e da vida, aquilo que Dardot e Laval (2008) denominam
cidadao neoliberal.

Nesse sentido, Massonetto (2015) destaca duas modalidades de instru-
mentos urbanisticos: onerosos e ndo onerosos. Os onerosos impactam o orca-
mento publico dos entes federados, inclusive o caixa das empresas ptublicas de
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desenvolvimento urbano, ja os ndo onerosos, ao incidirem sobre os agentes pri-
vados, direcionam condutas “estimulando comportamentos, onerando posturas
e impactando a estrutura de custos do setor de infraestrutura e do setor imobili-
ario.” (p. 150).

De acordo com Massonetto (2015) a questao é que o Direito Urbanistico
deixa pouco a pouco de refletir aspectos da regulagdo urbana e produgdo social
do espaco, problematizando, de forma mais exagerada, aquilo que se entende por
as disfuncionalidades no uso e ocupacao do solo urbano (p. 153), com énfase na
ordem urbanistica e exercicio do poder de policia.

Limites da regulacao pelo atuar do sistema de Justica

As interconexdes entre espacialidade e direito descortinam um amplo leque
de possibilidades analiticas, que vdo desde a tradicional abordagem da jurisdicao,
como regra de fixacdo da competéncia territorial, passando pela consideracao do
direito como tradutor do espago ou moldando o espaco, reduzindo-o a dimen-
sao do espacgo absoluto (HARVEY, 2015) até, mais recentemente, a utilizagdo de
elementos de representagdo do espago como instrumento de persecugdo penal
(CLARKE; KENDAL, 2019).

Por outro lado, as indiferencas reciprocas nos campos de estudos levam,
frequentemente, o direito a ser considerado como algo dado nos estudos geogra-
ficos, assim como leva o espago a ser expurgado ou invisibilizado nos estudos
juridicos, emergindo o paradoxo apontado por Philippopoulos-Mihalopoulos de
que, “apesar da proeminente conexdo entre direito e geografia, o engajamento do
direito com o espaco resta cada vez mais desespacializado” (PHILIPPOPOULOS-
MIHALOPOULOS, 2017, p. 636).

A desespacializagao do direito e sua consequente despolitizacao reforcam
e legitimam o discurso da forca compulsiva dos fatos, endossando “a tendéncia
ideoldgica liberal a apresentar seus postulados como o resultado de um processo
natural e imodificavel” (HERRERA-FLORES, 2000, p. 25), em desfavor de uma
concepcdo na qual ndo sé se evidencie o cardter mundano da lei, mas também
se desnudem os verdadeiros motivos das escolhas efetuadas, os conflitos mas-
carados e, por consequéncia, o préprio mito da neutralidade e superioridade do
direito na representacao da racionalidade do real (idem).

Por outro lado, a implementacdo da racionalidade neoliberal exige o
constante incremento e aperfeicoamento do arcabouco juridico-institucional
tendente a fortalecer os pilares da ordem urbana (MITCHELL, 2012), com
foco na organizagdo espacial dos elementos no territério, na intensa producao
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legislativa, no fortalecimento do exercicio do poder de policia e na adogdo de
retérica da lei e da ordem.

Os conceitos juridicos indeterminados muitas vezes sao utilizados, através
da hermenéutica juridica, para justificar a completude do sistema juridico, onde
o “intérprete” da lei seria o responséavel pelo fechamento das brechas do sistema.

A ordem urbana é um desses conceitos juridicos indeterminados, sendo um
conceito chave da mediacdo entre direito e espaco, seja pelo seu elevado potencial
de mundanizar o direito, seja pela sua capacidade de influenciar a produgdo e
ordenacado do espago absoluto e do territério.

A despeito da nogdo de ordem urbana envolver variados aspectos de regu-
lagdo da vida e da prépria produgdo do espaco (habitacdo, mobilidade, sanea-
mento, ordenamento territorial, geragdo de renda, planejamento urbano, normas
edilicias, meio ambiente etc.), a protecdo da propriedade ainda se destaca como
um eixo central nas resolugdes judiciais dos conflitos fundiarios urbanos no Brasil,
que reivindicam o cumprimento da fungdo social da propriedade, confirmando a
tese de que o Judicidrio “integra os elementos de producédo da segregacédo socio-
espacial nas cidades brasileiras” (MILANO, 2017, p. 139), e indicando um verda-
deiro comprometimento ideolégico com o projeto hegemodnico de produgao do
espaco urbano.

Uma boa nogdo dos mecanismos de tradugdo e esquematizacdo da ordem
urbana e sua justiciabilidade pode ser visualizada na Tabela de Assuntos
Processuais do 1° Grau da Justica Estadual - Ordem Urbanistica/Ordenacédo da
Cidade do Conselho Nacional de Justiga - CNJ (CNJ, 2020).

Ao ordenarem e classificarem a ordem urbanistica, o CNJ e os tribunais
estaduais instituem filtros que explicitam a forma de entendimento e as aproxi-
magdes oficiais possiveis dos operadores do direito em relagdo a matéria.

Tal taxionomia reduz a ordem urbana a ordem urbanistica, reduzindo
esta Gltima a cinco subcategorias: Comércio Ambulante, Operagdes Urbanas
Consorciadas, Parcelamento do Solo, Posturas Municipais e Seguranca
de Edificacdes.

Por outro lado, a expressao “funcao social da cidade” ndo é encontrada na
classificacdo apresentada pelas tabelas do CNJ e a expressdo “funcado social da
propriedade” aparece vinculada ao tema “politica fundidria e da reforma agra-
ria”, sem relagao direta com a ordem urbana.

Os conflitos fundidrios coletivos urbanos estdo classificados no ramo do
direito civil, no tépico que trata do direito das coisas, sendo considerados como
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“pano de fundo” da disputa judicial, cuja centralidade permanece na versdo indi-
vidualista do direito de propriedade.

Chama a atengdo, ainda, na classificacao apresentada pelo CNJ, a mengédo
isolada de um tnico instrumento do Estatuto da Cidade (Operagdes Urbanas
Consorciadas), dentre os mais de trinta instrumentos previstos no art. 4°
daquela lei.

Percebe-se, portanto, que a logica subjacente em tal classificagdo explicita
o mecanismo da seletividade adotada pelos tribunais na leitura e, consequente-
mente, na aplicacdo da lei.

A ordem urbana, por integrar um campo de mediagdo entre direito e
espago, acaba por tornar-se funcional, na gramatica do Judiciario, a fetichizacao
do espago no discurso juridico ao desconsiderar as multiplas dimensdes do espago
(heterogeneidade, simultaneidade e coletividade) (MASSEY, 2015), legitimando
os mecanismos de producao da ilegalidade, de dosimetria e seletividade na apli-
cacdo da lei, o que acaba por validar a reproducao sistémica da cidade a partir
da racionalidade hegemonica e manutenc¢do do regime de propriedade vigente.

Consideracoes finais

No curso do desenvolvimento deste artigo procuramos desvelar, em cara-
ter ndo exaustivo, alguns dos fatores que contribuiram para que as normas conti-
das no EC, apds vinte anos de vigéncia, ndo tenham sido plenamente efetivadas
de modo a proporcionar uma modificacdo substantiva na realidade urbana em
nosso pais, marcada historicamente pelas desigualdades injustas e pela segrega-
¢do socioespacial.

Sustentamos que, diante do carater provisério da conquista de direitos, a
aprovacao do EC, apés treze anos de intensa luta dos movimentos sociais e mais
vinte anos de vigéncia, embora tenha sido um importante avango no tratamento
da politica urbana, ndo rompeu as bases estruturais da racionalidade neoliberal,
fincadas na mercantilizagdo da existéncia e na légica proprietaria individualista
de inclusdo através da aquisicdo do status de proprietério.

Afirmamos que a luta por direitos e por inclusdo pode ser um caminho
experimental para transformar a realidade, desde que ndo seja considerada como
um fim em si mesma e nao seja dissociada da luta politica pela dignidade pois,
nesta hipétese, a luta juridica tende a se transformar em fator de desmobilizagdo e
institucionalizag¢do das insurgéncias, desviando o foco das necessidades de orga-
nizagdo, mobilizacdo e da prépria emancipagdo, sobretudo quando se percebem
as limitacSes de atuacdo do sistema de justica, seja pela aplicacdo seletiva das

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.33-50, jul.-dez.2022




O Estatuto da Reforma Inconclusa 47

leis urbanisticas, seja pela reducdo da ordem urbana a ordem urbanistica e, esta
altima, reduzida, invariavelmente, as normas proibitivas de uso e ocupacao do
solo e legitimacdo do exercicio do poder de policia.

Entretanto, para além da discussdo dos limites da regulacado, é necessario
que se encontre caminhos para a problematizagdo e contraposigdo, no campo do
direito, da légica proprietaria e da racionalidade hegemonica, de onde surge a
necessidade de se retomar a luta pelo direito a cidade, sem que seja reduzido a
mera reivindicacdo de acesso aos servigos e aos equipamentos publicos, incorpo-
rando a légica da cidade como objeto de consumo e do cidaddo como consumidor
de servicos e de politicas publicas ou, ainda, considerando a vida cotidiana como
um fato consumado, naturalizando-se o status quo e corroborando, consciente ou
inconscientemente, com a domesticagdo do potencial libertario contido na ideia-
-forga do direito a cidade e na consequente consolidagdo e fortalecimento da dis-
topia produzida pela l6gica hegemoénica neoliberal.

Ap6s trinta e trés anos, a luta pela reforma inconclusa esta somente (re)
comecando.
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Politicas Publicas para Populacao em
Situacao de Rua como Reconhecimento
do Direito a Dignidade Humana

Marcia de Assis Costa’

Resumo

O presente artigo tem como objetivo discutir as politicas publicas voltadas
a Populacao em Situacdo de Rua, enfatizando a moradia como estruturante para
0 acesso aos demais direitos sociais. O fendémeno da Populagdo em Situagdo de
Rua é ocasionado por determinagdes econdmicas, politicas e sociais nos marcos

da sociedade capitalista, que levam a violagdo de direitos.

Palavras-Chave: Situac¢do de Rua; Politicas Pablicas; Direito a Moradia

Introducao

A discussao sobre Politicas Publicas para Populagdo em Situacdo de Rua?
implica na compreensdo dessa expressao da questdo social numa perspectiva de
totalidade histérica, como consequéncia do desenvolvimento da sociedade capi-
talista, resultado da producao e reproducéo das rela¢des sociais.

De acordo com o levantamento realizado em junho de 2020 (Nota Técnica
n° 733%), existem 221.869 mil pessoas em situagdo de rua no pais, 119% a mais que
em 2016 (Natalino, 2020). Segundo o referido autor, os dados da pesquisa refletem
a parcela que o Estado consegue enxergar®. Sendo assim, estima-se que a quanti-

1 Doutora em Servigo Social pela PUC/SP, Analista de Desenvolvimento Social na Prefeitura de
Sao Paulo.

2 As Politicas Puablicas para a Populagdo em Situagdo de Rua foram tema do curso de mesmo
nome realizado pela Escola do Parlamento. Informacdes em https://www.saopaulo.sp.leg.br/
escoladoparlamento/ cursos/ cursos-anteriores/ cursos-realizados-em-2020/ politicas-publicas-
para-populacao-em-situacao-de-rua/

3 Levantamento realizado com base na evolucdo no nimero de pessoas em situacéo de rua cadas-
tradas no CadUnico e reportadas oficialmente pelos municipios ao Governo Federal.

4 Devido a falta de documentacio ou acesso as instituicdes algumas Pessoas em Situacdo de Rua
podem nio ter sido considerada no levantamento do CadUnico.
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dade de Pessoas em Situagdo de Rua, pode ser ainda maior. A auséncia de dados
precisos dificulta e até mesmo impede a formulagdo de politicas publicas voltadas
para essa expressao da questdo social.

E importante destacar que a Populagdo em Situagao de Rua nao é conside-
rada no Censo Oficial devido a contagem ser realizada por domicilio. Segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), é necessério o desenvolvimento
de uma metodologia especifica para a contagem dessa populacdo. A auséncia de
um censo nacional contribui para que os nimeros levantados sejam subestimados
e ndo reflitam a realidade, levando a invisibilidade uma parcela desses sujeitos.

A populagdo em situagdo de rua de acordo com Decreto N° 7053/09, que
institui a Politica Nacional para a Populacdo de Rua, se refere a: “Um grupo hete-
rogéneo e complexo, que expressa multiplas expressdes da questdo social tais
como: o desemprego, conflitos familiares, violéncia doméstica e/ou na comu-
nidade, uso abusivo de substancias psicoativas, entre outros” (Brasilia, 2008). A
magnitude e complexidade dos fatores que levam a situagdo de rua requerem
atencdo integrada e trazem como desafio profissional o rompimento com a ime-
diaticidade do trabalho no &mbito das instituicdes voltadas ao atendimento dessa
populacao, posto que ha necessidade de uma leitura critica que possibilite a apre-
ensdo dos diversos aspectos que permeiam essa expressao da questao social.

Esses sujeitos sdo caracterizados pela situagdo de extrema pobreza em que
vivem, com direitos violados e vinculos familiares rompidos ou fragilizados, além
da inexisténcia de moradia convencional. Pode-se dizer que ha variadas deter-
minagdes que ocasionam o referido fendmeno, tais como: crises econdmicas, a
precarizacao das relagdes e condicdes de trabalho; debilidade dos sistemas de
seguridade social, conflitos familiares/rompimentos de vinculos, problemas de
saude, saida do sistema penitenciario, uso abusivo de alcool e drogas, migracao,
entre outros.

A terminologia Pessoa em Situa¢do de Rua traz a compreensao de que essa
situagao é algo na trajetéria dos sujeitos que podera ser modificado. E importante
ressaltar que a situacdo de rua, ndo se limita a falta de moradia apenas, mas um
conjunto de acessos negados a outros direitos.

Nas dltimas décadas, as estratégias adotadas pelo capital para a manuten-
¢do de sua hegemonia, trouxeram como consequéncia a reestruturagio produtiva,
o desenvolvimento de politicas neoliberais, pautadas na privatizagdo de servigos
publicos e redugdo do papel do Estado em relagdo as politicas sociais. Tais estra-
tégias contribuiram para o aumento da desigualdade e da exclusao social.
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O modo de producao capitalista tem em sua esséncia, a distribuigdo desi-
gual de riqueza, de recursos publicos, a privatizacdo do direito, a auséncia e
quando ndo a descontinuidade das politicas sociais - alicerce para sua manuten-
¢do. Assim, é necessario pontuar que a pobreza é um fendémeno multidimensio-
nal, que implica numa série de auséncias relativas a falta de condi¢des materiais
para a reprodugcdo social, a violagdo de direitos humanos, sociais e politicos.

O Desenvolvimento da sociedade capitalista e o
aprofundamento da exploracao do trabalho

A consolidagdo do Capitalismo fez surgir um tipo de pobreza ocasionada
pelo desemprego, pela criagdo de um exército industrial de reserva em razdo do
desenvolvimento das forcas produtivas (tecnologia) e pela crescente produgdo
de riqueza e expropriacdo privada da mesma, que difere daquela produzida nas
sociedades pré-capitalistas. Conforme analisa Netto (2011):

[...] o desenvolvimento capitalista produz, compulsoriamente, a ‘questado
social’ - diferentes estagios capitalistas produzem diferentes manifestacées
da “‘questdo social’; esta ndo é uma sequela adjetiva ou transitéria do regime
do capital: sua existéncia e suas manifestacdes sao indissociaveis da dina-
mica especifica do capital tornando poténcia social dominante. A ‘questdo

social” é constitutiva do desenvolvimento do capitalismo. Ndo se suprime a
primeira conservando-se o segundo. (NETTO, 2011, p. 157).

A transicdo do feudalismo para o capitalismo no decorrer dos séculos XIII a
XIX ocorreu de maneira distinta em diferentes lugares da Europa, tendo como ori-
gem, entre outros fatores: o crescimento das rotas comerciais; o fortalecimento dos
comerciantes/mercadores, movidos pelo lucro; e o estimulo ao crescimento das
cidades. Na Inglaterra, por exemplo, a partir do Séc. XVIII, a expulsdo dos servos
(cercamentos) e a transformacao das terras em pastos para ovelhas, contribuiram
para o empobrecimento e aumento da exploragdo dos camponeses, obrigando-os
a buscar nas cidades os meios para a subsisténcia. Esse processo configurou a
substituicdo da riqueza imobilidria pela riqueza mobiliaria, traduzida pela acu-
mulagao de dinheiro (Netto e Braz, 2006, p.70)

No final do século XVIII, o advento da Revoluc¢do Industrial, introduz
mudancas do ponto de vista tecnolégico, econémico e social (Singer, 1986) e con-
tribui para a consolidagdo da classe operaria predominantemente urbana. Do
ponto de vista tecnolégico, a aplicagdo de energia a vapor as maquinas permitiu
que as mesmas fossem revolucionadas, aumentando a produtividade do trabalho
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e contribuindo para a reducdo de custos de produgdo. O fato dos custos das
maquinas serem altos contribufa para que apenas os detentores de capital conse-
guissem adquiri-las. Do ponto de vista social, a Revolucdo Industrial produziu a
hegemonia do modo de produgédo capitalista na producéo social, resultando na
substituicdo do homem pela maquina e na proletarizacao do produtor auténomo.
Tais mudangas culminaram com precarias condi¢des de trabalho e remuneragéo,
jornadas de trabalho extenuantes (16 horas/dia), com o emprego da mao de obra
feminina e do trabalho infantil, conforme analisa Netto (2011), “[...] Se ndo era
inédita a desigualdade entre as vérias camadas sociais, se vinha de muito longe
a polarizagdo entre ricos e pobres, se era antiguissima a diferente apropriacao e
fruicdo dos bens sociais, era radicalmente nova a dindmica da pobreza que entado
se generalizava” (Netto, 2001, p. 42).

No Brasil, a formagdo da classe operaria é antecedida pela exploracao do
trabalho escravo, seguida pela exploragdo do imigrante e pela configuragdo de
uma economia agroexportadora de ouro, café, cana, borracha, etc. Tais questdes
contribuiram para que o desenvolvimento industrial se consolidasse somente no
século XX.

A constitui¢do do trabalho livre no Brasil pautou-se na reprodugédo de valo-
res que desqualificaram a populagdo negra e contribuiram para a ampliacdo da
desigualdade racial no pafs. Nessa direcdo, temos as bases do racismo estrutural
presente até hoje em nossa sociedade, que “(...) conforma um legado de insercao
precaria da populagdo negra na sociedade urbano-industrial e o acesso desigual
as politicas sociais” (Eurico,2017, p. 423) e que é produzido no &mbito das relagoes
sociais e como expressao da desigualdade que imperou no pais desde a coloniza-
¢do portuguesa, refletindo até os dias atuais nas condi¢des em que sdo tratados
0s negros na nossa sociedade.

Segundo Singer (1986), até 1920 o proletariado que se forma no pais, em
sua maioria é do setor de servicos: funciondrios publicos, ferrovidrios, portuarios,
etc. Somente a partir da década de 1940 é que o processo de industrializagdo e de
formacao da classe operaria no Brasil se amplia, com a implementagdo da indus-
trializagdo de grande porte (ago, plastico, etc) e de bens de consumo (automéveis,
eletrodomésticos, etc).

A primeira lei a reconhecer os direitos previdenciarios em nosso pafis, a
Lei Eloy Chaves (1923) que introduziu as Caixas de Aposentadoria e Pensao para
trabalhadores formais e inseridos em alguns setores da economia, deixou de fora
a maioria dos trabalhadores urbanos e rurais. Somente no periodo compreendido
entre as décadas de 1930-1945 é que surgem as primeiras politicas sociais, como
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um complexo sistema de gestao e regulacao dos conflitos sociais, marcado pela
ideia de colaboragdo entre as classes (Alves, 1999). Entre as medidas adotadas pelo
Estado nesse periodo encontram-se: a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (1930); a criacdo do Salario Minimo (1940); em 1942, a criacdo da Legiao
Brasileira de Assisténcia (LBA); em 1943 a criacao da CLT, subordinando a relagéo
sindical ao aparelho do Estado, entre outras medidas. O periodo compreendido
entre 1945-1964 foi marcado por governos populistas e por medidas de cunho
antecipatdrias as demandas (Silva, 1999, p.63).

Entre 1964-1985, o pais vive a Ditadura Militar e o “Milagre Econémico
Brasileiro”, periodo da internacionalizagdo da economia, cujo desenvolvimento
sera dependente e subalterno, em especial aos EUA. No decorrer desse periodo,
verifica-se um notavel crescimento econdémico, marcado pela concentracao de
riqueza na mdo de poucos e o empobrecimento dos trabalhadores. O Estado
atuou como financiador da economia (Alves, 1999). Nessa época, tem-se a cria-
¢do de grandes institui¢des como o INPS (1966), o BNH (1964) e o inicio do FGTS
(1967) com a inclusdo de empregados domésticos (1972) e trabalhadores rurais
(Funrural - 1975), no sistema previdenciario.

No contexto internacional, no periodo marcado a partir do segundo pés-
-guerra até meados da década de 1970, o crescimento da industria fordista® de pro-
dugdo em massa, demarcou as décadas de ouro do capitalismo, acompanhadas
pela construgdo do Welfare State® nos paises desenvolvidos, com a formulacao de
politicas sociais, as quais materializaram as reivindica¢Ges da classe trabalhadora.

No final da década de 1970, o Brasil vive o periodo da redemocratizacao,
marcado pela retomada dos movimentos sindicais (ABC/Paulista), dos movi-
mentos sociais, pela criagdo de partidos politicos de esquerda com forte partici-
pagdo das CEBS (Comunidades Eclesiais de Base), conferindo o protagonismo da
sociedade civil para o reconhecimento de direitos sociais e politicos.

Oamploprocesso demobilizagdo dasociedade culminoucomaPromulgagao
da Constituicdo Federal de 1988, que introduziu o direito a Seguridade Social no
pais, formada pelo tripé das politicas de satde, assisténcia social e previdéncia
social (Capitulo II, Artigos 194 a 204).

5 Fordismo é um modelo produtivo criado por Henry Ford nos Estados Unidos desenhado inicial-
mente para a industria automobilistica e depois adaptado para utilizagdo em outras atividades
industriais, com o objetivo de aumentar a produtividade e, em contrapartida, diminuir os custos
de produgdo.

6 O ”Estado do Bem-estar” designa o Estado Assistencial que garante padrdes minimos de educacéo,
sauide, habitacao, renda e seguridade social a todos os cidadaos
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Na década de 1990, o avango da ofensiva neoliberal, sob a influéncia do
Consenso de Washington’ (1989), representa um retrocesso do ponto de vista da
efetivacdo dos direitos conquistados na Constituigdo Federal (Brasil, 1988).

Nesta mesma década, o Plano Diretor da Reforma Administrativa do
Aparelho do Estado (Brasilia, 1995), comandado por Bresser Pereira a frente do
Ministério da Reforma do Estado, no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, culminou com a introdug&o do gerencialismo na gestdo ptblica, levando
a introdugdo de fluxos, controles de produtividade etc., como estratégias para
reduzir os custos publicos e ampliar a efetividade do trabalho na esfera ptblica.
Essas questdes levaram a privatizagdo e a terceirizagdo das politicas publicas,
ampliaram o escopo administrativo do trabalho e implicaram no distanciamento
de profissionais dos usuarios.

Assim, diferentemente dos paises desenvolvidos, a formacao da classe tra-
balhadora, bem como a conquista da cidadania no Brasil foram dificultadas pelo
histérico dependente do pais, presente desde a colonizagdo (Carvalho, 2002).

Assim, é imperativo assinalar que no Brasil, a regulagdo social refere-se a
um processo lento e tardio, sendo a Politica Social tratada como questao de poli-
tica até as primeiras décadas do século passado. Tal enfoque levou a um aprofun-
damento da questdo social, configurado pelos baixos salarios, precarias condigdes
de trabalho e de moradia.

A Reestruturacao do capital e o aprofundamento da
pobreza e exclusao social

A partir de meados da década de 1970, a crise do preco do barril de petré-
leo e a necessidade de retomada do crescimento alcancado nas décadas anterio-
res, levaram a um intenso processo de reestruturacao produtiva do capital em
escala global, caracterizado pela reorganizacdo dos processos de trabalho, com
a horizontaliza¢do da producao baseada na experiéncia japonesa introduzida na
empresa automobilistica da Toyota. O foyotismo, como foi denominado, marcou
um processo de flexibilizacdo da producao, introducdo do método Just in Time®

7 O Consenso de Washington foi uma recomendacao internacional elaborada pelo economista norte-
-americano John Williamson, que visava difundir a conduta econdmica neoliberal com a inten¢do
de combater as crises e misérias dos paises subdesenvolvidos, sobretudo os da América Latina.
Considerando suas diferentes realidades, o Consenso gerou consequéncias negativas como o
aumento do desemprego, da inflacdo, das taxas de juros, além da desigualdade social.

8 O Just in Time funciona a partir da ideia de producédo por demanda, ou seja, a producéo s6 comeca
a ser realizada quando é feito pedido. Em outra palavras, primeiro a venda, depois a produgdo
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e de varias estratégias tais como: fusdes, terceirizacdes, financeirizagdo, entre
outras, visando ampliar a produtividade do capital. Do ponto de vista do Estado
a introducao de politicas neoliberais, baseadas na contrarreforma do Estado, bus-
cou reduzir as despesas com politicas sociais através da privatizacdo e incentivo
ao mercado.

Tais estratégias contribuiram para que novas formas de organizagdo social
do trabalho baseadas na utilizagdo da informatizagdo produtiva fossem adota-
das. Esse processo se intensificou no decorrer da década de 1990, levando a um
expressivo aumento do desemprego estrutural e reducdo do emprego industrial
formal com carteira assinada em detrimento de formas de contratagdo terceiriza-
das, por tempo parcial e empregos temporarios, além da expansao de ocupagdes
no setor de servigos, constituindo uma nova morfologia do trabalho, como analisa
Antunes (2019):

Nova morfologia que compreende desde o operariado industrial e rural
classicos, em relativo processo de encolhimento (que é desigual quando
se comparam os casos do Norte e do Sul), até os assalariados de servigos,
os novos contingentes de homens e mulheres terceirizados, subcontrata-
dos, tempordarios que se ampliam. Nova morfologia que pode presenciar,
simultaneamente, a retracdo do operariado industrial estavel de base taylo-
riano- -fordista e, por outro lado, a ampliacdo, segundo a légica da flexibi-
lidade toyotizada, das novas modalidades precarizadas de trabalho, de que
sao exemplos as trabalhadoras de telemarketing e call center, os motoboys que
morrem nas ruas e avenidas, os digitalizadores que laboram (e se lesionam)
nos bancos, os assalariados do fast food, os trabalhadores jovens dos hiper-

mercados, etc. (Antunes, Ricardo, 2019)

Assim, a nova morfologia do trabalho (Antunes, 2019), amplia o processo
de intensificagdo e a precarizac¢do das condi¢des de trabalho, contribuindo para o
crescimento de formas de trabalho intermitente, no qual o trabalhador recebe pelo
que produz, ndo possui nenhuma seguranga no emprego, ampliando a explora-
¢do de sua forca de trabalho pelo capital.

Desta maneira, vivencia-se a diminuig¢do do trabalho contratado e regula-
mentado dominante no século XX, com a substituigdo pelo trabalho terceirizado,
flexibilizado, pelas formas de trabalho part time, voluntario, temporario, intermi-
tente, acompanhadas do desmonte da legislacdo social protetora do trabalho e
pelo aumento do desemprego. (Antunes, 2019). Tais constatacées, sdo evidencia-
das pelo crescente niimero de desempregados (desocupados) que, segundo dados
do IBGE (2020), alcancaram 12,8 milhoes de brasileiros no segundo trimestre de
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2020 com o percentual de trabalhadores informais chegando a 41,3%, patamar
considerado recorde da série histérica da pesquisa iniciada em 2012, atingindo
38.683 milhdes de brasileiros®.

Os impactos da reestruturacdo produtiva também sido observados no
ambito das politicas sociais, como por exemplo, na politica de assisténcia social,
nos marcos da implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas e dos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS e Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social — CREAS, a medida que Estados e Municipios
se utilizam de variadas modalidades de terceirizagdo, pela mediacdo de entida-
des privadas, ONGs ou “cooperativas” de trabalhadores para a contratagdo de
profissionais na prestacdo de servigos socioassistenciais, sob o discurso de falta
de recursos para a criagdo de cargos. (Raichelis, 2013). Outro aspecto observado
refere-se a énfase dada a produtividade do trabalho em detrimento da qualidade
do servigo prestado a populacao.

O cenario atual é marcado pela desregulamentacdo dos direitos sociais,
configurando um retrocesso conservador resultando na redugdo de investimen-
tos em politicas sociais universais, pela criminalizacdo dos movimentos sociais,
ampliacdo da privatizacdo das politicas publicas, desregulamentagdo das leis tra-
balhistas, entre outras agdes que inviabilizam a efetivagdo dos direitos sociais,
conforme previsto na CF/88.

Tais questdes contribuem para a insuficiéncia de politicas ptblicas que,
articuladas intersetorial e transversalmente, oferecam respostas efetivas tanto ao
aumento do ntimero de pessoas vivendo nas ruas quanto as necessidades cada
vez mais complexas apresentadas pela classe trabalhadora.

As politicas governamentais, de modo geral, ainda estao longe de se consti-
tuirem em politicas de Estado e de terem capacidade de resposta sistematica.
O que se vé muito é a agdo “socorrista”, aquela que é reativa as circunstan-
cias, sobretudo em se tratando de situagdes de violagdes. Soma-se a isso que
a maioria das politicas sequer se entende como de direitos humanos, nao
sendo formuladas nesta perspectiva. Nesse campo, a formulagdo das politi-
cas ainda tem um longo caminho a percorrer para que seja orientada pelos

direitos humanos (Carbonari”,2012).

9 Fonte: https:/ / gl.globo.com/economia/noticia/2019/08/30/ trabalho-informal-avanca-para-413
percent-da-populacao-ocupada-e-atinge-nivel-recorde-diz-ibge.ghtml, acesso em 08/10/2020.
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A adocdo de politicas sociais pontuais e focalizadas na extrema pobreza
contribui para a ampliacdo de um tipo de exclusdo social contemporanea e que
segundo a autora Wanderley (1999):

[... é diferente das formas existentes anteriormente de discriminag¢do ou
mesmo de segregac¢do, uma vez que tende a criar, internacionalmente, indi-
viduos inteiramente desnecessarios ao universo produtivo, para os quais

parece ndo haver mais possibilidades de inser¢ao] (Wanderley, 1999, p.25)

A desigualdade social contribui para a imposigdo de barreiras para a parti-
cipagdo igualitaria nas diferentes esferas da vida social. Dessa maneira, mulheres
e negros possuem os piores indicadores de condigdes de vida que o restante da
populacdo, assim como recebem os menores salarios, ainda que tenham o mesmo
grau de formagdo que brancos. Tais constata¢des sdo embasadas pelo racismo
estrutural presente na sociedade e reforcam a necessidade de politicas e agdes
afirmativas que garantam o acesso desse segmento da populacao.

Em sintese, podemos dizer que as novas configuracdes da acumulagdo do
capital proporcionam novas expressdes da Questao Social, assim como atualizam
as tradicionais formas de suas manifesta¢des. Como analisam Montenegro e Melo:

[...] @ questdo social possui uma dimensdo estrutural e as suas multiplas e
diferenciadas formas de manifestacdo devem ser apreendidas, numa pers-
pectiva de totalidade, como expressdes diversas, mas umbilicalmente arti-
culadas, tendo na exploragdo do trabalho o elemento que lhe assegura a
unidade. (Montenegro; Melo, 2014, p.)

A Populacao em Situacao de Rua e a Intersetorialidade
nas politicas de securidade social

Por ser ocasionado por diferentes motivacgoes e dada complexidade do feno-
meno Populacdo em Situacao de Rua, faz-se necessario que a intervencao junto
a esses sujeitos seja pensada na perspectiva da totalidade e Intersetorialidade,
uma vez que a violagdo de direitos a que estdo expostos requer do Estado e das
institui¢des um conjunto de a¢des integradas que viabilizem o acesso a moradia,
saude, educacdo, trabalho, assisténcia social entre outros direitos.

E recorrente o carater fragmentado e descontinuado das politicas publicas,
o qual inviabiliza o atendimento longitudinal e integralizado dos sujeitos e que
possibilite a apreensdo das necessidades e a intersecgdo dos diversos servicos,
numa perspectiva de complementariedade das acoes.
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Em face da imediaticidade das demandas trazidas pelos sujeitos, a
Intersetorialidade configura-se como um desafio a ser consolidado nas politicas
publicas, institui¢oes e diferentes categorias profissionais. As alteragdes processa-
das no mundo do trabalho, no &mbito das organizacées publicas e privadas acar-
retaram a precarizagao das condigdes de trabalho, conforme apresentado na secao
anterior, dificultando a reflexdo quanto as necessidades apresentadas e o contato
direto dos profissionais com os sujeitos, questdes que impactam na construgao de
vinculos e na humanizagdo do atendimento prestado aos mesmos.

Outro aspecto que dificulta a realizacdo de um trabalho intersetorial é a
burocratizacao das politicas publicas, muitas vezes pautadas por normatizagdes,
protocolos, fluxos distintos entre si e na auséncia de articulacdo entre as mesmas,
questdes que dificultam o didlogo entre os profissionais e instituicoes.

Embora a Intersetorialidade se configure como um dos eixos estruturantes
da Politica de Assisténcia Social, enfrenta uma série de obstaculos que dificultam
a consolidagdo de um trabalho em rede articulado e integrado, devido a uma
cultura politica nacional marcada por a¢gdes de cunho assistencialista, clientelista
e paternalista.

Na Politica Nacional para Populagdo em Situagdo de Rua, Decreto N°
7053/09 (Brasil, 2009), o Artigo 6° reafirma a centralidade da articulagdo e integra-
¢do entre as politicas ptblicas em cada nivel de governo, a somatoéria de esforgos
do poder publico e da sociedade civil para execugdo da lei, o incentivo e apoio a
organizacao da populagdo de rua e a sua participacdo nas diversas instancias de
formulacao, controle social, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas. A
implantacao de Comités Intersetoriais de Populacdo em Situagdo de Rua (Comités
PopRua), expressa a articulagdo intersetorial da politica, através da participacao
de diversas secretarias, organizagdes e movimentos sociais nas discussdes sobre
as politicas publicas voltadas para essa populacao.

Ao ser implementado, o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) insti-
tuiu um modelo de gestdo descentralizado e participativo, com vistas a integra-
¢do entre as politicas setoriais para o enfrentamento da pobreza, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condi¢ées para atender contingéncias sociais
e a universalizagdo dos direitos sociais, como consta no Art. 2°, Paragrafo Unico,
da Lei Orgéanica da Assisténcia Social. (Brasil, 1993)

Na politica de satide, o Art. 7° da Lei 8080/90, paragrafo III, estabelece
como uma das diretrizes do Sistema Unico de Satide a integralidade da assisténcia
e o conjunto articulado e continuo de agdes e servicos preventivos e curativos de

acordo com a situacdo (Brasil, 1990).
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No ambito da referida politica, a Atengdo Basica, instituida pela Politica
Nacional de Atencao Bésica - PNAB/Portaria N° 2.488, de 21 de outubro de 2011,
é ordenadora dos cuidados, se caracteriza como um conjunto de a¢des de satde,
no ambito individual e coletivo, e enfatiza a importancia da Intersetorialidade
para uma abordagem integral e que impacte na situacao de satide e autonomia
das pessoas e nos determinantes e condicionantes de satide das coletividades.

As portarias N°122 e 123 de janeiro de 2012 e N° 1029 de maio de 2014, nor-
matizam o Consultério na Rua, que visa ampliar o acesso da populagdo em situa-
¢do de rua aos servigos de satide e é constituido por equipes multiprofissionais que
desenvolvem agdes integrais de satide frente as necessidades dessa populacao.

A construcao de Politicas Publicas para a Populacao em
Situacao de Rua

Embora o fendmeno Populagdo em Situacao de Rua néo seja recente, obser-
va-se que a construcdo de politicas ptblicas voltadas a essa temaética refere-se a
um processo lento e tardio e que contou com a participacdo de diferentes atores
sociais, entre os quais, organizagdes sociais, pessoas em situacdo de rua, entidades
de defesa dos direitos, entre outros.

Historicamente a legislacdo brasileira puniu a vadiagem - o Cédigo do
Império de 16/12/1830 em seus Art. 295 e 296 previa punigdes para pessoas que
ndo tivessem uma ocupagao. Com mesmo intuito, o Cédigo Penal de 1890, dedicava
dois capitulos sobre o assunto intitulados “Dos mendigos e ébrios” e “Dos vadios e
capoeiras” e definia o tratamento dispensado aos vadios em seus artigos 399 e 400.

A repressao a vadiagem foi uma das grandes bandeiras defendidas pelos
governantes republicanos. Uma das formas de conter estes “inimigos do tra-
balho honesto”, conforme eram denominados por algumas autoridades minei-
ras, era seu disciplinamento em Casas de Corregdo, que seriam protétipos das

penitenciarias modernas. A Colonia Correcional Agricola. (Junior, 2014, p.1)

No periodo do Estado Novo (1937-1945), no governo Getdlio Vargas, o
Decreto Lei 3.688/41, conhecido como a Lei das Contravencées Penais, em seus
Artigos N°59 e 60, previa a punigdo por ociosidade da pessoa apta para trabalhar.
Desde entdo, a vadiagem serviu, em muitos casos para encobrir o abuso de poder
da policia nas prisdes efetuadas para averiguagoes.

O artigo 60 da Lei das Contravengdes Penais foi revogado somente em 2009
pelo Decreto N°11.983/09, dessa maneira o ato de mendigar deixou de ser ilicito
penal, ndo sendo mais permitida sua punicao.
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Somente na década de 1990 que a temaética Populacao em Situacao de Rua
comeca a ser incorporada na agenda de alguns governos municipais. Nesse peri-
odo surgem as primeiras iniciativas (sociedade civil, ONGs, movimentos sociais,
igrejas) visando a criagdo de politicas de atencado e inclusdo social dessas pessoas.

A cidade de Sao Paulo foi a primeira a realizar o censo da Populacdao em
Situacdo de Rua em 1991, em parceria com entidades da sociedade civil organi-
zada. Tais estudos revelaram que havia cerca de 3.800 pessoas vivendo na rua da
cidade. A primeira legislagdo voltada a Populacdao em Situagdo de Rua do pais
foi sancionada na cidade de Sao Paulo - trata-se da Lei Municipal N°12.316/1997
(regulamentada pelo Decreto Municipal N° 40.232/01), que dispde sobre a obri-
gatoriedade do poder ptiblico municipal em prestar atendimento a populagdo
em situacao de rua, determinando ainda, que compete a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social estabelecer prioridade de demandas.

Em 2004 o massacre de pessoas em situagdo de rua na Praca da Sé (SP)
entre os dias 19 e 22/08, da inicio ao processo de mobilizacdo contra a violén-
cia e impunidade praticadas. Esse evento gerou grande repercussdo nacional e
internacional, impulsionou diversos militantes e sociedade civil a organizarem
o Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR) em 2005, atualmente pre-
sente em diversos estados e municipios, tendo o mesmo se tornado um impor-
tante protagonista para a construgdo da Politica Nacional para Populagdo em
Situacdo de Rua.

Uma importante conquista se refere a Lei N° 11.258 de 30/12/2005, a qual
altera o pardgrafo tnico do art. 23 da LOAS - Lei Orgéanica da Assisténcia Social
(N° 8742/93) e dispde sobre a organizagdo do servico de atendimento a pessoas
que vivem em situagdo de rua no ambito da Assisténcia Social:

Paragrafo tinico. Na organizacdo dos servigos da Assisténcia Social serdo

criados programas de amparo:

I - as criangas e adolescentes em situagdo de risco pessoal e social, em cum-
primento ao disposto no art. 227 da Constituicdo Federal e na Lei n°® 8.069,
de 13 de julho de 1990;

IT - as pessoas que vivem em situagdo de rua. (Brasilia, 2005)

No mesmo ano ocorreu o Primeiro Encontro Nacional de Populagdo
em Situagdo de Rua, promovido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS),
nos dias 01 e 02 de setembro, em Brasilia. O referido encontro contou com a
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participagdo de representantes de 12 capitais ou municipios com mais de 300
habitantes e contribuiu para as discussées em torno da formulacdo de uma poli-
tica pablica destinada a estes sujeitos.

Em 25/10/2006, o governo federal cria um Grupo de Trabalho
Interministerial (GT) com objetivo de apresentar propostas de politicas publi-
cas e realizar estudos sobre a populagdo em situagdo de rua e amplia o foco das
politicas sociais, para as areas da satde, habitagdo, educacao, direitos humanos,
trabalho e cultura.

Dada a complexidade e multicausalidade do fenémeno populacéo de rua,
percebeu-se que uma apreensdo estruturante e na perspectiva da integralidade
e dignidade dos sujeitos, assim como a exigéncia de articulagdo intersetorial da
politica publica seria imprescindivel.

A necessidade de se tracar um perfil sobre esse publico contribuiu para
que a primeira e tnica Pesquisa Nacional para Populacdo em Situacdo de Rua
sob a encomenda do Ministério do Desenvolvimento Social, fosse realizada entre
2007/2008 em 71 cidades brasileiras das quais 23 sdo capitais (ndo foram pesquisa-
das SP, BH e Recife, as quais ja haviam realizado pesquisas semelhantes recentes).

O referido estudo apontou que havia 31.922 Pessoas em Situacdo de Rua
nos 71 municipios estudados e que, somados ao levantamento realizado nos
municipios de SP/BH/Recife, totalizavam um ntimero aproximado de 50 mil
adultos em situagdo de rua. Entre outras questdes a pesquisa revelou que: 82%
eram do sexo masculino e na maioria dos casos vivia sozinho; 53% estavam na
faixa etaria entre 25 e 44 anos; 67% eram negros; 15% da populagdo declararam
nunca ter estudado; 48% tinham o primeiro grau completo e apenas 3,2% possu-
fam o ensino médio e 70,9% da populagdo exercia uma atividade remunerada,
estando a grande parte na economia informal. (Brasil, 2008).

Em 2009, no II Encontro Nacional sobre Populagdo em Situagdo de Rua,
sdo aprovados os principios da Politica Nacional para a Populagdo em Situagao
de Rua, tais como o respeito a dignidade do ser humano, o direito ao usufruto e
permanéncia na cidade, a garantia e defesa de direitos fundamentais, combatendo
préticas higienistas e agdes preconceituosas e violentas, o respeito a diversidade
humana, garantia de laicidade do Estado na prestacao direta e indireta de servigos
publicos, direito a convivéncia familiar e comunitéria.

Assim, a publicacao do Decreto Presidencial N°7.053/09, institui a Politica
Nacional para a Populacdo de Situagdo de Rua (Brasil, 2009), como fruto do prota-
gonismo do Movimento Nacional de Populacao em Situagdo de Rua, da sociedade
civil e de organizacdes sociais de diversos estados, reafirma a promocao e garantia
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da cidadania e direitos humanos, assim como a Intersetorialidade e transversali-
dade da politica.

No ambito da Politica de Assisténcia Social, a Resolug¢do n° 109 de
11/11/2009, define a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, esta-
belece os servicos destinados ao atendimento da Populagdo em Situagdo de
Rua na Protecao Especial (PSE): Servico Especializado de Abordagem Social;
Servigo Especializado para Pessoas em Situacao de Rua; Servigo de Acolhimento
Institucional (que incluem adultos e familias em situacdo de rua) e Servigo de
Acolhimento em Reptblica (inclui adultos em processos de saida das ruas).

A moradia como direito estruturante para o acesso da
Populacao em Situacao de Rua a Cidadania

No Brasil, o Estado sempre tratou a moradia como uma mercadoria, sendo
o processo de privatizacdo da terra marcado desde os primérdios da histéria do
pais. Assim, o acesso a cidade esteve historicamente vinculado ao poder aquisi-
tivo dos sujeitos.

A mercantilizagdo do direito a moradia contribuiu para a expulsdo da classe
trabalhadora de regides valorizadas pela especulagdo imobiliaria, levando-a
areas distantes dos centros urbanos, com infraestrutura precaria, contri-
buindo para o processo de segregacao social desses sujeitos expondo uma
das expressdes mais contundentes da desigualdade social 4 medida que a
dificuldade de acesso aos servigos e infraestrutura urbanos (transporte pre-
cério, saneamento basico, dificil acesso aos servicos de satude, educacéo e

creches, entre outros) culminam com a exclusao social dos sujeitos.

[... somam-se menos oportunidades de emprego (particularmente do
emprego formal), menos oportunidades de profissionaliza¢do, maior expo-
si¢do a violéncia (marginal ou policial), discriminagdo racial, discriminacao
contra mulheres e criancas, dificil acesso a justica oficial, dificil acesso ao
lazer. A lista é intermindvel]. (Maricato, 2003, p.152)

O processo de urbanizagdo brasileiro é fruto da expulsdo da populagdo do
campo e remonta as origens da escraviddo, quando se formaram os grandes lati-
fandios. Na contemporaneidade, a expansdo do agronegoécio intensifica a auto-
matizagdo do trabalho, reduzindo o emprego de méo de obra no campo e levando
os trabalhadores rurais a migrarem para os grandes centros urbanos a procura
de sobrevivéncia. Esses processos contribuiram para que no Brasil, conforme
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apontou a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, 2015 (PNAD)", 84,72%
dos brasileiros vivam em areas urbanas.

Historicamente, o alto custo dos terrenos e imdveis urbanos levaram os
trabalhadores a buscar por moradia em regides distantes dos centros, com preca-
riedade de servigos publicos. O autor Kowarick (1979) denominou esse processo
de espoliacao urbana, no qual ocorre uma:

“[... somatoéria de extorsdes que se opera através da inexisténcia ou preca-
riedade dos servigos de consumo coletivos que se apresentam como social-
mente necessarios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que agudizam
ainda mais a dilapidacdo que se realiza no &mbito das relacdes de trabalho]”
(Kowarick, 1979, p. 59)

A légica que permeia o planejamento urbano, pautada pelos interesses do
mercado imobilidrio contribui para a gentrificacao' de alguns territérios, ocasio-
nando um processo de elitizagdo de determinados espagos da cidade (Andrade;
Breviglieri, 2016)

Quando uma familia percebe que sua vizinhanga estd se transformando
drasticamente, quando todos os seus amigos estdo saindo, quando lojas
estao sendo fechadas, e novas lojas para outra clientela estdo tomando seus
lugares (ou nenhuma outra esta tomando seu lugar), quando mudangas nos
servicos publicos, no transporte, etc., estdo tornando a area cada vez menos
habitavel, entdo a pressdo para o desalojamento ja é severa, e é somente uma

questdo de tempo para que ele se concretize. (Furtado, 2014, 352)

O processo de gentrificagdo pode ser visualizado nas propostas de revita-
lizacdo de regides centrais degradadas, na construcdo de megas estruturas vol-
tadas a eventos esportivos e de turismo e que tém como motivagdo a especula-
¢ao imobiliaria.

No Brasil, a Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios 2015 (PNAD)
apontou que no pais ha um déficit habitacional de 7.757 milhdes de moradias.
Entre as causas para isso estdo: o alto custo dos terrenos e de precos de aluguéis

10 Disponivel em https:/ /educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/ populacao/18313-populacao-
rural-e-urbana.html, acesso em 30/11/2020.

11 A gentrificacdo refere-se a um termo cunhado na década de 1960 pela socidloga britanica Ruth
Glass, para descrever alteracdes processadas em bairros de Londres e refere-se: [... “a transforma-
¢do de areas ocupadas por classes trabalhadoras em areas de uso destinado as classes médias ou
altas, resultando no deslocamento gradativo ou stibito dos ocupantes originais como consequéncia
do aumento de precos de alugueis e custo de vida ou da violéncia estatal sob forma de despejos,
remogdes ou realocagdes coercitivas”.] (Amaral; Rodrigues, 2020, p.5)

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.51-73, jul.-dez.2022



https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18313-populacao-rural-e-urbana.html
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18313-populacao-rural-e-urbana.html

66 Marcia de Assis Costa

decorrentes da exploragdo imobilidria, trazendo como consequéncia a construgéo
de moradias precdrias, a coabitacao e a situacao de rua.

A moradia é um dos direitos humanos, reconhecida desde 1948 pela
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da Organizac¢do das Nagdes Unidas

em seu Art.25:

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-
-lhe, e a sua familia, satide e bem-estar, inclusive alimenta¢ado, vestuario,
habitacao, cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis, e direito
a seguranga em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de

seu controle. (Nagdes Unidas, 1948)

Posteriormente, diversos tratados internacionais, dos quais o Brasil é sig-
natério, reafirmaram que os Estados tém a obrigacdo de promover e proteger
o direito a moradia. Em 1996, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais reafirma a Declaracdo Universal e indica o acesso a moradia
digna para todas as pessoas como Direito Humano.

No Brasil, o direito a moradia integra os direitos sociais e foi reconhecido
tardiamente na Constituicao Federal de 1988, a partir da Emenda Constitucional
NP° 26, de 14 de fevereiro de 2000.

Art. 60 Sao direitos sociais a educacdo, a satide, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢do. (Brasil, 1988)

O Art. 182 da Constituicdo Federal de 1988 assinala que a politica de desen-
volvimento urbano deve ser executada pelo poder publico municipal, tendo como
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade, garan-
tindo o bem estar de seus habitantes, além de tornar obrigatéria a construgado do
Plano Diretor para cidades com mais de vinte mil habitantes. (Brasil, 1988)

A Lei n 10.257 de 10 de julho de 2001 regulamenta os art. 182 e 183 da
CF/88 e dispoe sobre o Estatuto das Cidades, o qual instituiu normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em busca
do interesse coletivo, da seguranga, do bem-estar dos cidadaos e do equilibrio
ambiental, assim como estabeleceu pardmetros norteadores para a construgdo da
politica urbana, em todas as esferas do Poder Publico.

Embora tratando-se de um direito constitucional, verifica-se no Brasil a
auséncia de politicas habitacionais que permitam o acesso da classe trabalhadora
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a moradia. O crescimento da Populagdo em Situagdo de Rua no pais é uma das
constatacSes da auséncia de tais politicas e demonstra a emergéncia das mesmas.

O autor KOHARA (2018) na pesquisa “A moradia é a base estruturante
para a vida e a inclusdo social da populagdo em situacdo de rua”, realizada com
52 pessoas que deixaram essa situagdo, destacou que ha muitos “mitos” que refor-
¢am preconceitos que ndo se sustentam, como por exemplo: “Quem esta ha mui-

v,

tos anos na rua nado consegue acostumar-se dentro de uma casa”; “A populagao
de rua esta acostumada com a liberdade da rua”; “A populagdo de rua ndo gosta
de rotinas de casa” (Brasilia, 2019a).

Segundo o referido autor, além de representar protegdo a vida e das dife-
rentes formas de violéncia a que estdo sujeitos, a moradia contribui para que as
Pessoas em Situacao de Rua possam construir novos projetos de vida, assim como

desenvolver maior autonomia.

Ter endereco, ter cama para dormir, ter lugar para cozinhar, ter companheira
(0), ter privacidade e outras ndo sdo pequenas coisas, mas representam direi-
tos e conquistas expressivas para quem vive ou vivia na extrema exclusao,

fazendo se sentirem dignas e cidadas. (Kohara, 2018 apud Brasil, 2019)

A auséncia de moradia contribui para que esses sujeitos ndao consigam orga-
nizar suas vidas pessoal e familiar, assim como para a criminalizagdo, violacao
de direitos, agressoes e preconceito. No Brasil, o modelo de politica voltada para
a Populagdo em Situacdo de Rua, segue uma légica etapista, estruturada a partir
de servicos de assisténcia e acolhimento, sendo a moradia considerada como um
dos dltimos degraus para a autonomia dos mesmos. Os servigos assistenciais sdo
concentrados majoritariamente no modelo de Centros de Acolhida, os quais na
maioria das vezes ndo oferecem privacidade e condi¢des dignas, devido a falta de
estruturas fisicas, despreparo dos profissionais que fazem o atendimento, entre
outras causas. Os servicos de reptblica, locacdo social e hotel social sdo organi-
zados em menor proporcao.

E necessario pontuar que o acesso a moradia digna como eixo estruturante
aos demais direitos da populagdo em situagdo de rua é uma maneira de garantir
o respeito a autonomia e privacidade, além de facilitar o acesso a outros direitos
como satde, educagdo, trabalho, entre outros. Assim, pode-se dizer que a segu-
ranca de uma moradia fixa pode contribuir para o acesso a demais direitos.

O conceito de moradia digna refere a mais do que quatro paredes, deve
considerar a garantia a servicos e direitos como saneamento Bésico (acesso
a agua/coleta de lixo etc.), educagdo, satide, transporte entre outros. Dessa
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maneira, pode-se afirmar que o direito & moradia ndo se encerra com a entrega
da chave do imovel.

No Brasil, o debate sobre a centralidade do oferecimento de acesso ime-
diato a moradia para a Pessoa em Situacdo de Rua vem ocorrendo através do
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, através de discussoes
com representantes da sociedade civil, e dos demais ministérios que compdem
o Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Populagdo de
RUA (CIAMP-Rua). O acesso a moradia primeiro encontra-se como prioritario
para o Movimento de Populacao em Situacao de Rua e para diversas instituicdes
que atuam com a tematica

As discussoes realizadas em torno de uma moradia individual, digna e
segura, acompanhada de equipe de apoio flexivel e multidisciplinar se pautam
em experiéncias desenvolvidas inicialmente nos Estados Unidos e posteriormente
implantadas em outros paises europeus e latino americanos, baseadas no conceito
Housing First.

O Housing First é um programa criado e elaborado pelo psicélogo e ativista
Sam Tsemberis (Organizagdo nao governamental Pathways to Housing First) e refe-
re-se  primeira politica publica implantada na cidade de New York em 1992, ori-
ginalmente idealizado para inserir pessoas com problemas de satide mental que
viviam nas ruas. O referido programa aponta a moradia como ponto de partida
para o acesso aos demais direitos e tem como objetivo ampliar a autonomia dos
sujeitos, pautando-se na reducao de danos no consumo de élcool e outras drogas.

O modelo Housing First é baseado em oito principios, os quais fornecem
uma estrutura orientadora da intervencdo sendo: moradia é um direito humano,
usudrios tém controle e escolhas auténomas, separagdo entre moradia e trata-
mento, orientagdo ao tratamento, reducdo de danos, engajamento ativo sem
coercao, planejamento centrado na pessoa e atencao flexivel quando necessaria
(Brasilia, 2019a).

Nos dias 03 e 04/12/2019 ocorreu o I Seminario Internacional sobre
Moradia para a Populacdo em Situacdo de Rua, em Brasilia/DF, desenvolvido
no ambito do projeto Didlogos Setorial, pelo projeto de cooperacao entre Brasil
e Unido Europeia, para troca de experiéncias e fortalecimento dos avangos na
implementacao da Politica.

O acesso a moradia primeiro vem sendo discutido pelas liderancas que
atuam no sistema de garantia de direitos a Populagdo em Situagdo de Rua, nos
Comités de Populacao de Rua instituidos nos municipios, sendo apontado como
porta de entrada para os demais direitos previstos na Constituicao Federal.
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Consideracoes Finais

Em sintese, a discussdo em torno de politicas publicas para a Populacao
em Situacdo de Rua requer do Estado e da sociedade civil o reconhecimento das
questdes estruturais que fundamentam o aprofundamento desse fendmeno social,
para que as agdes desenvolvidas possam contribuir para a construcao da autono-
mia e insercdo desses sujeitos de direitos na sociedade.

A complexidade da tematica Populacao em Situagdo de Rua requer ainda
a realizacdo de um trabalho intersetorial que permita a articulagdo do Estado e
das diferentes organizagdes sociais, grupos, associagdes e movimentos sociais, o
intercdmbio entre as categorias profissionais e o compartilhamento de objetivos e
tarefas comuns, visando a formulacao de politicas efetivas voltadas & autonomia
dessas pessoas.

Assim, importante destacar a relevancia da Politica Nacional para
Populagdo em Situagdo de Rua, bem como a participagdo do Movimento Nacional
de Populacdo em Situacao de Rua no processo de construgdo da mesma.
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O Sistema Unico da Assisténcia
Social e os servicos socioassistenciais
para criancas e adolescentes

Carmen Silvia Righetti Noébile'

Resumo

Este trabalho constitui-se em uma sintese de um dos temas do Curso de
Extensdo Universitaria “ As pedagogias do social nos CCAs (Centros para Crianga
e Adolescente) e CJs (Centros para Juventude): fundamentos e praticas” ofertado
pela Escola do Parlamento da Cimara Municipal de Sio Paulo. O artigo abordara o
SUAS (Sistema Unico da Assisténcia Social) e os servicos socioassistenciais para
criangas, adolescentes e jovens, e contextualizard os maiores desafios apontados
pelos participantes do curso, os quais a grande maioria, desenvolve suas ativida-
des profissionais nos CCAs e CJs. Os maiores desafios apontados foram: o CCA
como reprodugdo do espago conservador; as dificuldades do trabalho em rede;
e o trabalho precarizado (condigdes de trabalho; baixos saldrios; falta de auxiliar
administrativo no RH; pouca verba para oficineiros; poucos funcionarios; falta de
profissionais de psicologia e servico social exclusivos para as atividades).

Palavras-chave: Sistema Unico da Assisténcia Social; Servigos socioassis-
tenciais; Criancgas, adolescentes e jovens; Protecao Integral; Sistema de Garantia
de Direitos da Crianca e do Adolescente.

Introducao

A intengdo do presente artigo € refletir e contextualizar o Sistema Unico
da Assisténcia Social e os servigos socioassistenciais para criancas, adolescentes e

1 Poés doutoranda em Psicologia pelo Programa de Pés-doutorado da UNESP, Doutora em Servico
Social pela Universidade Estadual Paulista Jalio de Mesquita Filho, Mestre em Servico Social e
Politica Social pela Universidade Estadual de Londrina-PR. Especialista em Filosofia Juridica e
Politica (UEL-2012), em Marginaliza¢do na Infancia e Juventude (UEL- 1996) e em Servigo Social e
Politica Social (Universidade Nacional de Brasilia-DF).
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jovens, sendo que é um dos temas do Curso de Extensao Universitaria “ As peda-
gogias do social nos CCAs (Centros para Crian¢a e Adolescente) e CJs (Centros
para Juventude): fundamentos e praticas”?, ofertado pela Escola do Parlamento da
Camara Municipal de Sio Paulo.

No referido curso foi realizado uma discusséo reflexiva da pedagogia social
e da educacdo social no contexto dos servicos do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) e do trabalho socioeducativo com criancas, adolescentes e jovens.

Quando a gente pensa em educagdo, sempre a escola vem em primeiro
lugar. Mas as préticas educativas ocorrem em diferentes espacos da sociedade e
em diversos contextos, ndo apenas no processo de educagdo formal (dentro das
escolas). Podemos ter uma prética educativa nos espagos de rua, numa instituicao
de acolhimento de criangas e adolescentes, em um programa de atendimento de
medida socioeducativa com adolescentes autores de ato infracional, nos CCAs e
CJs, entre outros.

No contexto brasileiro, essas praticas educativas, em grande parte, vém da
Assisténcia Social. Portanto o artigo fard um recorte de um dos temas do curso,
e abordara o SUAS e os servicos socioassistenciais para criangas, adolescentes
ejovens.

Para falar do SUAS, precisamos antes dialogar sobre Politica Pablica (PP).
O que é uma Politica Pablica? Como é construida uma Politica Ptblica? Toda
demanda social se torna uma Politica Pablica? Basta ter o SUAS legalmente cons-
tituido, para que possam existir os servigos/as instituicoes que ele propde? Como
ocorre isso no dia a dia? E quais as consequéncias na pratica profissional?

Ainda, abordaremos os maiores desafios apontados pelos participantes do
curso, cuja grande maioria sdo profissionais do Sistema de Garantia de Direitos
da Crianca e do Adolescente, e que desenvolvem suas atividades profissionais
nos CCAs e CJs.

Nao temos o objetivo de apresentar solu¢des mégicas para o problema, nem
mesmo criar um manual de atuagéo para profissionais nos CCAs e CJs, pois acre-
ditamos que isso depende das demandas de cada local e, em respeito a autonomia
técnica dos profissionais. Nosso propédsito consiste em problematizar questdes
com que esses profissionais se deparam na préatica cotidiana, durante anos de
trabalho dedicados na area social com criangas, adolescentes e jovens, pois ha

2 Informagdes sobre o Curso em https://www.saopaulo.sp.leg.br/escoladoparlamento/
cursos/ cursos-anteriores/cursos-realizados-em-2022 / pedagogias-do-social-nos-ccas-e-cjs-
fundamentos-e-praticas/ .
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implicagdes ético-politicas no desenvolvimento de suas agdes. Nosso proposito
consiste também, em refletir e desnaturalizar as préticas cotidianas, para que o
leitor, possa ocupar brechas e espacos que nao foram observados ou detectados.

O Curso de Extensao Universitaria “As pedagogias do
social nos CCAs (Centros para Crianca e Adolescente) e
CJs (Centros para Juventude): fundamentos e praticas”

O Curso de Extensao Universitaria “As pedagogias do social nos CCAs
(Centros para Crianca e Adolescente) e CJs (Centros para Juventude): fundamen-
tos e praticas”, ofertado pela Escola do Parlamento da Camara Municipal de Sao
Paulo, teve a duracdo de 20 horas, distribuidos em 07 encontros semanais de 2h
cada um, totalizando 14h de aulas mais 6 horas de atividades complementares e
ocorreu entre os meses de abril e maio de 2022. O objetivo da formacao foi apro-
fundar conhecimentos especializados e/ou desenvolver atividades no campo da
pedagogia social e do trabalho socioeducativo com criangas, adolescentes e jovens.

Quanto ao contetido, foram abordados os temas: Educacdao Popular e
Pedagogia Social no Brasil e no Mundo; Fundamentos Metodolégicos da Educacao
Popular e da Pedagogia Social; a Pedagogia da Presenca desenvolvida por Antonio
Carlos Gomes da Costa; o Sistema Unico da Assisténcia Social e os servicos socio-
assistenciais para criangas, adolescentes e jovens; Organizagdo, Funcionamento
e Préticas Socioeducativas em Centros para Crianca e Adolescente; Organizagdo,
Funcionamento e Préticas Socioeducativas em Centros para Juventude; e Desafios
para os profissionais que atuam em CCAs (Centros para Criancas e Adolescentes)
e CJs (Centros para Juventudes).

Segundo o Prof. Erico Machado Ribas (2010, 2015), a Pedagogia Social é a
disciplina que demarca cientificamente a Educacao Popular. Enquanto area tedri-
ca-cientifica, a Pedagogia social surge no contexto alemao no final do século XIX,
inicio do século XX; é o momento que demarca a pedagogia tradicional (voltada
para o individuo) e a pedagogia social (individuo vivendo em sociedade), ou seja,
da légica que a educagdo acontece em comunidade.

Esse rompimento aparece no livro Pedagogia Social: teoria de la educa-
cién de la voluntad, publicado em 1893, na Alemanha. Em 1913, temos a pri-
meira versdo espanhola, reafirmando que o processo educativo acontece no meio
da comunidade.

Paul Natorp, fundamentado e influenciado por Platdo, Hegel, Kant e
Pestalozzi, busca fundamentar que o processo em comunidade é um processo
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educativo. Distinguiu a Pedagogia Social da individual - quem educa ndo sdo os
educadores concretos, mas sim a comunidade /coletividade. A comunidade é,
para Natorp, a condi¢do que possibilita o progresso da humanidade. ”O homem
s6 se faz através da comunidade” afirma sem hesitagdo o fundador da Pedagogia
Social (RIBAS; 2010, 2015). Isso é uma inovacao frente toda a uma discussdo peda-
gogica que acontecia na época.

Cabanas (1997) considera o pedagogo alemao Adolfo Diesterweg (1790-
1866) como o responsavel por cunhar as terminologias Educagdo Social e
Pedagogia Social - porém ele utiliza ambas sem fundamentar a distin¢do entre
elas. Mas alguns pesquisadores divergem em relagdo a essa afirmagdo de que
Diesterweg foi quem utilizou primeiro essa terminologia (MACHADO, 2015).

Esse percurso inspirou alguns intelectuais espanhéis, que no inicio do
Século XX buscam, como na Alemanha, uma formacao, inclusive junto a Paul
Natorp, para compreender seus problemas sociais no contexto espanhol. No pro-
cesso de debate e de construgdes tedricas na Espanha, ocorre uma ressignificacdo
dos conceitos. Hd uma producdo muito intensa de pesquisas e fundamentos, deli-
neando o que seria a Pedagogia Social no contexto espanhol.

Nao existe uma tnica concepcdo, existem diferentes perspectivas que
embasam tedrica e metodologicamente a Pedagogia Social e a Educagado Popular.
Sdo encontradas categorias que abordam aspectos tedricos, filoséficos, sociologi-
cos e politicos, préticos, académicos, de finalidade e de formac&do/atuacéo profis-
sional. Alguns autores descrevem a Educacao Social, outros a Pedagogia Social e,
ha ainda os que entendem esses conceitos como simultaneos.

No contexto brasileiro, as terminologias Pedagogia Social e Educacao Social
aparecem no inicio da década de 20, sendo os pioneiros da Escola Nova que inten-
sificam o debate a respeito da necessidade de uma escola publica voltada para
todos, mas voltado para dentro da escola. Fernando Azevedo foi o autor que uti-
lizou a terminologia Pedagogia Social pela primeira vez no Brasil. Azevedo, ndo
tinha a intencdo de indicar uma nova drea do conhecimento, mas sim defender a
educacdo que eles, intelectuais, pensavam para o povo brasileiro (conscientiza-
dora e que proporcionasse a transformagdo da realidade, através dos intelectuais)
(MACHADQO, 2015). Os intelectuais se colocavam como uma elite que conduziria
as “massas”, seriam eles, os intérpretes das massas populares.

Esses conceitos e essas terminologias vao se modificando na histéria da
educacdo brasileira. Na década de 60, o conceito de Educagdo Popular de Paulo
Freire, passa a ressignificar toda essa perspectiva da relacdo educativa. Relaciona
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a Educacdo Popular com a Pedagogia Social, configurando assim, um movimento
recente e novo, mostrando o contexto da América Latina e no Brasil.

Em relagdo a teoria que fundamenta a Educagdao Popular no Brasil, ha pro-
ximidade entre as perspectivas de Pedagogia Social na Alemanha de Paul Natorp
e as ideias de Paulo Freire (RIBAS MACHADO, 2010).

O prof. Roberto Silva (2009), fundamentado em Paulo Freire, afirma que a
Pedagogia Social ndo pode ser destinada apenas para os oprimidos, mas também
para os opressores, pois é por meio da comunhao entre os homens e de sua cons-
cientizacdo critica da realidade que o oprimido deixa de ser oprimido e o opressor
deixa de ser opressor, como defendido por Freire em Pedagogia do Oprimido.

No decorrer histérico, existem diferentes perspectivas tedricas da Pedagogia
Social, desde perspectivas mais tradicionais, mais conservadoras, até perspectivas
mais progressistas e criticas. Compreender qual é a teoria que embasa uma pratica
é fundamental para que o profissional tenha clareza dos resultados que pretende
obter com seu trabalho e, também, para conhecer e compreender qual perspectiva
de sociedade esta ajudando a construir.

As diferentes maneiras de definir a Pedagogia Social, afetam diretamente
a pratica educativa dos profissionais da area, os quais podem contribuir para a
manutencao da realidade ou contribuir para a emancipacdo do homem formando
individuos mais criticos e reflexivos.

Por meio de projetos, programas e institui¢cdes, as praticas educativas
podem contribuir para um processo de apenas manutencao da realidade. Seriam
praticas meramente assistencialistas, que ndo possuem a perspectiva de trans-
formagao da realidade. Como exemplo, o profissional pode voltar sua atengdo,
isoladamente para a demanda atendida (criancas, adolescentes e suas familias)
e interpretar que a pobreza é vista como inerente a essas familias - estigmatizam
o pobre e a pobreza, considerando que a sua condigdo econémica é reflexo de
sua falta de interesse. Podem produzir uma visdo naturalizada dos problemas
sociais e do fenémeno da pobreza e ndo apresentar criticas quando a produgao
histérica e social da miséria e da pobreza pelo Modo de Producao Capitalista.
E, as a¢des podem se limitar a desenvolver um trabalho de promocao do ajus-
tamento social, das criangas, adolescente, jovens e familias, ja que as considera-
vam como estando fora do comportamento e das regras estabelecidas pela classe
dominante. As praticas e as agdes desses trabalhadores se revelam tradicionais
e ajustadoras de comportamentos (RIGHETTI NOBILE, 2016). A atuacéo profis-
sional pode simplesmente “reproduzir” as relagdes sociais existentes, ou também

contribuir para a transformacdo da realidade e para a emancipagdo do homem
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formando individuos criticos e reflexivos, prontos para interferir ativamente na
prética social. Neste aspecto sdo valorizados o didlogo, a interacdo e o processo
de mediacgao.

E importante também, que o profissional que atua nessas éreas, tenha a
clareza de qual concepgdo tedrica e base epistemoldgica esta utilizando em suas
préticas, pois toda atuacdo profissional tem uma intencionalidade e acarreta con-
sequéncias na vida das pessoas, das criancas, adolescentes, jovens e familias.

O Sistema Unico da Assisténcia Social e os servicos
socioassistenciais para criancas, adolescentes e jovens

Com a implantacdao do SUAS, o ECA (Estatuto da Crianca e do Adolescente)
ganhou um reforgo de peso, o Sistema Unico de Assisténcia Social considera
criangas e adolescentes como um dos publicos prioritarios no desenvolvimento
dessa politica e prevé um conjunto de servicos que se destinam, exclusivamente
ou ndo, ao atendimento dessa populacdo com foco na prevengao e enfrentamento
das diferentes formas de violagao.

Para se falar de SUAS e servicos socioassistenciais para criancas, adolescen-
tes e jovens, é importante entender primeiramente o que é uma Politica Publica.
Basta ter o SUAS e o ECA, enquanto normativas legais, para que exista a poli-
tica de atendimento a crianca e adolescente? Essa politica de atendimento nasce
espontaneamente? Como ocorre esse processo?

A legislacdo é um dos aspectos fundamentais para a garantia de direitos
e, muitas vezes, resulta das reivindicagdes das lutas populares. Os direitos nao
existem “no ar”, é necessario institui-los. A medida que os direitos vao se consti-
tuindo, a sociedade se mobiliza para concretiza-los por meio da criacdo de servi-
¢os, programas e projetos estatais ou creches, escolas etc., exigindo a implantacao
e a implementacao de politicas publicas.

Pierre Muller (2002) aponta a relacdo global-setorial nas politicas ptblicas
- cada setor se reproduz transformando-se e modificando suas relagées com os
outros setores. Por exemplo, a politica da crianca e do adolescente sob medida de
protecdo de acolhimento institucional vai causar um conjunto completo de efeitos
sobre outros setores: a elaboragdo e a execucdo de projeto municipal; a adequa-
¢do de local; a contratagdo de profissionais e funcionarios; a implementacao de
sistemas de cuidados de assisténcia a essa demanda; a integragdo do trabalho
com o Conselho Tutelar, Ministério Pablico, Judiciario e a rede socioassistencial;
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politicas de prevengdo para evitar o acolhimento de criancas e adolescentes,
entre outros.

As politicas ptiblicas podem ser examinadas de varios angulos e cada um
deles representa um olhar diferente, que capta um determinado aspecto da reali-
dade e, certamente, com algum objetivo especifico. Segundo Giovanni (2009), ndo
existe uma grande teoria sobre as politicas ptblicas. N6s é que temos que fazer
um recorte e assumir a responsabilidade a respeito dessa delimitagao.

Mas por que um tema ou questdo torna-se o foco de uma politica ptblica?
Somos tentados a responder com uma evidéncia - hd uma politica ptblica, porque
ha um problema a ser resolvido, como se a politica publica apresentasse uma boa
préatica ou como se ela devesse resolver os problemas dos necessitados. Essa ideia
esta permeada de senso comum, pois nem toda demanda social se torna politica
publica, como aponta o professor Geraldo di Giovanni

Tal conceito vai além da ideia de que uma politica pablica é simplesmente
uma intervenc¢do do Estado numa situacdo social considerada problematica.
Mais do que isso, penso a politica ptblica como uma forma contempora-
nea de exercicio do poder nas sociedades democréticas, resultante de uma
complexa interacdo entre Estado e sociedade, entendida aqui num sentido
amplo, que inclui as relagdes sociais travadas também no campo da eco-
nomia. Penso, também, que é exatamente nessa interacao que se definem
as situagdes sociais consideradas problematicas, bem como as formas, os
conteddos, os meios, os sentidos e as modalidades de intervengao estatal.
(Giovanni, 2009, p. 1-2)

Essa conceituagdo depende da concretizagdo histérica de alguns requisitos
que configuram as modernas democracias, pressupde-se uma capacidade minima
de planificacdo consolidada nos aparelhos do Estado. Partindo dessa hipétese,
ndo foram apenas fatores macroecondmicos que originaram as Politicas Publicas,
também houve a necessidade de existirem fatores politicos, sociolégicos e cultu-
rais. Trata-se de uma construgdo sécio-historica.

Os primeiros estudos sobre PP ocorreram com os cientistas politicos norte-
americanos nos anos 60 e tiveram dois tracos distintos. Primeiro, estio muito
influenciados pelo ethos (conjunto dos costumes e préaticas caracteristicos de um
povo em determinada época ou regido). Durante a Il guerra, os cientistas politicos,
por meio de pesquisas sobreos paises envolvidos no conflito de guerra, estudaram
o perfil dos soldados americanos e estabeleceram, assim, um estreito vinculo com
o governo, com objetivos de fornecer bases para solucdo de problemas praticos.
No pés-guerra, os estudos de politicas ptblicas comecam a se desenvolver nos

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.75-95, jul.-dez.2022




82 Carmen Silvia Righetti Nébile

Estados Unidos, norteados por esses mesmos objetivos de fornecer subsidios para
acdo dos governos. Segundo trago distinto, refere-se a peculiaridade linguistica e
cultural, diferentemente do que ocorre com as linguas latinas, e mesmo com a lin-
gua alema. A lingua inglesa faz uma distingdo entre politics (se referem a politica,
no sentido relativo aos fendmenos do poder - representacdo politica, partidos,
eleicdes, conflitos relativos ao poder, entre outros) e policy (ou policies) (formas
de agdo, linhas de atuacdo, que se referem muito mais a condutas eletivas para
solucdo de problemas). Entdo distinguem PP como linha de atuacdo de forma
isolada, dos conflitos relativos ao poder, ou seja, da politica.

Nos paises Europeus, ocorreu um movimento, sendo oposto pelo menos
diferente. Neles, o estudo das PP sempre esteve subordinado ao estudo da politica.
Os paises europeus demonstraram um tipo de reserva — ou mesmo preconceito -
contra o tipo de estudos desenvolvido nos Estados Unidos - particularmente em
relacdo aos fundamentos teéricos e metodolégicos utilizados (GIOVANNI, 2009).

No Brasil, a pesquisa de avaliacdo de PP ainda é bastante incipiente e a
preocupacgdo com esse tema desenvolveu-se apenas nos anos 1980 e de forma
desigual entre as distintas politicas (PEREZ,1999). Este periodo coincide como
inicio da Democratizagdo do pais. Antes dele estdvamos em regime militar -
ditatorial e, as relacdes entre as formas de intervencdo do Estado e as relagbes
com a sociedade eram complexas, prépria natureza do Estado interventor da
época. As PP eram ditadas pelo Governo Federal de forma uniforme para todos
os Estados e municipios, sem considerar as especificidades locais e os interesses
da comunidade/populacdo.

Pode-se dizer que, para o Estado possuir instrumentos para uma inter-
vengdo planejada, é preciso haver uma relagdo equilibrada com a sociedade, hé a
necessidade de uma sociedade democratica. Sao necessarias, também, condicoes
institucionais, e essas ndo nascem “da noite para o dia”, tém que ser gestadas, mas
mantém rangos do passado. Exigem, enfim, alguma espécie de aparelho social e
instrumentos para uma intervengdo - que se diferenciam de uma sociedade para
outra -, propiciando condigdes para um sentimento de direito de participagdo e
pertencimento entre seus membros.

A cada momento da Histdria, o referencial de uma politica é construido
por um conjunto de prescri¢des, que ddo sentido a um programa, definindo os
critérios de escolha e a maneira de definigdo de objetivos. Nas politicas ptblicas
existe sempre um paradigma, ou seja, um conjunto de ideias que norteiam e/ou
orientam as a¢oes dos agentes. Esses referenciais ou paradigmas sdo interligados
aos outros conjuntos de varidveis.
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Assim, todos os atores envolvidos constroem representacdes dos proble-
mas, das solucdes e das consequéncias da agdo. Pierre Muller (2002) aponta que
existem representagdes em politicas publicas que envolvem uma forma e uma
cultura que se tem sobre a sociedade - o mundo é visto diferentemente de cima de
um palécio ou de cima de uma cabana. Além disso, essas representagdes podem
ou ndo ser partilhadas.

Por melhor que sejam planejadas as politicas publicas sdo passiveis de
alteracGes e o conjunto de solugdes ira se confrontar em alguns momentos. Os
paradigmas competem entre si e o paradigma atualmente adotado pode deixar
de ser eficiente, quando ocorre a perda do potencial explicativo. Trata-se de outra
fase, nem melhor nem pior. A mudanga de referéncia nem sempre é feita sem
dificuldade ou dor.

Para lamamoto (2003), a politica pablica social ndo é uma atividade neutra,
linear de atengdo a pobreza ou a desigualdade social, bem como nao é concebida
ou formulada consensualmente no dmbito do Estado para ser aplicada a socie-
dade. Ao contrario, ela se revela como um processo tenso, complexo e contradi-
torio historicamente, convertendo-se em conflitos de interesses. Trata-se de um
processo em constante construgao.

Elaborar uma politica puablica se reduz a constru¢do de uma representa-
¢do, de uma imagem da realidade em que se deseja intervir, diz o Prof. Muller
(2002). Em relacao a essa referéncia é que os atores vao organizar sua percepgao
do sistema, comparar suas solucdes e definir as suas propostas para a acao. Na
formulacdo e/ou implementacdo dos resultados de uma politica puablica par-
ticipam, direta e indiretamente, diversos profissionais, grupos ou instituices,
que sdo denominadas de atores. Sdo pessoas que conseguem fazer a critica do
paradigma vigente e induzir a mudancga do referencial setorial, por sua posigao
numa rede de politica publica e pela atualizagdo de conhecimentos em relagdo ao
referencial global.

Para Muller (2002), os lideres denominados “construtores de referéncias”
sdao importantes mediadores, e ndo simples defensores ou porta-vozes de inte-
resses especificos. Sdo agentes que realizam a construcdo do referencial de uma
politica, ou seja, a criacdo de imagens que determinam a percepgao cognitiva do
problema pelos grupos presentes e indicam a definicdo de solu¢des adequadas.
De acordo com o acima exposto, ndo ha divida de que os mediadores, e aqui se
enquadram também os diversos profissionais do campo social, ocupam uma posi-
¢do estratégica no sistema de decisdao, na medida em que sdo eles os elaboradores
do quadro intelectual no qual as negocia¢des ocorrem.
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Raizes histoéricas das politicas publicas para a Infancia e
Juventude no Brasil

A interpretacdo dos periodos histéricos precedentes, como também o enfo-
que metodolégico a resposta institucional a partir do Estado e as agdes empreen-
didas pela sociedade civil, constituem uma referéncia fundamental para compre-
ender a situagao atual da infancia e adolescéncia brasileira. E de suma importancia
falar da histéria das criancas e dos jovens pobres no Brasil, pois é uma das formas
para entendermos como foram e as vezes ainda sdo as intervengoes, a elaboracao
de PP e os atendimentos a essa demanda no Brasil.

Dependendo da concepcao que se tinha das criangas e adolescentes
nos véarios periodos, criavam-se as articulagdes e as politicas de atendimento.
Lembrando Pierre Muller (2002), “existem representacdes em politicas ptblicas
- todos os atores envolvidos constroem representagdes dos problemas, das solu-
¢Oes e das consequéncias da agdo”. A cada momento da Histdria, o referencial de
uma politica é construido por um conjunto de prescricdes que ddo sentido a um
programa, definindo os critérios de escolha e a maneira de definicdo de objeti-
vos. Nas politicas publicas, existe sempre um paradigma, ou seja, um conjunto
de ideias que norteiam e/ou orientam as agdes dos agentes. Por esse motivo é
importante compreender como as criangas e adolescentes vém sendo atendidos
nas PP do Brasil.

No periodo colonial, a crianga era objeto de interesse apenas das suas fami-
lias e da Igreja - esta lhe prestava assisténcia motivada pela nogdo da caridade.
A atitude caritativa das pessoas com os pobres era condigdo necessdria para a
salvagdo da sua alma (RIZZINI, 2011).

A roda dos expostos, um sistema inventado na Europa durante a Idade
Média, foi bem recebida no Brasil ainda no periodo colonial, no ano de 1726, e
perdurou até a década de 1950, esse sistema foi a primeira politica assistencialista
criada para cuidado e protecdo de infantes abandonados. Para a autora Maria
Luzia Marcilio, “essa instituigdo cumpriu importante papel. Quase por um século
e meio a roda dos expostos foi praticamente a tinica instituicdo de assisténcia a
crianga abandonada em todo o Brasil” (Marcilio, 2011, p. 53).

Os expostos eram colocados numa espécie de artefato de madeira fixado ao
muro ou a janela das Santas Casas de Misericérdia, de forma que o depositante
da crianga ndo fosse visto por quem ali a recebesse. As criancas eram encaminha-
das pela municipalidade ou por qualquer outro que se dispusesse a fazé-lo (o
sigilo era garantido). A instituigdo se encarregava de batizar os abandonados e
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encaminha-los para familias substitutas. Ao atingir 7 anos, a crianga podia perma-
necer na familia que a havia aleitado e criado, se esta quisesse, ou ser encaminhada
a uma casa de recolhimento (estas casas eram vinculadas a outras ordens e irman-
dades da Igreja Catdlica) onde ficava até os 12 anos de idade para ser alfabetizada e
preparada para o encaminhamento ao trabalho (meninos como aprendiz de oficio
de marinheiro e as meninas para o trabalho doméstico ou para o casamento).

A Roda se constitufa em um sistema legal e assistencial dos expostos até a
maioridade. Em realidade, “roda” era o dispositivo cilindrico no qual eram
enjeitadas as criancas e que rodava do exterior para o interior da casa de
recolhimento. A assisténcia a essas criangas resumia -se ao recolhimento
imediato. Era obscuras todas as etapas e modalidades de assisténcia que os
mesmos recebiam até a maioridade. (FAVEIROS, 1995, p. 230)

No Brasil, o funcionamento das rodas comecou em Salvador, em 1726, e
doze anos depois, surgiram outras duas, no Rio de Janeiro e Recife Todas fica-
ram sob a administracdo da Santa Casa de Misericérdia. Nas cidades onde nio
houve a institucionalizagdo das rodas, coube as camaras municipais a assisténcia
as criancas abandonadas. Na verdade, mesmo onde havia as rodas dos expostos
ligadas as Santas Casas, uma parte da verba de manutencao da institui¢do vinha
das camaras municipais.

A partir do século XIX e inicio século XX, nos periodos pré-republicano e
republicano, periodo da passagem do Brasil rural para o Brasil urbano, eviden-
ciamos o contraste entre o “novo” mundo urbano e o “velho” mundo rural. Tinha
-se a premissa que, para a constituigdo de uma “nova nagao”, fazia-se necessario a
formacao de um “novo povo” e a criagdo de um “novo modo de vida”. E qual foi o
papel das criancas brasileiras nesse novo cenario? A crianca deixa de ocupar posi-
¢do secunddria e submissa, passando a ser percebida como “patriménio”. A crianga
passa a ser vista “como a chave para o futuro”, deveria se transformar em um

“homem ou mulher de bem”, num individuo ttil para o progresso (RIZZINI, 2011).

Em meio as grandes transformagdes econémicas, politicas e sociais, que mar-
caram a era industrial capitalista do século XIX, o conceito de infancia adquire
novos significados e uma dimensdo social até entdo inexistente no mundo
ocidental. A crianca deixa de ser objeto de interesse, preocupacao e agdo no
ambito privado da familia e da Igreja para tornar-se uma questdo de cunho
social, de competéncia administrativa do Estado. (RIZZINI, 2011, p. 23)

Por um lado, a crianga simbolizava a esperanca-futuro da nagdo, por outro
lado, a crianca representava uma ameaga. Nessa dualidade- ora em defesa da
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crianga, ora em defesa da sociedade- perigo versus perigosa, estabeleceram-se
os objetivos de intervencdo para essas fun¢des (ora em defesa da crianca e ora
em defesa da sociedade): prevengdo (vigiar a crianga); educagdo (educar o pobre,
moldando-o ao habito do trabalho e treinando-o para as regras do ‘bem-viver’),
recuperagdo (reeducar ou reabilitar o menor, através do trabalho e da instrugdo)
e repressdo (conter o menor delinquente). E houve intervengdes firmadas nas
diversas instancias, conforme aponta a autora Irene Rizzini:

Em nome da manutencado da paz social e do futuro da nagdo, diversas ins-
tancias de intervengao serdo firmadas. A medicina, o papel de diagnosticar
na infancia possibilidades de recuperacéo e formas de tratamento. Cabera a
Justica, regulamentar a protecao (da crianga e da sociedade) fazendo preva-
lecer a educagao sobre a punicio. A filantropia (caridade) estava reservada
a missdo de prestar assisténcia aos pobres e desvalidos. Com discursos e
préticas que nem sempre se harmonizavam entre si, a conexao juridico-as-
sistencial atuard visando um propdsito comum: ‘salvar a crianga’ para trans-
formar o Brasil. (RIZZINI, 2011, p. 26-27)

Quando falamos sobre os varios periodos da histéria, ndo estamos fazendo
uma andlise do tempo de forma linear, como uma génese, no sentido restrito da
palavra. Nao estamos buscando encontrar a origem das coisas, propriamente dita,
mas entender o processo. Um novo paradigma, ou um conjunto de ideias que
norteiam e/ ou orientam as agdes de uma época, pode se destacar (ser hegemonico
naquele periodo), mas nado existe sozinho, mantém os rancos do passado. Sao
varios paradigmas existindo ao mesmo tempo. Ndo é como se antes s6 existisse o
atendimento da Roda dos Expostos, depois outras formas de intervengdo. A Roda
dos expostos perdurou até 1950 e ap0s ela, existiram outras formas de interven-
¢do, como a medicina, a justica e a filantropia, que acabamos de mencionar nas
diversas dreas e diversos setores.

Codigo de Menores e a cultura da institucionalizacao no
cenario Brasileiro

No ano de 1927 tivemos o primeiro Cédigo de Menores da América Latina,
aprovado pelo Decreto 5.083, do entdo Presidente Washington Luis, que atri-
buiu ao Juiz de Menores do Rio de Janeiro, José Candido Alburquerque de Mello
Mattos, a responsabilidade de sistematizar uma proposta. A principal caracteris-
tica na politica de atendimento do Cédigo de Menores era “a institucionalizacdo
para a solucdo de problemas”.
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Sabemos que vérias gera¢des de criangas passaram suas infancias e adoles-
céncias internadas em grandes institui¢des fechadas. Estas eram, até o final
da década de 1980, denominadas de “internatos de menores” ou “orfana-
tos” e funcionavam nos moldes de asilos, embora as criangas, em sua quase
totalidade, tivessem familias. Isto ocorreu a despeito do fato de que, desde
os idos de 1900, a internacdo de criangas aparece principalmente na litera-
tura juridica como o “altimo recurso” a ser adotado. Por isso, consideramos
que se instituiu no Brasil uma verdadeira “cultura da institucionalizacdo”.
(PILOTTL RIZZINI, 1995) (RIZZINI; RIZZINI, 2004, p. 14)

Essa modalidade de assisténcia, baseada de modo predominante na estra-
tégia da institucionalizacdo ou da internacao institucional, foi sendo construida
no Brasil durante o periodo colonial, imperial e consolidou-se com a instalacao
da republica, perdurando até a década de 1980.

Portanto, de 1927 até 1990, com a aprovagao do ECA (Estatuto da Crianga
e do Adolescente), por aproximadamente 63 anos tivemos uma politica de aten-
dimento a crianga e ao adolescente tendo como principal foco “a institucionali-
zagdo, a internagdo” - véarias geragdes de criangas e adolescentes passaram suas
infancias e adolescéncias internados em grandes institui¢des fechadas e isso con-
tribuiu para a “cristaliza¢do da cultura da institucionalizagdo” (BENELLI, 2021)
no cendrio brasileiro. Situagdo essa que, até hoje, permeia a sociedade, os 6rgaos
de atendimento e as posturas dos profissionais no atendimento as criangas, ado-
lescentes e jovens.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente, Lei n°® 8.069 de 13 de julho de 1990,
estabelece as diretrizes de protecdo integral a crianga e ao adolescente (0 a 18 anos
de idade) e dispde sobre os direitos fundamentais que devem ser assegurados
pela familia, sociedade e Estado.

Também promove agdes que se opdem a légica do controle social pau-
tado em préticas de internacdo repressivas, punitivas e tuteladoras, priorizando
a garantia de direitos e o estimulo ao desenvolvimento e a protegdo social inte-
gral. Por meio da defesa do direito a convivéncia familiar e comunitaria, o ECA
apresenta uma perspectiva de desinstitucionalizacdo, no sentido de que criangas
e adolescentes tém o direito de conviver com suas familias nos seus territorios,
gozando de liberdade.
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Politica Publica da crianca e do adolescente e o sistema
de garantia de direitos

A mudanga do paradigma legal e institucional no trato da questdo da
crianga e do adolescente, principalmente a passagem da situacdo irregular para a
protecdo integral preconizada pelo ECA, implicou em um reordenamento institu-
cional com a mudanca de gestdo da politica voltada para a Infancia e a Juventude:

As linhas de acado da politica de atendimento, segundo o artigo 87 do ECA,
definem as mudancas de concepcdo da situacdo irregular, destinada a uma
menoridade particular, para o paradigma da prote¢do integral abrangendo
todas as criangas e adolescentes. Estas compreendem: as politicas sociais
basicas consideradas direitos do cidadao e dever do Estado, tais como satide,
educagdo, trabalho, habitagdo, lazer, seguranca, dentre outras; politica de
assisténcia social, voltada para aqueles que dela necessitem independentes
de contribuicao a Seguridade Social: servigos especiais de prevencao e aten-
dimento médico e psicossocial as vitimas de negligéncia, maus-tratos, explo-
ragdo, abuso, crueldade e opressdo, protecdo especial e defesa de direitos.
Com a institui¢do do paradigma da protecao integral, criancas e adolescentes
passam a ser considerados seres humanos em condi¢do peculiar de desenvol-
vimento, sujeitos de direitos que devem ser prioridade absoluta da familia,
da sociedade e do Estado. Esta concepgdo implica mudangas nos métodos de
intervencdo, que ndo devem ser mais punitivos e corretivos como no Cédigo
de Menores, mas de respeito, sobretudo, as fases de desenvolvimento biop-
sicossocial das criangas e adolescentes. (CARVALHO, 2000, p. 189)

As agdes governamentais passaram a serem formuladas de acordo com a
seguinte diretriz: descentralizacdo politica administrativa mediante a constituigdo
dos conselhos paritarios formados por representantes do Estado e da sociedade
civil, nos niveis municipal, estadual e federal. Os meios legais e institucionais pre-
vistos na lei municipal, para garantir os direitos das criangas e dos adolescentes,
consistem na criagdo do Conselho dos Direitos da Crianga e do Adolescente, no
estabelecimento do Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente e na criacdo
do Conselho Tutelar.

Tanto as politicas sociais basicas quanto as politicas de assisténcia social
e as politicas especiais devem ser discutidas e formuladas pelos Conselhos de
Direitos, que também zelam pelo orcamento e pelas suas avaliagdes, exercendo,
assim, sua funcao de vigilancia e controle. A sociedade também possui poder de
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vigilancia e controle, conferido pelo Férum de Defesa da Crianga e do Adolescente
e por outras organizagdes.

Os Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente (CDCA) [...] Trata-se
portanto, de 6rgdos publicos, descentralizados, deliberativos em relagao as
politicas de atendimentos as criangas e aos adolescentes (politicas bésicas e
de assisténcia social), conforme artigo 88, incisos I e II do ECA. Possuem,
também, a funcdo de exercer o controle social das a¢des do governo e da
sociedade civil, no que tange a garantia dos direitos das criancas e dos ado-
lescentes. Sao, no plano politico, auténomos em relacdo ao governo. Sua
composicao é paritaria com representantes do governo e da sociedade civil,
nos niveis nacional, estadual e municipal. Suas fung¢des principais sdo: for-
mular politicas ptblicas e controlar sua implementacao, a partir da elabora-
¢do do diagnoéstico da situacao da crianca e do adolescente; propor o reorde-
namento institucional e dos programas publicos e privados de atendimento;
controlar o orcamento e a gestdo do Fundo da Crianca e do Adolescente;
estabelecer normas para registro e funcionamento das entidades de aten-
dimento governamentais e ndo governamentais, inclusive exercendo o
controle sobre a atuagdo dessas entidades no que se refere aos direitos
fundamentais e especiais preconizados pelo ECA. Além destas fungdes, o
CDCA tem o papel de coordenacdo do processo de escolha dos membros do
Conselho Tutelar [...] dentre outras. (CARVALHO, 2000, p. 192)

O Conselho Tutelar é 6rgdo permanente, autébnomo, nado jurisdicional,
encarregado de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente.
Cada municipio deve contar, no minimo, com um Conselho Tutelar, que sera
composto por cinco membros escolhidos pela comunidade local. Os Conselheiros
tutelares tém suas agdes legitimadas pelo povo, sdo escolhidos pelo voto direto
para exercerem mandatos de quatro anos, podendo ser reconduzidos mediante
novos processos de escolha subsequentes. A remuneragdo dos membros, bem
como o local, dias e horéarios de funcionament dos Conselhos, sdo definidos pela
lei municipal e pela Lei Orgamentaria Municipal, a qual devera prever os recur-
sos necessdrios. Devem atender ao Art. 98 do ECA e, requisitar servicos publicos,
apresentar representagdes as autoridades competentes, expedir notificacdes, bem
como assessorar o Poder Executivo local na elaboragdo da proposta orcamentaria
para planos e programas de atendimento aos direitos da crianca e do adolescente.

Os direitos da crianga e do adolescente sdo garantidos através de uma rede
protetiva composta pelo Sistema de Satde, Sistema de Educacao, Sistema de
Assisténcia Social, Sistema de Seguranca Ptblica e Sistema de Justica, ou seja, pelo
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Sistema de Garantia de Direitos da Crianga e do Adolescente (SGDCA). Trata-se
de um esforco integrado entre as diferentes instancias publicas governamentais e
da sociedade civil em nivel municipal, distrital, estadual e federal para a protecao,
promogdo e defesa das criangas e adolescentes, bem como, a forma de gestdo das
agoes inerentes. E qual é o papel do SUAS nessa rede protetiva?

O Sistema Unico de Assisténcia Social compde essa rede e faz parte do
SGDCA, sendo um ator fundamental na efetivacio desses direitos. O SUAS, atra-
vés da politica de assisténcia social, bem como de seus servicos, é designado para
o atendimento de todos, pessoas de qualquer idade ou familias que se encon-
tram em situagdo de privacdo, vitimizagao, exploragdo, vulnerabilidade, exclusao
pela pobreza, risco pessoal e social. E quais sdo os servigos que atendem criangas
e adolescentes?

O SUAS considera criangas e adolescentes como um dos publicos priorita-
rios no desenvolvimento da politica, é através da Politica de Assisténcia Social, que
criangas e - adolescentes em situacido de vulnerabilidade e risco social sdo atendi-
das e acompanhadas, com o objetivo de superar a situagdo vivenciada e fortalecer
os vinculos familiares e comunitérios - isso ocorre por meio dos servicos ofertados
pela rede socioassistencial.

O SUAS tipifica as a¢Oes entre protecdo bdsica (que se refere as agdes
preventivas) e é ai que estdao os CRAS’s (Centro de Referéncia da Assisténcia
Social) e os CCA’s e CJ’s; protegio especial - Média Complexidade com o CREAS
(Centro de Referéncia da Assisténcia Social) que conta com os seguintes servi-
cos: Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI),
Servico Especializado em Abordagem Social (SEAS), Servigo de Protecao Social
a Adolescentes em Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade
Assistida (LA) e de Prestacdo de Servicos a Comunidade (PSC), Servico de
Protecao Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias
e Servico Especializado para Pessoas em Situagdo de Rua (BRASIL, 2014); e a
Protecdo Social Especial - Alta Complexidade, que atende o Servigo de acolhi-
mento institucional, o Servico de acolhimento em familia acolhedora e o Servigo
de protecao em situacdo de calamidades ptblicas e de emergéncias.

A Rede Socioassistencial é uma politica social constituida por um conjunto
de servigos, programas, projetos e beneficios que compdem o SUAS e sdo presta-
dos diretamente ao cidadado, ou pode também ocorrer por meio de convénios com
organizacdes sem fins lucrativos.

Para as criancas e adolescentes, dentre alguns dos servicos ofertados, estdo
o Centro para Criangas e Adolescentes (CCA) e Centro para Juventude (CJ), que
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se encontram inseridos na protecdo basica, com ag¢des de prevencdo. Veremos a
seguir algumas informagdes sobre o CCA’s e CJ’s, para que servem? Quais agdes
sao desenvolvidas? Atende a que publico? E os desafios enfrentados pelos pro-
fissionais que atuam nesses locais.

Desafios para os profissionais que atuam nos CCAs e
nos ClJs

O Centro para Criangas e Adolescentes (CCA), na cidade de Sao Paulo,
tem como objetivo oferecer protecdo social as criancas e adolescentes de 6 a
14 anos em situacgdo de vulnerabilidade e risco, mediante o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios. O servigo é caracterizado pelo desenvol-
vimento de atividades, constituindo-se em um espago de convivéncia a par-
tir dos interesses, demandas e potencialidades dessa faixa etaria. As agdes
sdo pautadas por experiéncias ltdicas, culturais e esportivas como formas
de expressdo, interacdo, aprendizagem, sociabilidade e protecdo social. Os
usudrios do CCA’s sdo: a) criancas e adolescentes em situagdo de trabalho;
b) criangas e adolescentes reconduzidos ao convivio familiar, apés medida pro-
tetiva de acolhimento; ¢) criangas e adolescentes com deficiéncia, beneficidrias
ou ndo do BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada); d) criancas e adolescentes
oriundas de familias beneficidrias de programas de transferéncia de renda; e)
criancgas e adolescentes em situa¢do de vulnerabilidade e risco.

O Centro para Juventude (CJ) tem o objetivo de oferecer protecdo social
aos adolescentes de 15 a 17 anos e onze meses em situacdo de vulnerabilidade e
risco por meio do desenvolvimento de suas competéncias, bem como favorecer
aquisi¢des para a conquista da autonomia e insergdo social, estimulando a par-
ticipagdo na vida publica da comunidade. O servico é caracterizado pelo foco
na constituicdo de espaco de convivéncia, a partir dos interesses, demandas e
potencialidades dessa faixa etaria. As agdes sdo pautadas por experiéncias ladi-
cas, culturais e esportivas como formas de expressdo, interagdo, aprendizagem,
sociabilidade e protecdo social. Os usuérios do CJ's sdo: adolescentes fora da
escola; adolescentes egressos do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil;
adolescentes egressos e/ou vinculados a programas de combate a violéncia e ao
abuso e a exploragdo sexual; adolescentes oriundos de familias beneficiarias de
programas de transferéncia de renda; adolescentes com deficiéncia, beneficiarios
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ou ndo do BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada)?; e adolescentes em situagdo
de risco e vulnerabilidade.

Esses locais também sdo espagos de convivéncia para atividades de lazer,
esportes, cultura e qualificacdo profissional para adolescentes e jovens. Foram
criados para afasta-los de situagdes de risco e de vulnerabilidade social, com a¢oes
que favorecam a formacdo pessoal, profissional e politica, e integra a rede socioas-
sistencial de Protegdo Social, pois seus objetivos convergem com os dos Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos, da Protecdo Social Bésica da Politica
de Assisténcia Social.

Durante os encontros do Curso de Extensdao Universitaria “As pedago-
gias do social nos CCAs (Centros para Crianca e Adolescente) e CJs (Centros
para Juventude): fundamentos e préticas”, os participantes, os quais a grande
maioria, eram profissionais do Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e do
Adolescente, foram apontados os maiores desafios para o desenvolvimento de
suas atividades profissionais nos CCAs e CJs: como superar o CCA da reprodu-
¢do do espaco conservador; as dificuldades do trabalho em rede, principalmente
envolvendo a educagdo; trabalho precarizado; mas condi¢des de trabalho; bai-
xos saldrios; falta de auxiliar administrativo no RH; falta de orientador volante;
grande nimero de criancas atendidas por um tnico professor; pouca verba e
salario baixo para oficineiros; poucos funcionarios; falta de suporte com profis-
sionais de psicologia e servico social exclusivos para as atividades (a prefeitura
tem profissionais que atendem os varios CCA’s mas que ndo ddo conta de todo
o atendimento).

Em relagdo aos desafios apontados, sempre é importante pensarmos em
alternativas, em propostas de superagao dos desafios. E importante tentar vencé-
-los e ndo sermos vencidos por eles. Entdo algumas propostas foram apontadas, e
estas foram: 1) Capacitacao continuada; 2) Aprofundar o debate sobre a natureza
dos CCA’s e CJ’s; 3) dar visibilidade publica - intensificar a transparéncia e a
circulacao das informacdes entre CCA’s e CJ’s; 4) Organizar encontros/eventos
periédicos; 5) Implantar/implementar agdes em rede; 6) criar grupos de estudos
entre os profissionais, com estrutura e respaldo aos participantes (por exemplo,
uma vez por més, os profissionais serem liberados para o estudo e discussdo de
suas acoes, com a possibilidade de enviarem, no final de cada ano, artigo sobre o
assunto discutido, e posteriormente, esse material ser socializado entre todos os
profissionais dos CCA’s e CJ's).

3 Para poder receber o BPC, cada membro da familia deve receber até 1/4 do salario-minimo.
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Consideracoes finais

O ECA é fruto da CF 1988 que, em seu artigo 227, estabelece que criangas e
adolescentes formam um grupo de pessoas com direitos especificos e demandam
protecdo integral do Estado, da familia e da sociedade.

Antes do Eca, tinhamos o Cédigo de Menores, que era destinado a “meno-
res abandonados e menores delinquentes”, ou seja, “em situagdo irregular”. Ele
foi produto de uma época culturalmente autoritaria e patriarcal. Nao havia pre-
ocupacdo com o problema do “menor”, em compreendé-lo e atendé-lo, mas sim
com solugdes paliativas, e seu principal objetivo era a institucionaliza¢do e a inter-
nagdo, “tirar de circulacdo” aquilo que atrapalhava a ordem social.

Ja o ECA prevé a protecdo integral a todas as criancas e adolescentes, é
universal e é considerado internacionalmente uma grande conquista no sentido
da garantia dos direitos fundamentais e da ampliacdo dos direitos sociais desse
segmento da populagdo.

No entanto, essa lei “ndo caiu do céu” e nem “surgiu no estalar dos dedos”.
Foram necessarias varias articulagdes com os movimentos populares, entidades
que atendiam criangas, movimentos de criangas de rua, entre outros, que dis-
cutiam, principalmente, que os direitos fossem estendidos as classes populares.

Sabemos que uma lei sozinha ndo transforma a realidade, mas o ECA é um
instrumento poderoso e importante, que pode contribuir para mudancas signi-
ficativas, tais como, a exigéncia de politicas publicas para a redugdo da mortali-
dade infantil, o fim da exploracéo do trabalho infantil, entre outros. As legislagoes
sdo apenas um dos aspectos necessdrios para a garantia de direitos. Esses direi-
tos dependem, para sua garantia, de uma agdo concreta do Estado e da atuacéo
do Poder Executivo na execugdo das politicas publicas que assegurem os direi-
tos conquistados.

E importante ndo perdermos a esperanca e continuarmos, conjuntamente e
incansavelmente, a buscar alternativas para os diversos e complexos desafios no
nosso cotidiano profissional.
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Resumo

O presente artigo realiza uma reflexao critica sobre a implementagao do
Programa Crianga Feliz (PCF) pelos municipios. Criado em 2017 pelo Governo
Federal, o PCF esta presente em, aproximadamente, 2.800 municipios brasilei-
ros e visa a promocdo do desenvolvimento integral da crianca e de sua familia
ao longo da primeira infancia mediante visitas domiciliares e consideragdo do
contexto de vida das familias atendidas. O seu publico prioritario sdo familias
com gestantes e/ ou criangas até trés anos atendidas pelo Programa Bolsa Familia e
familias com criangas até seis anos atendida pelo Programa de Prestacio Continuada.
Metodologicamente, esta reflexdo critica foi construida a partir de metodologias
qualitativas de pesquisa (entrevistas e observacdo direta) realizadas em trés
municipios de estados do Centro-Oeste brasileiro, a partir de minha participa-
¢do como consultor do Projeto 914BRZ3002 - Apoio ao Programa Bolsa Familia e
ao Plano para a Superacio da Extrema Pobreza do, a época (2018-19), Ministério do
Desenvolvimento Social. Os aspectos do PCF discutidos sdo: (i) os seus traba-
lhadores (coordenadores, supervisores e visitadores); (ii) a sua implementacao

1 Alexandre Abdal é soci6logo e professor do departamento de Gestao Publica (GEP) da Escola de
Administracao de Empresas de Sao Paulo da Fundagio Getulio Vargas (FGV EAESP), pesquisador
do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap) e pés-doutorando do International Postdoctoral
Program desse mesmo Centro (IPP-Cebrap) e pesquisador da rede de pesquisa INCT Observatério
das Metrépoles: niicleo Sio Paulo. Contato: alexandre.abdal@fgv.br
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pelos municipios e estruturagdo interna; (iii) o seu funcionamento em termos de
visitas domiciliares; e (iv) o seu funcionamento em termos de intersetorialidade.
Termina com uma discussdo de resultado a partir da percepcao dos atores locais
e a elaboracao de recomendacdes.

Palavras-chave: Programa Crianga Feliz (PCF); primeira infancia; analise de
politicas ptblicas; burocracia de nivel de rua.

Introducao?

O presente artigo tem, por objetivo, produzir uma reflexdo critica sobre a
implementacdo do Programa Crianca Feliz (PCF), criado em 2017 pelo Governo
Federal. O principal insumo para este artigo foi a minha colaboragdo, como
consultor, ao Projeto 914BRZ3002 - Apoio ao Programa Bolsa Familia e ao Plano
para a Superacio da Extrema Pobreza realizado por parceria entre o Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS), atual Ministério da Cidadania (MCid), e a
Organizagdo das Nagoes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco). A
minha participagdo no projeto ocorreu durante o segundo semestre de 2018 e
janeiro de 2019 e implicou no trabalho de campo em trés municipios de um estado
do Centro-Oeste brasileiro® nos meses de setembro e outubro de 2018.

Do ponto de vista metodoldgico, o trabalho de campo realizado esteve orien-
tado para a avaliagdo do processo de implementagdo do PCF pelos municipios,
estando majoritariamente baseado em métodos qualitativos de pesquisa. Foi dese-
nhado como um estudo de casos multiplo e exploratério e empregou técnicas de
entrevistas semiestruturadas, observacdo direta e conversas informais individuais
ou em grupo com os agentes locais do PCF*. A unidade de andlise foi o municipio
e as unidades de observagdo (informantes) foram os atores municipais relacionados
a implementacdo do PCF (coordenadores/ gestores, supervisores e visitadores) por
um lado, e visitas domiciliares e familias beneficidrias, por outro. Permaneci uma
semana em cada municipio, com pelo menos trés dias de cada uma dedicada inte-

gralmente a observacao direta do trabalho de visitagdo e interacdo visitador-familia.

2 O presente artigo é parte integrante das atividades desenvolvidas no Curso de Extensao
Universitaria “Poder Legislativo e Politicas Publicas: da Agenda a Avaliacdo” da Escola do
Parlamento da Camara Municipal de Sdo Paulo, por mim ministrado entre margco e abril de 2021.
Aulas disponiveis em: https:/ / youtu.be/ct9ooMy]Jx7s.

3 Por questdes de sigilo e preservacdo das fontes ndo revelarei o nome dos municipios e estado.

4 Para uma introducdo aos métodos qualitativos de pesquisa, ver Angela Alonso (2016). Sobre a
estratégia estudos de caso e sobre as técnicas de entrevistas, ver Robert Yin (2003), Marcia Lima
(2016) e Ronaldo de Almeida (2016).
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Destaco que as realidades locais dos trés municipios observados sdo bas-
tante diferentes, sendo um de porte pequeno (menos de vinte mil habitantes), um
de porte médio (aproximadamente cem mil habitantes) e outro de grande porte
(quase um milhdo de habitantes). Outras diferencas importantes, além do porte,
sdo estrutura produtiva e ocupacional, dimensdo da area rural e incidéncia de
pobreza. Dentre as semelhangas, destaco patamar minimo de estruturacdo da
Assisténcia Social, com os trés municipios figurando entre os pioneiros na imple-
mentacdo do PCF. Em parte, as diferencas entre os municipios explicam-se pelo
método de selecdo das unidades de observacdo: amostragem nado probabilistica
visando abarcar a maior variabilidade do fendmeno de interesse®.

O artigo esta organizado em cinco sec¢des, além desta introducdo e uma
conclusao com recomendacgdes ao final. A préxima e primeira secao apresenta o
PCF. As segoes de dois a cinco discutem os seguintes aspectos do PCF: (i) traba-
lhadores e equipes; (ii) implementacao e seus ciclos; (iii) funcionamento e dina-
mica, primeiro, com énfase na visitagdo e, depois, na intersetorialidade.

O Programa Crianca Feliz®

O PCF foi instituido em 2016 pelo Decreto n° 8.869 e regulado pelas
Portarias 442/2017 e 498/2017, ambas do MDS, e pelas Resolu¢des CNAS 19 e
20/2016 e 07/2017. Entre 2016 e 2019, pouco mais da metade dos municipios bra-
sileiros (cerca de 2.800) aderiram ao PCF’. Os primeiros municipios que iniciaram
visitas domiciliares o fizeram entre o final de 2017 e inicio de 2018, caso dos trés
municipios que visitei.

O PCF tem por objetivo promover o desenvolvimento integral da crianca
na primeira infdncia e de sua familia, além de apoiar a gestante e a sua familia
por meio de visitas domiciliares considerando o seu contexto de vida. Converge
com os pressupostos de matricialidade sociofamiliar (énfase na familia e nos
vinculos familiares e comunitarios) e de territorializacao e descentralizag¢do (pro-
ximidade entre oferta de servigos e contexto de vida das familias e contextos
locais) do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O seu ptblico prioritario
é constituido por criangas de zero a seis anos e gestantes em situagdo de vulne-
rabilidade e risco social e/ ou criangas com deficiéncia: (i) gestantes e criangas de

5 Sobre vantagens e limites da amostragem néo probabilisticas ver Howard Becker (2007).

6 Esta segdo estd baseada em Ministério do Desenvolvimento Social (2017a; 2017b; 2017c).

7 Conforme dados do préprio Ministério da Cidadania (MCid) disponiveis em sua pagina na inter-
net: http://mds.gov.br/assuntos/ crianca-feliz/ crianca-feliz/ o-crianca-feliz.
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até trés anos e as suas familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF); (ii)
criancas de até seis anos e as suas familias beneficidrias do Beneficio de Prestagio
Continuada (BPC); e (iii) criancas de até seis anos afastadas do convivio familiar
por medidas de protecao.

Atualmente, o PCF é coordenado pelo MCid e possui desenho interfedera-
tivo e intersetorial. A sua implementacdo depende de coordenagdo vertical (entre
diferentes niveis de governo) e horizontal (entre diferentes politicas setoriais).
Integra Unido, estados e municipios, por um lado, e assisténcia social e combate
a pobreza com satde, educacao, cultura e direitos humanos, por outro. Cada um
dos entes coordena, articula a intersetorialidade, planeja e acompanha o Programa
em seu ambito e, também, coordena, respectivamente, um Comité Gestor especi-
fico e o Grupo Técnico Interministerial, estadual ou municipal. Unido e estados
também fornecem orientagdes técnicas e metodolégicas, apoio técnico e de capaci-
tacdo e informagdes sobre o ptublico alvo para os municipios. Os municipios, entes
da ponta, sdo os responsaveis tltimos pela sua execucao, formam e capacitam as
equipes de visitadores e planejam e realizam os acompanhamentos por meio de
visitacao domiciliares. A equipe municipal basica do PCF consiste em coordena-
dor, supervisores e visitadores®.

Os eixos centrais do PCF sao intersetorialidade, territorialidade, e foco na
familia mediante estratégias de visitacdo domiciliar. Enquanto Programa inter-
setorial, o PCF articula as acbes de assisténcia social com satude, educagao, cul-
tura, direitos humanos e combate a pobreza, estando diretamente integrado aos
programas de enfrentamento da pobreza, como o PBF e o BPC, ao mesmo tempo
em que reforca e potencializa a¢des da politica de Assisténcia Social voltadas
a primeira infancia no &mbito do SUAS, como a Protegio Social Bdsica (PSB), a
Protecio Social Especial (PSE) e os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).
Enquanto Programa territorializado, o PCF tem os CRAS como unidades centrais
em seu arranjo institucional, uma vez que os Centros sdo os locais responsaveis
pela gestdo do territério da rede socioassistencial de PSB e pela oferta do Programa
de Atengio Bdsica a Familia (PAIF). Em geral, é nos CRAS que as equipes do PCF
estdo lotadas, sendo a partir deles e de seus territérios que as visitas do PCF sao
planejadas e realizadas.

8 Pode-se afirmar que o PCF funciona em arranjo institucional especifico, com Unido responséavel
pela formulagéo, estabelecimento de metas e financiando o PCF e entes subnacionais, municipios
a frente, implementando-o. Ver Marta Arretche (2012) e Renata Bichir et al (2020).
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Enquanto estratégia de visitagdo domiciliar focada nas familias, o PCF tem
o visitador como profissional basilar. E quem esta na ponta e, nesse sentido, pla-
neja e realiza periddica e sistematicamente as visitas as familias beneficiarias.
A visita familiar é acdo planejada e sistemdtica que ocorre mediante o emprego
de metodologia especifica: Cuidados para o Desenvolvimento da Crianga (CDC)°.
Trata-se de metodologia orientada para o apoio e fortalecimento dos esforgos
familiares voltados ao cuidado, protecao e desenvolvimento infantil, privile-
giando atividades comunicativas e ladicas.

O PCF é um Programa recente e, por isso, ainda possui pouca literatura ao
seu respeito, com escassez de trabalhos que realizam investigacao empirica a res-
peito da sua formulacdo, implementagdo ou impactos'®. Boa parte da pouca litera-
tura disponivel'' sobre o PCF tende a trazer uma condenagao a priori do Programa,
de natureza majoritariamente ideolégica, seja pela associagdo ao governo Temer,
seja pela associacdo ao retorno do fenémeno conhecido como primeiro-damismo
e/ou assistencialismo-higienista a politica de assisténcia social brasileira.

Os trabalhadores: visitadores, supervisores e
coordenadores

As equipes basicas do PCF sdo formadas por um coordenador mais um
ou alguns supervisores e equipes de visitadores, dependendo do municipio e do
tamanho do Programa ofertado nele. Naqueles observados, as equipes variaram
entre um supervisor com trés visitadores e quatro supervisores com 25 visitado-
res. Contudo, em nenhum dos casos as equipes estavam completas, principal-
mente em termos de visitadores. Verificou-se alta rotatividade, vagas ndo preen-
chidas e afastamentos por motivos de satide, maternidade ou férias.

Em um dos municipios, para além da equipe bésica do PCF, motoristas
foram incorporados. Embora ndo obrigatorios segundo as regras estabelecidas
pelo Ministério, os motoristas e os carros por eles dirigidos, foram apresentados
por coordenadores, supervisores e visitadores como essenciais para a viabiliza-
¢do do PCF na cidade. Isso porque, esse municipio é territorialmente extenso,
populoso e detentor de urbanizacao horizontal. Ainda e mais importante, o seu

9 Ver Care for Children Development (Unicef, 2012) e a sua tradugéo feita pelo MDS: Cuidados para o
Desenvolvimento da Crianga (CDC): notas do multiplicador (MDS, sem data).

10 Exemplos de trabalhos disponiveis que levam a cabo algum tipo de investigacdo empirica do PCF
sao: Natédlia Montoya et al (2018) e Ronan Gaia et al (2019).

11 Exemplos: Aldaiza Sposati (2017), Carolina Capilheira (2018), Lisete Arelaro e Janaina Maudonnet
(2017), Jucemeri Silveira (2017) e Paula Fonseca (2017).
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contexto de implementacdo incorporou como base das equipes do PCF apenas
cerca de um quarto do total de mais de vinte CRAS do municipio. Resultado:
o territério dos CRAS sem equipe do PCF é coberto por visitadores lotados em
CRAS vizinho. Um dos motoristas disse que em um tinico dia de trabalho chegou

a percorrer quase noventa quilometros.

Figura 1. Equipes do PCF, municipios observados, 2018

Municipio pequeno | Municipio médio Municipio grande
Equipe basica do PCF no municipio Sim Sim Sim
Local de trabalho do coordenador (RAS SAS SAS
Dedicacao exclusiva do coordenador Néo Néo Sim
. < < Sim. 6 motoristas para
Motorista Nao Néo 6 carros (1 por CRAS).
N° de vagas de supervisores 1 2 4
N° de supervisores em atividade 1 2 30 com .Ilcenga
médica)
N° de vagas de visitadores 3 23 25
01 (um visitador em 21 (um visitador em 14 (11 visitadores em
N° de vagas preenchidas de visitadores | contratacdo e outro | licenca médica e outro <
. - processo de sele¢ao).
em treinamento) em férias)

Fonte: trabalho de campo. Elaboragao: Alexandre Abdal

Se as equipes de visitadores estdo lotadas no CRAS, equipamento perce-
bido como “natural” para a sua alocacdo, o mesmo néo se pode dizer para o lugar
de trabalho dos supervisores e coordenadores. Eles transitam entre os CRAS sob
a sua supervisao e a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), possuindo autonomia
relativa em relagdo ao seu lugar de trabalho. A tendéncia encontrada foi supervi-
sores transitando entre CRAS e SAS a partir de suas preferéncias e demandas dia-
rias e coordenadores lotados na SAS nos municipios multi-CRAS, mas lotados no
CRAS nos municipios menores e com um tinico CRAS. Nesse caso, coordenador
e supervisor estavam mais préximos do cotidiano do PCF implicando, sobretudo
no caso do coordenador, um conhecimento do cotidiano do Programa nao verifi-
cado nos outros municipios.

A dimensao do conhecimento prévio do PCF foi um fator homogeneizante
dos profissionais envolvidos: ninguém, de motoristas e visitadores a coordena-
dores possuia conhecimento aprofundado a respeito do Programa. A maioria das
pessoas simplesmente ndo conhecia o PCF até a selegdo ou convite para ingresso.
Uma quantidade menor, mas significativa de pessoas ja tinha ouvido falar,
mas ndo sabia direito o que era. E poucos, basicamente pessoas ja inseridas na
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assisténcia social, declaram que conheciam o Programa com maior profundidade.
Uma possivel explicagdo para esse fato refere-se a juventude do PCF.

No caso de coordenadores e supervisores, foi comum encontrar uma tra-
jetoria de experiéncia na Assisténcia Social. Tais profissionais, majoritariamente,
passaram pelo CRAS, seja como técnico relacionado a algum servico oferecido,
técnico (assistente social, psicolégico) do PAIF ou mesmo coordenador do Centro..
Mas, também, pela PSE e/ou gestdo ou parte técnica de algum equipamento da
Assisténcia Social relacionado ao acolhimento de criancas, jovens ou idosos.

A experiéncia direta com a primeira infdncia ndo foi elemento geral iden-
tificado entre supervisores e coordenadores. Ao contrario, a experiéncia relatada
com esse publico era mais indireta e mediada, ao nivel do PAIF, um programa no
qual o seu publico envolve também a primeira infancia. Esse ponto, contudo, nao
foi percebido necessariamente como um problema entre os atores locais, uma vez
que habilidades relacionadas a gestdo, formagdo e motivacao de equipes e plane-
jamento seriam mais relevantes que a experiéncia direta com politicas ptblicas
de primeira infancia.

Ja a trajetoria dos visitadores, até pelo seu niimero muito maior, apare-
ceu como mais dispar. Foram verificados visitadores com formacoes e trajetérias
profissionais distintas. Dois grandes grupos foram tracados. Por um lado, ha os
visitadores com formagdo média (médio completo ou equivalente). Por outro
lado, ha aqueles com ensino superior, completo ou cursando. Embora os cur-
sos relacionados a Assisténcia Social predominem (assisténcia social, psicologia
e pedagogia), havia gente com formacdo em administracdo, geografia, historia,
gestdo ambiental, entre outros.

Segundo os coordenadores e supervisores, trabalhar com visitadores com
ensino superior é melhor porque eles possuem melhor formacao, compreendendo
mais facilmente a sua atividade, o Programa e a Assisténcia Social. Ao mesmo
tempo, estava disseminado um receio sobre a continuidade dos visitadores com
ensino superior: dada a sua baixa remuneragdo'?, poderia acontecer desse visita-
dor vislumbrar o PCF como um momento de transicao no qual adquire experién-
cia enquanto espera uma oportunidade melhor.

Do ponto de vista de suas trajetérias profissionais, foi possivel, novamente,
identificar dois grandes grupos, ndo necessariamente correlacionados aos gru-

pos anteriores. Em um deles, ha os visitadores com significativa experiéncia na

12 Nos municipios pesquisados, a renda mensal dos visitadores variava entre R$ 1.200,00 e R$
1.300,00.
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Assisténcia Social e/ ou em politicas sociais e/ ou em visitagdo. Tais visitadores ja
foram, entre outras ocupagdes, agentes comunitarios de satide, técnicos do PAIF,
pessoal administrativo da SAS, professor da rede publica, etc. Independente da
formagdo escolar, visitadores com trajetérias desse tipo tendem a compreender
com maior facilidade os objetivos da Assisténcia Social, assim como valorizar e se
adequar mais facilmente ao trabalho de visitagdo. Para eles, a Assisténcia Social
nao é apenas uma atividade profissional, mas possui, também, uma dimensao
normativa e ativismo.

Nesse primeiro grupo vale, também, incluir visitadores com atividade reli-
giosa forte, no sentido de membros da pastoral, obra social da religido ou igreja,
trabalho missiondrio ou afim, cuja atividade cotidiana forja-os para a lida com
familias de realidade bastante diferente da deles. Para eles, apesar da visitacao
ndo ser exatamente concebida como ativismo socioassistencial, é pensada em ana-
logia a atividade religiosa e, assim, como missdo. A compreensao dos objetivos
da assisténcia social pode ser processo mais lento ou tortuoso para eles, mas a
atividade de visitagdo em si ndo é, necessariamente, um obstaculo.

Ja no segundo grupo, ha os visitadores cuja trajetéria passou ao largo da
Assisténcia Social e/ ou de politicas sociais e/ ou visitagdo e/ ou trabalho religioso.
Tais visitadores possuem as experiéncias profissionais mais variadas possiveis,
de auséncia de experiéncia prévia (PCF como primeiro emprego) a sécio de 6tica.
O que essas pessoas tém em comum, além de ndo poderem ser enquadradas no
grupo anterior, é o fato de estarem desempregadas no momento em que foram
chamadas para assumirem a visitacdo no PCF. Estavam em situacdo de desem-
prego e se viram impelidas a tentar algo novo. Essas pessoas tendem a estranhar
a visitagdo, sobretudo o fato de passarem a entrar cotidianamente na casa de
familias que vivem de forma muito diferente que elas préprias.

O quadro abaixo sintetiza esquematicamente os perfis de visitadores em
termos de formagao escolar e trajetéria profissional. A compreensao dos objetivos
da Assisténcia Social, em termos gerais, e da posi¢do da visitacdo no PCF e do
PCF na Assisténcia Social, especificamente, bem como a valorizagdo do trabalho
de visitagdo, seja enquanto ativismo ou como missado, constituem as varidveis-
-chave para uma maior probabilidade de adequacao e permanéncia a atividade
de visitacdo, um trabalho drduo por natureza. Parodiando Max Weber (1967), tais
visitadores ndo apenas vivem da visitacdo, mas, também, vivem para a visitagao/

Assisténcia Social.
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Figura 2. Equipes do PCF, municipios observados, 2018

Ensino superior nas areas relacionadas a Assisténcia Social
+/+ -1+
Experiéncia profissional na (com ensino superior e (sem ensino superior, mas
Assisténcia Social, em politicas com experiéncia profissional) com experiéncia profissional)
sodiais, visitacao domiciliar e/ou +/- /-
trabalho religioso (pastoral/missao) (com ensino superior, mas (sem ensino superior e
sem experiéncia profissional) sem experiéncia profissional)

Fonte: trabalho de campo. Elaboragao: Alexandre Abdal

Enquanto a compreensdo dos objetivos da Assisténcia Social esta rela-
cionada a experiéncia profissional prévia e a formacdo em areas préximas a
Assisténcia Social, a valorizacdo da atividade de visitagdo depende da sua com-
preensdo como ativismo e/ou missao. Esses, sdo os visitadores vocacionados, mais
propensos a se adequar as dificuldades do cotidiano da visitagdao. Agora, os visi-
tadores portadores de diplomas superiores, sobretudo nas areas mais distantes da
Assisténcia Social, e que ndo concebem a visitagio como vocagio constituem o grupo
de profissionais do PCF menos propensos a nele se adequar e/ou permanecer.

A implementacao: desenho, instancias e ciclo de
implementacao

Nos municipios visitados, o PCF esta funcionando, com as visitas aconte-
cendo e as familias sendo acompanhadas. E os arranjos institucionais locais sao
relativamente convergentes, com o PCF situado dentro da Assisténcia Social e o
CRAS sediando a sua execugcdo. E a partir do CRAS que as equipes de visitadores
se organizam, planejam as suas atividades e saem para as visitas. Essa precedén-
cia do CRAS, percebida pelos atores locais como “6bvia”, é justificada pela sua
proximidade e enraizamento territorial.

Portanto, a infraestrutura fisica do CRAS é importante para o funcionamento
cotidiano do PCF. Ela inclui desde disponibilidade de sala com armaério para equipe
de visitadores a computador com conexdo de internet caso o supervisor opte por
trabalhar no CRAS. Contudo, a infraestrutura fisica dos CRAS é bastante heterogé-
nea, inclusive internamente a um mesmo municipio. Alguns Centros chegam a dis-
ponibilizar salas com ar condicionado para os visitadores e internet wifi, enquanto
outros nem ao menos possuem armarios para guardar os brinquedos do Programa.

O arranjo local do PCF nos municipios visitados contava, ainda que pelo

menos nominalmente, com um Comité Gestor, lugar no qual deveria ocorrer a
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integracdo do PCF com as demais politicas. Mas o grau de institucionalizagéo
era baixo: ndo havia representantes da sociedade civil e nem agenda de reunides
periédicas ou membros que o valorizassem. No municipio de pequeno porte, o
Comité gestor funcionava ao largo de sua institucionaliza¢do, mais por volunta-
rismo e contatos pessoais e informais de seus membros. Nos municipios maiores,
ndo verifiquei nada que compensasse essa baixa institucionalizacao.

As equipes basicas do PCF sdo compostas por coordenador, supervisor(es)
e visitadores. Embora podendo variar em termos de modalidade de contratacado
ejornada, os contratos tipicos do PCF sdo por tempo determinado (um ano reno-
vavel por mais um) e ndo implicam concurso publico ou vinculo formal. Os trés
municipios visitados faziam contratacdes diretas, ndo as tendo terceirizado para
organizacao social ou empresa de recursos humanos, e contrataram visitadores
em tempo integral, ndo utilizando estagiarios.

Contudo, a composicdo dessas equipes bésicas variou segundo municipios
e tipo de cargo, sendo o porte do municipio um fator de condicionamento dos
processos de selecdo de supervisores e visitadores. Nos municipios de médio
e grande porte, os processos de formagdo das equipes tenderam a uma maior
formalizacdo, implicando processos seletivos mais padronizados e mais impes-
soais. No municipio de pequeno porte, os processos de contratacao e selecao dos
profissionais do PCF tenderam a informalidade, com predominio de préticas de
indicacdo, inclusive para visitadores.

Figura 3. Contratacio e sele¢io das equipes, municipios observados, 2018

Municipio pequeno

Municipio médio

Municipio grande

Informal, com
Contratacao: coordenadores indicacdo e CV + Convite Convite
entrevista
Informal, com Informal: convite
Contratacao: supervisores indicacdo e CV + aservidores da Formal: banco de CVs
entrevista Assisténcia Social
Contratacao: visitadores Informal |nd|§a§ao, Formal: bancp de Vs Formal: banco de CVs
(Vs e entrevista e entrevista

Processo seletivo: motoristas

XXKKX

FXKX

Formal: banco de CVs

Carros FREX FREX Aluguel
Licitacdo (+ compra | Licitacdo (+ compra | Licitacdo (4 compra

Compra de material informal por informal por informal por
profissionais do PCF) | profissionais do PCF) | profissionais do PCF)

Fonte: trabalho de campo. Elaboragao: Alexandre Abdal
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Mesmo nos municipios com praticas mais formalizadas de contratagdo ha
importantes diferencas. Enquanto um municipio montou equipe de supervisores
a partir do quadro de servidores da Assisténcia Social e equipe de visitadores a
partir de processo seletivo com andlise de curriculo e entrevistas, o outro muni-
cipio recrutou supervisores e visitadores exclusivamente por analise de curriculo
sem entrevistas e sem exigéncia de experiéncia prévia na Assisténcia Social.

Argumento que a forma como se estrutura o processo de recrutamento dos
profissionais do PCF influencia dindmicas posteriores do Programa. O cargo de
coordenador, enquanto cargo que implica confianga do Secretério, dificilmente
ndo passara por algum tipo de indicagdo. Contudo, considerar curriculo e experi-
éncia prévia desse profissional na Assisténcia Social e aproveitar o quadro atual
de servidores da SAS ajuda a garantir capacidades técnicas e de gestdo, conhe-
cimento das particularidades locais, continuidade das politicas da assisténcia e
integracdo com outras politicas.

Para os cargos de supervisao, o expediente de recrutar servidores da SAS
contribui para o aproveitamento de pessoal ja& conhecedor das dindmicas da
Assisténcia Social, para a continuidade desse profissional apds o vencimento do
contrato e para a economia dos recursos do PCF, uma vez que o PCF ndo vai arcar
com a integralidade dos salarios dos supervisores. Inversamente, a contratacao de
supervisores mediante banco de curriculos em contratos temporarios incentiva a
descontinuidade, com a troca periédica de supervisores desestimulando dinami-
cas de aprendizagem. Ja para a contratagdo de visitadores, mesmo considerando
a alta rotatividade desse profissional em funcao dos baixos salarios e a dureza do
trabalho de visitagdo, destaca-se o modelo que combina anélise curricular com
entrevistas e valorizagdo de experiéncia prévia como mais efetivo para a contra-
tacdo de visitadores vocacionados.

Um dos municipios incluiu, a equipe basica, motoristas (e carros alugados)
que foram admitidos com recursos do PCF, também por contratos tempordrios,
jornada completa e processo seletivo baseado em andlise curricular. A incorpo-
ragdo de carros e motoristas sinaliza uma importante dimensdo do PCF. Por ora,
chamo a atengao para o fato de que os deslocamentos cotidianos dos visitado-
res, entre uma visita e outra, é uma questdo significativa do funcionamento do
Programa. Os visitadores percorrem longas distancias, na maioria das vezes a pé,
e enfrentam o sol forte e outras intempéries. Relatam, inclusive, diminuir o tempo
das visitas por conta do tempo gasto com deslocamentos.

Oficialmente, pelas regras do PCF, nem os municipios podem comprar
carros para o PCF, nem o PCF pode usar carros da SAS ou do CRAS. Além do
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ignorar, duas formas de encaminhamento do problema foram observadas, ambas
envolvendo algum tipo de “burla”. O municipio grande alugou carros, dado a
vedacdo a compra. Recursos do PCF foram utilizados para o aluguel de carros
e contratacdo de motoristas, ao mesmo tempo viabilizando a execucdo do PCF
no municipio e aumentou o seu custo fixo. No municipio pequeno, a burla foi
informal: mediante necessidade e disponibilidade, usa-se o carro do CRAS para
“caronas” de visitadores.

Uma vez contratadas e formadas as equipes basicas, devia-se treina-las.
Coordenadores e supervisores, nos trés municipios, realizaram o treinamento
ofertado pelo governo do estado, na capital. Os visitadores nem sempre parti-
ciparam de tais treinamentos, seja por insuficiéncia de recursos ou de oferta do
treinamento oficial. Assim, foi pratica recorrente a mobilizacdo dos supervisores
para treinar visitadores. A percepcao de coordenadores e supervisores foi de que,
embora nao seja o ideal, o treinamento ofertado por eles é suficiente. Visitadores
tenderam a concordar, mas dizem que, ainda assim, preferem ou gostariam de
ter feito o treinamento na capital.

Nos trés municipios o planejamento das visitas é feito semanalmente entre
supervisor e equipe de visitadores. A agenda de visitacdo é consolidada e as ati-
vidades sdo planejadas, assim como casos especificos e encaminhamentos sao
discutidos com a supervisao. Esses momentos também sado aproveitados para a
confec¢do de brinquedos e uma dificuldade relatada foi a insuficiéncia de mate-
riais para isso. Praticamente todos os visitadores e supervisores compraram tais
materiais com seu préprio dinheiro e/ou trouxeram de suas casas.

Com relagdo ao ciclo de implementagdo do PCF, a equipe bésica do
Programa teve participagdo pequena: ela entrou, basicamente, para executar as
visitas. A excecdo aqui é o coordenador, que foi integrado ao PCF um pouco
antes que supervisores e visitadores com as fungoes (i) de formar equipes; e (ii)
desenvolver plano inicial de visitacdo. Contudo, coordenadores nao participaram
do processo de adesdo do municipio ao PCF, incluindo pactuagdo da meta de
acompanhamentos. Todos coordenadores com quem conversei disseram ja ter
encontrado a meta pactuada, cabendo a eles “bater a meta” .

A meta de familias acompanhadas, variavel segundo municipios, é ele-
mento central do desenho do PCF e algo que chega de cima para baixo para o
cotidiano de trabalho das equipes bésicas. Como o nimero de familias acompa-
nhadas e, portanto, o cumprimento da meta, condiciona o montante dos repasses,

13 A meta era de 100 individuos no municipio pequeno, 700 no médio e 1.900 no grande.
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o atingimento dela é dimensdo fundamental das responsabilidades do coorde-
nador. A relacdo entre coordenador e meta é uma relacdo ambigua e paradoxal.
Duas posturas foram identificadas. Por um lado, ha a preocupagao com o atin-
gimento e manutencdo do volume de atendimentos. “Bater a meta” pareceu ser
mais importante que qualquer outra coisa e fonte, simultaneamente, de angtstia
e de orgulho para a coordenacao, supervisores e visitadores. Contudo, o cumprir
a meta ndo necessariamente garante o atendimento integral a demanda efetiva
(familias com perfil e que querem integrar o PCF) ou potencial (familias com
perfil, mas que ndo querem integrar o PCF ou o desconhecem). Portanto, o mero
cumprir a meta pode ser pouco, pois familias que querem, ou precisam ser aten-
didas podem estar ficando de fora.

Por outro lado, ha uma postura de minimizagdo da meta pactuada. No
grande municipio, o mesmo que alugou carros e contratou motoristas, a meta pac-
tuada foi caracterizada como invidvel dado o montante de recursos repassados,
a infraestrutura e recursos humanos da SAS e dos CRAS e a elevacdo dos custos
fixos por conta da inclusdo de carros e motoristas. A coordenacdo se mostrou
tranquila com a impossibilidade de atingimento da meta e contou trabalhar com
uma meta interna e informal inferior a pactuada. Tal redugédo, apesar de conferir
maior tranquilidade para as equipes bésicas, amplifica a questdo apontada acima
de hiato entre as familias atendidas e a demanda efetiva ou potencial. Em ambos
0s casos, o resultado é demanda ndo atendida e, assim, riscos de segmentagédo e
desigualdade internamente ao ptublico-alvo do PCF.

Figura 4. Familias atendidas vs. Demanda efetiva ou global pelo PFC

Piblico-alvo do PCF
(demanda potencial global)

Familias que querem PCF
(demanda efetiva)

Familias efetivamente
atendidas pelo PCF (meta)

Fonte: Elaboragao prépria
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Funcionamento e dinamica: visitas domiciliares

A atividade de visitagdo domiciliar é a atividade central do PCF e sobre
a qual o atingimento dos seus objetivos, em termos de desenvolvimento infan-
til, est assentado. E o profissional que estd na ponta do Programa, responsavel
altimo pela sua implementacado e que goza de relativa discricionariedade (“mar-
gem de manobra”) em sua acdo, podendo ser caracterizado enquanto burocrata
de nivel de rua™. Além disso, como os estudos de implementagdo mostram's,
formulagdo e implementacdo nao sdo separaveis e nem bem delimitadas, havendo
espaco para tomada de decisdo e (re)formulagado da politica.

Ambos os elementos, discricionariedade ao nivel do visitador e margem
decisoéria e (re)formulacdo na implementacdo ao nivel dos municipios, sdo verifica-
veis no PCF. Apesar da institucionalidade do Programa imposta a partir do MDS
e do treinamento, ambos homogeneizantes, resta importante margem de mano-
bra para os profissionais do PCF e para os municipios. Isso implica capacidade
de adequagdo aos contextos locais mediante valorizagao do saber e da capacidade
deciséria de visitadores e de supervisores, bem como do ente municipal. Contudo,
implica também, heterogeneidade no servico prestado, verificivel em trés niveis: (i)
cidades; (ii) equipes de visitadores (ou CRAS); e (iii) visitadores individuais.

Figura 5. Exemplos de heterogeneidade no PCF, 2018

Lado A Lado B

Municipio médio e grande: continuidade do
atendimento de familias com recém-nascidos

Municipio pequeno: interrup¢do do
atendimento de familias com recém-nascidos

Heterogeneidade: ; . independente de constar no sistema
A até que conste no sistema U S
municipios L o . s | Municipio pequeno e médio: ndo
Municipio grande: ajustamento do visitadora | = - - X
: . ajustamento da jornada do visitador a
jornada de 6 horas, prépria da SAS :
jornada de 6 horas
. Municipio médio, supervisor 1: lancamento | Municipio médio, supervisor 2: lancamento
Heterogeneidade: > . Py . L
supervisores semanal das visitas no sistema, sempre a sem periodicidade definida das visitas no
P partir da SAS sistema, preferencialmente a partir do CRAS

Municipio médio, CRAS X, visitador 1
Heterogeneidade: | (ex-agente comunitério de saide):
visitadores valorizacdo do acompanhamento da saide
durante a visita

Municipio médio, CRAS X, visitador 2:
valorizacdo da capacitacdo da familia para

confeccdo de seus proprios brinquedos

Fonte: trabalho de campo. Elaboragao: Alexandre Abdal

14 Para uma discussao aprofundada do burocrata de nivel de rua ver Gabriela Lotta (2012).
15 Ver, por exemplo, Enrique Saravia e Elizabete Ferrarezi (2006), Celina Souza (2006), Michael
Howlett et al. (2013) e Gabriela Lotta (2019).
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Essa combinagéo entre valorizacdo do saber do visitador e discricionaridade
com heterogeneidade ao nivel do atendimento gera, em primeiro lugar, padrdes
relativamente diferentes de visita. Embora todas as visitas acompanhadas tenham
lidado com a questdao do desenvolvimento infantil mediante a aplicacdo do CDC,
diferencas foram identificadas. Destaco que, embora importantes, as diferencas
individuais entre visitadores (formagcdo, trajetdria, engajamento no PCF, visdo de
mundo, etc.) sdo importantes para explicar os diferentes padrdes de visita, mas nao
os tnicos. Observar também: (i) o papel e capacidade do supervisor em padronizar
e moldar comportamentos de visitadores; e (ii) arranjo institucional local do PCF.
Porque supervisores também treinam visitadores e estdo em contato direto com
as equipes de visitagdo nos planejamentos, e a agdo dos supervisores pode confor-
mar equipes de visitadores diferencialmente relacionadas com as dimensées acima.
Porque municipios e coordenadores estruturam diferencialmente fatores como a
meta de acompanhamentos e jornada de trabalho, supervisores e visitadores estao
mais ou menos pressionados para entregar uma agenda fixa de atendimentos.

Figura 6. Padrdes de visitas do PCF, 2018

Dimensao Descritivo
Tempo de duracdo da visita ndo é uniforme. Por diferentes motivos (engajamento da
familia, disposicao e pressa ou pontualidade do visitador, ndmero de visitas por dia, tempo
Tempo de visita de deslocamento entre uma familia e outra etc.), visita varia entre 20 e 50 min. Nao foi

detectada a percepgdo de que visitas menores de 40 min. interfiram nos resultados do
Programa em termos de desenvolvimento infantil (desde que a familia esteja engajada).

Apesar de recomendagdes do (D, visitadores adaptam o local de realizacdo da visita as

Local de realizacao da

visita

caracteristicas do domicilio e do terreno, condigdes climaticas e disposicdo das familias em
seguir recomendacdes.

Preocupacao com bem-
estar geral da familia

Grau de preocupacdo com bem-estar de toda a familia varia por visitador. Alguns chegam
a dedicar quase metade da visita sobre bem-estar de cada membro da familia.

Preocupagao com
saude da familia

Sobretudo os visitadores que passaram pela drea da saide, por exemplo, como agentes
comunitdrios, conferem maior atenao a questdes relativas a saide da crianca, do
cuidador e/ou de toda a familia. Nesses casos, visitador acompanha vacinagao, peso e
altura, doengas em geral, idas ao posto, escovagdo dos dentes etc.

Preocupagao com
familia expandida
(agregados e vizinhos)

Ha visitadores bastante preocupados com entorno da familia atendida, buscando conhecer
condicdes dos agregados e vizinhos e dedicando parte da visita para isso. Alguns, utilizam
isso para busca ativa.

Disposicao em
flexibilizar o CDC

Disposicdo de flexibilizar a aplicacdo do (DC varia entre visitadores. Alguns entendem

a visita exclusivamente como aplicacao do (DC e apresentam pouca disposi¢ao para
questdes relativas a vizinhos, satide ou bem-estar da familia. Esses visitadores sequem o
(DC o mais préximo possivel, ao passo em que estdo menos atentos a encaminhamentos.

continua...
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Dimensao Descritivo

(ada visitador lida de uma forma especifica com os brinquedos. Ha desde aqueles

que possuem “os seus” brinquedos e nunca os deixam com as familias até aqueles que
emprestam brinquedos as familias. Ha aqueles que valorizam a atividade (brincar)
durante a visita e ha aqueles que valorizam as familias confeccionarem os seus proprios
brinquedos.

0 grau de engajamento das familias e cuidadores no PCF condiciona as possibilidades de
Grau de envolvimento, | realizacdo das atividades da visita sequndo o CDC. Familias/cuidadores pouco engajados

Relagao com
brinquedos

mobilizacdo e estdo menos dispostos a realizar as atividades, implicando desde menor propensdo
engajamento das a pontualidade e recepcao do visitador nos dias e hordrios combinados, passando
familias com o PCF por auséncia de disposi¢ao em arrumar local da visita e a crianca, chegando ao baixo

engajamento na atividade proposta. Nesses casos, a execucdo do (DC fica prejudicada.

Embora periodicidade do atendimento a gestantes seja mensal, alguns visitadores acabam
por fazer um acompanhamento semanal delas. Isso ocorre por algum tipo de voluntarismo
do visitador associado, por exemplo, a cobrancas da prépria gestante e/ou a gestante ja ter
outro filho sob atendimento semanal.

Gestantes

Fonte: trabalho de campo. Elaboragéo: Alexandre Abdal

Externamente as visitas, a discricionariedade também influi em outros
aspectos do cotidiano do visitador. Um deles é a composi¢do de sua carteira de
familias e a busca por novas. Dependendo de suas preferéncias e do quanto esta
pressionado pela meta, ele transita entre o atender mais familias por semana do
que o estabelecido’®, o montar um cadastro de reserva no qual a busca ativa esta
feita e a familia apenas espera a abertura da vaga, e o s6 fazer a busca ativa
para incorporagdo de uma nova familia quando abrir uma nova vaga. E mesmo a
busca ativa assume estratégias diferentes, com visitadores indo de casa em casa,
recebendo indicag¢des de familias que ja atendem, intercAmbio formal (listagem)
ou informal (indicagao) com o pessoal do CadUnico e contatos interpessoais com
saude (UBS, maternidade, satide da familia) e outras politicas setoriais.

Com relagdo especifica ao CDC, importa reconhecer a distancia entre a sua
teoria e a sua pratica, também interpretavel ao &mbito do espago de discricionarie-
dade. Embora possa haver, de fato, uma mad flexibilizagdo associada a negligéncia
de aspectos do CDC (por exemplo, relacionada a questdes como interagdo visita-
dor-crianga, local de realizacdo das atividades e orientacdo dos cuidadores), existe
uma outra flexibilizacao, benigna e imposta pela realidade mas que gera dificulda-
des aos visitadores (e supervisores) menos dispostos a negociar com a realidade.

16 Em média, cada visitador com jornada de oito horas por dia deve acompanhar 30 familias por
semana. Se a jornada cair para seis horas, a meta de atendimento semanal é de 24.
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Tal flexibilizacdo benigna é imposta pela realidade e a escolha posta ao visi-
tador é entre o nido fazer a atividade e, no limite, desistir da familia, e o fazer a
atividade, mesmo que limitada e com a aposta de que ainda gere algum resultado
em termos de desenvolvimento infantil e que possibilite construgdo de vinculo e
engajamento da familia no médio prazo. As situac¢des identificadas como flexibi-
lizagdo benigna do CDC foram (i) auséncia de engajamento das familias e cuida-
dores, a qual gera, interrupgdo precoce da visita, abandono da atividade, desmo-
tivagdo e passividade, ndao arrumacao do local da atividade etc.; (ii) resisténcia
dos cuidadores em por criangas no chéo, por acreditar (as vezes com razdo) que o
local é impréprio por apresentar riscos a crianga ou sujeira; e (iii) incompreensao
do PCF e de seus objetivos por cuidadores e familias.

Para além da discussao dos diferentes padroes de visita, compreender a
atuacdo do visitador requer compreender o seu contexto de atuagdo, expresso
na nocao de dureza do trabalho de visitacdo. Basicamente todos os profissionais do
PCF convergiram na percepcao segundo a qual fazer visitacdo ndo é facil, cons-
tituindo um trabalho duro e desafiador. A visitacdo é caracterizada como um
trabalho dspero e que conversa diretamente com a hipétese da visitagio como vocagio.

A visitagdo é trabalho dspero por varios motivos. Primeiramente, “porque
entrar na casa das pessoas” nao é facil: o cotidiano da visitagdo implica lidar com
familias na sua intimidade, experimentando e participando de seus dilemas e
questdes. Tais familias vivem e valorizam coisas muito diferentes das vivenciadas
e valorizadas pelo visitador, ao mesmo tempo em que lidar com essas familias
é lidar com o universo da pobreza e da vulnerabilidade social. Aprender a lidar
com essas diferengas sem julgamentos de valores, ¢ um enorme desafio.

Em segundo lugar, a visitacdo é um trabalho dspero porque nem todas as
familias querem ou gostam de receber o visitador. Veem o visitador com descon-
fianca, como alguém de fora, “do governo” e nem sempre se engajam no Programa.
Muitas familias desistem, mas outras ficam no PCF “s6 por ficar” ou porque acre-
ditam que o PCF estd entre as condicionalidades do PBF e possuem medo de per-
der o beneficio. Ha familias que ndo se engajam no Programa porque o cuidador
principal ndo compreende a importancia do vinculo com a crianca e/ou ndo esta
em condicGes de estabelecé-lo. Em ambos os casos sdo familias e cuidadores sem
envolvimento, pouco dispostas as atividades propostas, com pressa para acabar
a visita e sempre prontos a deixar o visitador sozinho com a crianga para fazer
alguma atividade doméstica “urgente”. A ndo superacdo desse desengajamento é
fonte de angustia pessoal e de sentimento de fracasso para o visitador.
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Em terceiro lugar, o trabalho de visitagdo é um trabalho de ‘formiguinha’,
cujos resultados sdo incrementais e de longo prazo, construidos junto com as
familias. Por isso, o primeiro desafio de todo e qualquer visitador, uma vez que
a familia o recebeu, é estabelecer um elo com o cuidador e, a partir dele, uma
relagdo de confianca. Tal elo-confianca € a tnica forma pela qual visitador pode
engajar familias e cuidadores ao PCF, sendo essa construcao, em si mesma, pro-
cessual e ndo linear. Também é a partir desse elo-confianca entre visitador e cuida-
dor que resultados de desenvolvimento infantil vao comecar a aparecer, levando,
comumente, meses. Embora tais resultados sejam perceptiveis, a sua ocorréncia é
processual, ndo dependendo da agdo exclusiva do visitador.

Em quarto lugar o trabalho de visitador é aspero porque as condigdes de
trabalho sdo adversas. Ganha-se pouco (salarios médios ndo chegam a um salario
minimo e meio) a partir de contratos temporarios; vive-se os riscos de exposicao
cotidiana a perigos, que, dependendo do municipio e territério, vdo desde ques-
toes relacionadas a criminalidade e trafico de droga, violéncia contra a mulher
(maioria dos visitadores sdo mulheres) ou maridos ciumentos e assédios (no caso
dos visitadores homens); ataques de animas como cachorros, cobras, abelhas e
mosquitos; intempéries climaticas (chuvas torrenciais, sol térrido) a enormes dis-
tancias percorridas a pé ou por meios particulares (bicicletas, motos ou carros).

Considerando essas quatro dimensdes, percebe-se como o visitador é,
sobretudo, um forte. O seu cotidiano de trabalho é dificil e realizado em condi-
¢Oes adversas. A sua tnica certeza é que terd de lidar com as incertezas do dia a
dia sendo, nesse sentido, a margem de acdo de que goza uma benesse. O CRAS,
lugar por exceléncia de lotagdo do visitador, pode vir a se constituir um local de
acolhida para o visitador. Contudo, tal constituicao do CRAS ndo é algo imediato.
Nos municipios visitados e em seus diferentes CRAS, o acolhimento do PCF e de
seus visitadores foi processo as vezes longo e que correu por ritmos diferentes
em cada caso. Inicialmente, a tendéncia foi resisténcia, como se o PCF nao fosse
Assisténcia Social, expressa em elementos como nado disponibilizagdo de sala ou
armarios e resisténcia das equipes do CRAS.

Pelo que pude observar, a relagdo entre CRAS e PCF dependeu do grau de
compreensdo do coordenador do CRAS a respeito do PCF, bem como da (i) atuagao
do supervisor e de sua relacao interpessoal com coordenador do CRAS; e (ii) da
existéncia de esforgos mais institucionalizados, via coordenacdo do PCF, de sensibi-
lizagdo do CRAS. Em geral, a relacdo com o CRAS deslanchou quando CRAS, e suas
equipes, perceberam que o PCF lida com 0 mesmo publico do CRAS, sendo parceiro
e ndo competidor e cuja agdo complementar pode ser fonte de beneficios mutuos.
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Funcionamento e dinamica: intersetorialidade

A intersetorialidade é um dos fundamentos do PCF, a qual tem o CRAS
como um lugar central para a sua efetivacao. No CRAS, a intersetorialidade ocorre
ao nivel da Assisténcia Social, consistindo, sobretudo, sinergia entre PCF e PAIF,
por um lado, e entre PCF, CadUnico e PBF, por outro. Um outro importante lugar
para a efetivagdo da intersetorialidade, dado o arranjo institucional do PCF, seria
o Comité Gestor. Contudo, pelo menos nos municipios observados, o grau de ins-
titucionalizagdo do Comité Gestor era baixo, implicando baixa capacidade para
processamento e solucgdo de casos.

A intersetorialidade depende, primeiramente, do vencimento das resis-
téncias iniciais do CRAS. As fontes dessa resisténcia foram duas: (i) percepcao
pelo CRAS (coordenador e equipes técnicas) do PCF como “corpo estranho”; e
(ii) resultados “ndo-previstos” do PCF e que implicaram efeitos no dia a dia dos
CRAS relacionados ao aumento da demanda pelos servigos na medida em que a
dindmica de visitagao sistematica do PCF contribuiu para a circulacdo de infor-
magao a respeito do CRAS e seus servigos no territério.

Em que pese os diferenciais de ritmo, tais resisténcia tenderam a serem
vencidas no médio prazo, sobretudo, a partir (i) da integragdo entre profissionais
do PCF e equipes técnicas do CRAS, por exemplo, mediante construcdo conjunta
de eventos para a primeira infancia ou divisao de sala com equipe do CadUnico;
(if) de atuagdo do supervisor do PCF junto ao coordenador e equipes técnicas do
CRAS, as vezes via mecanismos informais e contatos interpessoais; e (iii) de agdes
mais institucionalizadas de sensibilizacao dos coordenadores do CRAS a partir
da coordenacéo do PCF.

Uma vez vencidas as resisténcias iniciais, a intersetorialidade pdde se efe-
tivar. Ela tomou trés formas basicas: (i) pelo lado do CRAS, o PCF passou a ser
considerado os “olhos, bracos e/ ou pernas” do CRAS; (ii) pelo lado PAIF e bene-
ficios eventuais, o PCF foi importante fonte de encaminhamentos; e (iii) pelo lado
do PCF, informagdes formais e informais provindas das equipes do CRAS, do
CadUnico e do PBF foram importantes fontes de familias.
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Figura 7. Padroes de intersetorialidade, PCF-CRAS, 2018

Dimensao Descritivo

Como o CRAS ndo possui recursos humanos para estar presente em todo o seu territorio
PCF como olhos, bragos | e, a0 mesmo tempo, nem todas as suas atividades serem de visitacao, o PCF, com as suas

e pernas do CRAS dindmicas de visitacao, permite ao CRAS chegar em um publico que € seu, mas que, até
entdo, ndo conseguia atingir.

Dinadmica de Porque visitadores do PCF estdo em contato permanente e sistemético com populagoes

encaminhamentos nos territérios do CRAS, condicdes propicias para a identificagao e encaminhamento

(integragdo PCF e PAIF/ | de casos para 0 acompanhamento ou apoio de outras politicas da assisténcia social
beneficios eventuais) | (CadUnico, PBF, BPC) e/ou servicos do CRAS (PAIF, beneficios eventuais).

Um desafio posto ao visitador é constituir e manter carteira de acompanhamentos

!nfom!agoes para suficiente para a meta de atendimentos. Portanto, 0 acesso a tais familias é fundamental
indusao de familias no < . . . .

: < e uma boa relagao formal (compartilhamento de listagens) e informal (compartilhamento
PCF (integracao PCF e . < . PR
CadUnico/PBF) de informacao em tempo real a respeito de familias incluidas no PBF ou BPC) entre

visitadores e pessoal do CRAS, CadUnico e PBF mostra ser de grande relevancia.

Fonte: trabalho de campo. Elaboragao: Alexandre Abdal

Um ponto ambiguo na relagdo institucional entre PCF e PBF diz respeito a
rigidez das regras de acesso ao PCF. Para ser beneficiario do PCF é condigéo ser,
também, beneficidrio do PBF e, dependendo da forma como municipio interpreta
e lida com essa questdo, bloqueio e/ou interrupc¢do do PBF pode levar a exclu-
sdao do PCF. Esse ponto é importante porque condiciona o acompanhamento de
familias pelo PCF ao PBF, programas com objetivos diferentes, um de promo-
cdo do desenvolvimento infantil e, outro, de distribuicdo de renda e combate a
pobreza. Se o aumento da renda familiar para acima da linha de pobreza talvez
seja adequado para suspender o beneficio do PBF, muito provavelmente ndo o
é para suspender o atendimento do PCF. Algumas dezenas de reais per capita
ndo geram, automaticamente, melhores capacidades nas familias em termos de
promocao do desenvolvimento infantil e de cuidado e protecéo.

Sintese e recomendacoes

Os atores locais do PCF possuem, basicamente, uma avaliagdo positiva do
Programa. Todos com os quais conversei, de visitadores a coordenadores, reco-
nhecem dificuldades, desafios e dilemas em relagdo a sua implementacdo, mas
nada que coloque em xeque a sua existéncia. Além disso, reconhecem pelo menos
duas ordens de resultados associados ao PCF, os quais sdao aqui caracterizados
como “resultados esperados em termos de desenvolvimento infantil” e “resulta-
dos nao previstos”, esses tltimos relacionados ao aumento de ptiblico do CRAS
vis-d-vis 0 espraiamento de sua presenca no territério.
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Independentemente das dificuldades, desafios e dilemas relacionados ao
dia a dia do PCF, os seus profissionais foram undnimes em reconhecer a necessi-
dade de programa como esse na Assisténcia Social. Ele ndo duplica com o PAIF,
mas o complementa. Além de possuir foco especifico e metodologia propria,
0 que por si s6 ja o diferencia, o PCF aumenta o alcance do PAIF, permitindo
aos CRAS chegarem em um publico que é seu, mas que ndo tinha capacidade
de alcancar.

Os resultados “esperados” situam-se no escopo dos objetivos do Programa
de desenvolvimento infantil. Atores locais e familias foram enfaticos em identi-
ficar a dinAmica de visitagdo e atuagdo dos visitadores como fomentadores do
desenvolvimento infantil, com destaque para: (i) o desenvolvimento motor (sen-
tar, engatinhar e andar); e (ii) o desenvolvimento cognitivo (compreender e falar).
Tais resultados, apesar de perceptiveis, sdo desigualmente distribuidos entre as
familias participantes do PCF. Linha de corte: (i) familias engajadas; (ii) familias
desengajam, mas que ficam no Programa; e (iii) familias desengajam e que saem
do Programa.

Excluindo as tdltimas, consideradas como “perdidas”, é possivel identifi-
car um diferencial de resultados entre as familias engajadas e desengajadas. As
primeiras constroem um forte vinculo de confianga e de afeto com o visitador.
Tal elo-confianca entre cuidador e visitador é substrato fértil para a proposigdo e
realizagdo das atividades, inclusive durante a semana, sem a presenca do visita-
dor. Cuidadores engajados, que compreendem a importancia do fortalecimento
de seu vinculo, dispendem tempo para ficar com a crianga, desdobrando as ativi-
dades propostas pelo visitador. E em tais familias engajadas que os resultados de
desenvolvimento infantil mais aparecem.

As segundas, embora de corpo presente no Programa, ndo dispéem de
motivagdo para fazer as atividades e/ ou ndo compreendem a importancia dessas
atividades. Comumente abandonam a crianga-visitador durante a atividade, ndo
restando opg¢do ao visitador encerrar a visita ou fazer ele préprio a atividade
com a crianga. Nessas familias, o vinculo cuidador-crianga nao é fortalecido e os
resultados de desenvolvimento infantil sio minimizados. Os visitadores insistem
nessas familias por dois motivos diferente, um nobre e outro plebeu: (i) esperanca
de vencer resisténcia e conquistar confianca da familia; e/ou (ii) necessidade de
manter carteira de familias atendidas.

Os resultados “ndo previstos” ndo dialogam diretamente com os objeti-
vos do PCF, mas impactam o funcionamento da Assisténcia Social e, sobretudo,
do CRAS. Um “exército” cotidiano de visitadores circulando nos territérios do
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CRAS, conversando com as pessoas e atendendo as familias promove uma inten-
sificagdo em termos de volume, qualidade e velocidade da circulacao de informa-
¢do a respeito do CRAS, dos servigos da assisténcia social e das demais politicas
sociais. Cidaddaos com maior acesso a informacao estio em melhores condi¢es
para reclamarem os seus direitos e demandarem servigos a que tém direito. O
CRAS, enquanto equipamento na ponta da Assisténcia Social, é o principal recep-
tor desse aumento de demanda pelos servigos que oferece.

Em que pese a possibilidade de chegar a um publico que é naturalmente
seu, mas que ndo chegava até entdo, no curto prazo, esse aumento de demanda
pode ser bastante desafiador aos CRAS. Mas em geral, eles estao estruturados e
com disponibilidade de recursos fisicos e humanos para atender adequadamente
esse aumento de demanda. J4 no médio e longo prazo, com os CRAS se estrutu-
rando para o atendimento dessa demanda reprimida, é cada vez mais provavel
o PCF passar a funcionar como “olhos, bracos e/ou pernas” do CRAS junto as
suas comunidades.

*%k%k

Assumindo o ponto de vista da melhoria e aperfeicoamento do PCF, em
particular, e do avanco da protegdo social, trago recomendacdes aos niveis do (i)
desenho e regras de acesso e permanéncia no PCF; (ii) arranjo institucional e ins-
tancias do PCF; (iii) formacao das equipes, contratagdes e compras; e (iv) dindmica
de visitagdo. Estdo sistematizadas no quadro a seguir.

Figura 8. Recomendagdes

Recomendacoes Descritivo

Problema 1: regras pouco flexiveis de acesso e permanéncia no PCF, atreladas ao corte de
renda do PBF. Recomendagéo: deslocar linha de corte do PBF para o CadUnico. Desafio:
aumento imediato da populagdo em codices de elegibilidade, eventual necessidade de
priorizagao no curto prazo.

Problema 2: regime de metas de atendimento insere elemento de heterogeneidade

no publico-alvo. Recomendacao: incorporacao de metas de médio e longo prazo (por
exemplo: 4 e 8 anos), com meta efetiva convergindo para demanda efetiva e/ou potencial
+ elaboracdo de plano municipal para expansdo do publico atendido. Desafios: aumento
das necessidades de recuros financeiros, humanos e de estruturacdo a Assisténcia Social.

continua...

l. Desenho, regras de
acesso e permanéncia
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Recomendacoes

Descritivo

II. Arranjo institucional
e instancias

Problema 1: heterogeneidade na relagdo PCF-CRAS, com casos de falta de compreensao
e acolhimento mutuo. Recomendacao: protocolo e a¢des institucionais de sensibilizagdo,
compreensao e integracdo mutua entre trabalhadores do CRAS e PCF, incluindo acdes das
coordenagdes. Desafio: Resisténcia e incompreensdes de curto prazo do CRAS em relacao
a0 PCF e/ou desmotivacdo dos coordenacao para promover integracao.

Problema 2: Fraqueza institucional e inoperancia do Comité Gestor do PCF.
Recomendacdo: valorizaco institucional do Comité Gestor, com sensibilizacdo de seus
membros, e ampliacdo da participagao com inclusdo de representantes da sociedade civil e
das familias beneficiadas. Desafios: resisténcias dos membros atuais do Comité Gestor e/
ou da coordenagdo do PCF e/ou das SAS.

Problema 3: Rotatividade e desvalorizacdo da visitacdo e precariedade do vinculo de
visitador. Recomendacao: valorizacdo do visitador mediante aumentos salariais e
formas mais perenes de contratacdo que incluam garantia dos direitos trabalhistas na sua
integralidade. Desafios: enrijecimento do quadro de visitadores e maiores necessidades
de recursos.

Ill. Formagdo das
equipes, contratacoes e
compras

Problema 1: heterogeneidade nos processos de selecdo e contratacdo de visitadores.
Recomendacao: privilegiamento dos processos impessoais de selecdo e contratacdo,
com valorizacdo da experiéncia prévia em visitacao e/ou politicas sociais e inclusao de
entrevistas. Desafio: baixa organizacdo e estruturacdo da SAS / PCF e/ou persisténcia de
préticas pessoais de indicacdo.

Problema 2: heterogeneidade nos processos de contratacao de supervisores e
coordenadores. Recomendacao: privilegiamento de processos impessoais de selecdo
e contratacdo, pelo menos no caso de supervisores, preferéncia pelo aproveitamento
de pessoal da prépria SAS ou da drea social e/ou com formagdo especifica nas areas

de servigos sociais, gestao de politicas publicas e afins. Desafios: auséncia de pessoal
disponivel com esse perfil e/ou persisténcia de praticas pessoais de indicacao.

IV. Dindmicas de
visitacao

Problema 1: dificuldades cotidianas do trabalho de visitacdo, com destaque para
seguranca e locomogdo do visitador. Recomendacao: desenvolvimento de protocolo
“de resgate do visitador” e disponibilizacao de linha direta com supervisor + liberacdo
do compartilhamento de carros/motoristas entrea SAS e CRAS com o PCF e/ou criagdo de
linha de financiamento para o aluguel de carros e contratacdo de motoristas. Desafio:
necessidade de coordenacdo pelo MDcid e de disponibilizacao de mais recursos.

Problema 2: imposicéo, pela realidade, de limitacdes a aplicacao do CDC.
Recomendacgdo: incluir e prever possibilidade de flexibilizagdo do (DC em casos
relacionados ao desengajamento do cuidador, espacos inadequados para as atvidades,
situacdes familiares especificas e que demandam cuidados adicionais etc. Desafio:
necessidade de discussdo e formacao permanente acerca dos limites dessa flexibilizacdo.

Fonte: trabalho de campo. Elaboracéao: Alexandre Abdal
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As Concepcoes e os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia: o Desafio
para Ser Sujeito da Inclusao

Roberto Gimenez'

Resumo

O presente ensaio tem por objetivo promover reflexdo sobre as relagdes
entre os direitos de cidadania das pessoas com deficiéncia. Para tanto, ele parte
de uma discussdo sobre as concepgdes que nortearam a visdo das pessoas com
deficiéncia em sociedade. Dentre elas, destacam-se a teoldgica, a médica e a da
complexidade. O documento aborda também as principais barreiras ou entraves
ao processo de inclusdo. Em linhas gerais, discute-se que, em face dos entraves e
concepgdes, as pessoas com deficiéncia nao tém desfrutado das prerrogativas de
serem “sujeitos” de seu destino. E apresentada ainda uma relagio de elementos
ou fatores que merecem reflexdo visando contribuir de forma mais efetiva para
assegurar seus direitos, como é o caso de uma legislacdo amparada por parame-
tros de equidade, do monitoramento de projetos a partir da implementacao de
politicas publicas, da garantia de autonomia e incentivo ao papel das organiza-
¢des sociais, do estimulo a pesquisa, do investimento em educacéo e da indisso-
ciavel formacao de professores.

1 Possui graduacdo em Educagdo Fisica e Pedagogia, Mestrado e Doutorado em Educacao
Fisica pela Universidade de Sio Paulo. Professor e Pesquisador dos Programas de Mestrado e
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Formacao de Gestores Educacionais. Atua nas linhas de pesquisa de Subjetividades, Formacao
e Aprendizagens. Desenvolve pesquisas na area de Gestdo e Contextos que possam favo-
recer a inclusdo, desenvolvimento e Aprendizagem na Educagdo Basica. Pos-Doutorando
na Universidade de Aysén no Chile no Departamento de Ciéncias e Humanidades. Ministrou o
Curso de Extensdo Universitaria Direitos de Cidadania da Pessoa com Deficiéncia https://www.
saopaulo.sp.leg.br/escoladoparlamento/ cursos/ cursos-anteriores/ cursos-realizados-em-2021/
curso-de-extensao-direitos-de-cidadania-da-pessoa-com-deficiencia.
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Introducao

Invariavelmente, ao tratarmos sobre Direitos de Cidadania relacionados
as pessoas com deficiéncia, é fundamental nos debrugarmos sobre as concepgdes
que a deficiéncia apresentou ao longo da histéria. Em particular, identificamos
trés tipos de concepcdo ou paradigmas de povos diferentes associados ao tema.

Entre as civilizagdes milenares do oriente, supostamente estes individuos
eram tratados com relativa particularidade. A sua condigdo fisica especifica mui-
tas vezes implicava num olhar voltado para a necessidade de uma intervencao
direcionada. H4 indicios que ja entre 3000 e 2.600 A.C., os chineses, por exemplo,
recorriam a banhos terapéuticos, técnicas de massagem e até acupuntura diante
de problemas como mazelas fisicas; empregavam estes recursos tendo em vista
amenizar a dificuldade ou seus possiveis impactos (conf. Gimenez, 2015). Em
outras palavras, estes grupos pareciam identificar na deficiéncia peculiaridades
que implicavam, inexoravelmente em tratamento diferenciado.

Os povos némades que se espalhavam por diferentes continentes, supos-
tamente encontravam nas pessoas com deficiéncia, naquela ocasido, um grande
peso. Isto aconteceria em razdo de terem que se deslocar sistematicamente, depen-
derem da caca e pesca para a alimentacdo e ndo identificarem competéncias ou
aptiddo nestes individuos para o atendimento destas demandas. Entdo, uma
prética considerada relativamente comum consistia no seu abandono. Assim, as
pessoas com deficiéncia acabavam tornando-se alvo de predadores.

Em contrapartida, foram os povos do ocidente que, muito provavel-
mente, mais influenciaram a nossa forma de pensar sobre as pessoas com defi-
ciéncia. Em grande parte, isto teria acontecido em razao do pensamento euro-
peu que teria se espalhado pelo mundo a partir de movimentos expansionistas.
Fundamentalmente, esta corresponde a uma concepcao teolégica sobre a defici-
éncia a qual foi prevalecente ao longo da idade antiga e grande parte da idade
média, e atrelaria a visao da pessoa com deficiéncia a providéncia divina. Assim,
as pessoas com deficiéncia naquele periodo da histéria, eram consideradas “ende-
moniadas” ou “amaldicoadas” constituindo-se em possiveis explicagdes para
males identificados na sociedade (Pessotti, 1984; Mazzotta, 1999). Obviamente,
uma prética relativamente comum com estes preceitos estava associada ao seu
sacrificio a fim de preservar a sociedade de dificuldades.

Este pensamento tipico do periodo da Antiguidade também foi prevale-
cente durante a idade média, validado sobretudo pelos preceitos da poderosa
instituicdo que correspondia a Igreja Catdlica (Aranha, 1995). Neste periodo,
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préticas relativamente comuns correspondiam a ingestdo de purgantes, praticas
exorcistas e as sangrias.

Sobretudo no final da idade média, alguns movimentos podem ser con-
siderados determinantes na compreensdo que a sociedade viria a ter sobre a
deficiéncia. Em especial, as navegagdes requisitaram a criagdo de escolas, prin-
cipalmente para a formagdo de mdo de obra mais qualificada para atender aos
interesses expansionistas (Theodoro, 1994). Ao mesmo tempo em que se qualifi-
cavam recursos humanos para atender aos interesses econémicos do capitalismo
comercial, passou-se a cultivar uma massa critica ou grupos mais esclarecidos que
vieram a questionar o modelo da sociedade e o préprio conceito de deficiéncia.
Movimentos e transformacdes importantes que viriam a surgir posteriormente
na concepgao da sociedade acabaram sendo importantes para modificar as con-
cepgdes sobre deficiéncia prevalecentes, dentre elas o Renascimento Cultural e o
proéprio iluminismo (Canguilhem, 1995; Thomas, 2002).

Além disso, o crescente movimento oposicionista da Igreja motivado pela
reforma protestante teria contribuido de forma preponderante para iniciar proje-
tos de acolhimento de pessoas com deficiéncia em mosteiros, asilos e orfanatos,
0 que passaria a uma pratica substancialmente diferente daquela predominante
entre os catdlicos. Em meio a uma profunda crise, a Igreja Catélica se propde a
rever alguns conceitos, incluindo suas concepgdes sobre as pessoas com defici-
éncia, o que contribuiu de forma significativa para modificar as orienta¢des asso-
ciadas ao tratamento e educagdo destes individuos. Assim, a partir deste periodo,
gradualmente, ampliaram-se os servicos de atendimento orientados as pessoas
com deficiéncia, principalmente com foco em reabilitar, tratar como um problema
de satide (Pacheco & Alves, 2007).

Cumpre ressaltar que esta abordagem de intervencédo constituiu a relacdo
predominante no final do século XIX e durante o século XX. Fundamentalmente,
entendia-se que a pessoa com deficiéncia correspondia a um problema de satde,
cujo olhar era permeado por uma concepgcao biolégica do individuo e, portanto, a
forma de intervengdo apresentava uma orientagdo coerente com este pensamento.
O foco estaria voltado para a reabilitagdo, ao tratamento. No que tange aos direi-
tos desses individuos, pouco se discutia, uma vez que o pensamento prevalecente
nao os reconhecia como sujeitos, mas como problemas, dificuldades ou doencas
que deveriam ser sanadas, sobretudo pelas familias e estabelecimentos de satide
(Courtine, 2006, Pacheco & Alves, 2007).

Sob o ponto de vista quantitativo, os atendimentos voltados a essas popu-
lagdes ganharam muita forga, sobretudo em decorréncia das guerras mundiais.
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Particularmente, a partir da primeira Guerra Mundial passou a existir uma grande
preocupacao em ofertar atendimento para reabilitar combatentes que retornavam
com lesdes e deficiéncias fisicas e sensoriais (Gimenez, 2015). Este movimento teve
como expoentes paises como a Inglaterra e a Franca e as propostas de intervencao
estavam muito atreladas a redugdo dos danos e/ ou desvio ocasionados pelos qua-
dros de deficiéncia. Foi nesta ocasido que também surgiu a Ginastica Corretiva,
conduzida por profissionais do exército e a propria area da Fisioterapia.

Em contrapartida, em face da Segunda Grande Guerra, o foco da inter-
vencdo passou a estar baseado numa perspectiva de “recrear” ou “tirar o foco do
problema”, sobretudo para minimizar as desvantagens advindas da deficiéncia.
Um dos paises expoentes passou a ser os Estados Unidos da América e foi a partir
deste periodo que também houve uma grande expansdo do desporto adaptado
(Silva, Junior & Aratijo, 2008).

No Brasil o atendimento as pessoas com deficiéncia era realizado no &mbito
de seus domicilios ou entdo, em institui¢des de natureza filantrépica, grande parte
delas vinculadas a ordens religiosas. Em outras palavras, o trabalho orientado
a esses grupos tinha um carater de caridade ou benevoléncia. Destacaram-se
pelo seu trabalho com grupos especificos, o Instituto Benjamin Constant no Rio de
Janeiro e o Instituto Padre Chico em Sdo Paulo desenvolvendo trabalhos junto a
pessoas com deficiéncia visual.

A partir da década de 30, no municipio de Sao Paulo, a Escola Caetano de
Campos ja iniciava um trabalho voltado ao acolhimento de criancas com deficién-
cia intelectual. No referido periodo, figuravam as denominadas classes especiais
com professores direcionados (Mazzotta, 1999).

Em especial nos Estados Unidos, cumpre ressaltar que o atendimento
orientado as pessoas com deficiéncia cresceu principalmente a partir dos anos
60, motivado por grande influéncia da familia Kennedy. O governo Kennedy
criou um projeto intitulado “I Can” - eu posso - cujo interesse se concentrou em
disseminar oportunidades educacionais e de pratica desportiva para pessoas com
deficiéncia. Um dos elementos fundamentais constituia o incentivo do governo
norte-americano a criagdo de institui¢des voltadas ao atendimento de pessoas com
deficiéncia por meio da doagdo de espagos para construgdes de prédios e de isen-
cdo fiscal para empresarios que contribuissem com patrocinios. Este modelo, em
parte, expandiu-se no Brasil com o governo militar, momento em que surgiram
algumas instituicdes voltadas a pessoas com deficiéncia. Reconhecidamente, esta
expansao no atendimento também se consolidou gracas aos esfor¢os de familias de
criangas e jovens com deficiéncia que se aglutinaram em busca de uma alternativa
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educacional, cultural e profissional para os seus filhos. Particularmente no Brasil,
principalmente a partir da década de 60, algumas institui¢des foram criadas como
é o caso das APAEs e das AACDs. A partir dos esforgos envidados por estas ins-
tituigdes ampliaram-se projetos voltados a qualificacdo para o trabalho, pesquisas
associadas aos impactos da intervencdo e de natureza tecnolégica, bem como
contribuiu-se para uma reorientagdo do olhar para estes grupos de individuos
(Gimenez, 2015).

No que diz respeito a inclusao, houve um movimento para o seu acolhi-
mento, contudo, o olhar bastante impregnado pela perspectiva médica dificultava
o arranjo institucional para esta finalidade, prevalecia o paradigma da integra-
¢do. Em se tratando da escola, por exemplo, passaram a ocorrer alguns ajustes
metodolégicos e em alguns equipamentos, no entanto a responsabilidade pelo
processo ainda era delegada a pessoa com deficiéncia ou a sua famdlia.

A grande mudanca mundial no atendimento as pessoas com deficiéncia
também veio acompanhada de mudangas na concepgao sobre estes grupos. Diante
dos avangos da ciéncia como um todo e, sobretudo, diante do paradigma da com-
plexidade, consolidou-se uma perspectiva diferenciada sobre as pessoas com defi-
ciéncia. O paradigma da complexidade (p.e. Morin, 1999) parte do pressuposto de
que todo fendmeno deve ser entendido de forma complexa, multicausal, em cons-
tante mutagdo e com dimensdes circunscritas a um contexto espacial e temporal
especificos. Esta concepcao possibilita uma andlise sobre as multiplas dimensdes
que acompanham a deficiéncia, como seus impedimentos e desvantagens.

Diante do paradigma da complexidade, a deficiéncia deixa de ser um pro-
blema, doenca, algo estético concebido a partir do prisma biol6gico ou médico,
mas passa a ter a conotagdo de um desafio, de uma diferenga que implica em
estratégias diferentes para abordagem ou intervencao (Caguilhem, 1995). O foco
da intervencao deixa de ser a corregdo do problema ou desvio, mas como contri-
buir para que as pessoas com deficiéncia percorram caminhos alternativos para
a sua insercao social de forma relativamente satisfatoria. Além disso, a inclusido
passa a ser entendida a partir dos valores que nortearam as concepg¢des de uma
determinada organizacao, seja ela uma instituicao publica, privada ou organiza-
¢do social tendo qualquer finalidade.

O quadro abaixo ilustra a evolugdo do pensamento sobre a deficiéncia e
suas respectivas implica¢des para a intervengdo.

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.123-135, jul.-dez.2022




128 Roberto Gimenez

Quadro 1 - Concepgio de deficiéncia e seus impactos sobre a Inclusio

Periodo da Histdria Concepg.aAo spbre Intervencao Implicacoes
Deficiéncia
Sacrificio/morte/Sangrias/ Fora do contexto
Idade Antiga e Idade Média Teoldgica Préticas Exorcistas/ social (marginalizacao
Purgantes prevalecente)
Deficiéncia com um
Idade Moderna e Médica/Bioldaica problema a ser tratado, Segregacdo (cuidado em
Contemporanea 9 busca-se a recuperacdo ou separado)
reabilitacao
Deficiéncia como um Intearacio
Idade Contemporanea da Médica/Bioléagica problema a ser tratado, (acolhimen%o rfa escola)/
década de 70 até os anos 90 9 busca-se a recuperacao ou
S tendo que se adaptaraela
reabilitacao
Busca de caminhos
alternativos para o Inclusdo
Idade Contempornea Complexidade desgnvolvmento, insercdo Novo olhar sobre sobre
social e efetiva busca pela aescola e 0s espagos —
garantia aos direitos e valores inclusivos
cidadania.

Fonte: Proprio autor.

Até o momento, em grande parte das vezes, as concepgdes de deficiéncia
estiveram atreladas a sua marginalizagdo e a deficiéncia foi vista como algo pas-
sivo, atrelada a ideia de doenga ou problema. Ao se valorizar o problema, em
detrimento do individuo, aproxima-se do conceito de objeto social. Em contra-
partida, os preceitos associados a inclusdo aproximam o individuo ao conceito
de cidadania e ao exercicio do papel de sujeito na sociedade (Elia, 2004; Diniz &
Gimenez, 2016)

Este movimento também foi acompanhado da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos. Diniz, Barbosa & Santos abordaram o tema ao discutirem:

Por isso, a Convengao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia da
Organizacdo das Nag¢oes Unidas menciona a participacdo como parametro
para a formulagdo de politicas e acdes direcionadas a essa populacao, defi-
nindo as pessoas com deficiéncia como “aquelas que tém impedimentos de
natureza fisica, intelectual ou sensorial, os quais, em interacdo com diver-
sas barreiras, podem obstruir sua participacdo plena e efetiva na sociedade
com as demais pessoas” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS [ONU],
20064, artigo 1°.). Deficiéncia ndo é apenas o que o olhar médico descreve,
mas principalmente a restrigdo a participacao plena provocada pelas barrei-

ras sociais. (Diniz, Barbosa & Santos, 2009, p.3)
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Para estes mesmos autores, é justamente por meio da interacdo entre o
corpo com os eventuais impedimentos e das barreiras sociais que se restringe a
participacdo plena e efetiva das pessoas. Assim, o conceito de deficiéncia, reme-
tendo-se a Convencdo das Nag¢des Unidas, ndo deve ignorar os impedimentos
e suas expressdes, mas nao se resume a sua catalogagdo. Essa redefinicao da
deficiéncia corresponde a uma combinagdo entre uma matriz biomédica, que
cataloga os impedimentos corporais e uma matriz de direitos humanos, que
denuncia a opressao.

Além disso, em face do paradigma da complexidade, chegamos neste
momento num contexto no qual se procura conceber a deficiéncia por meio de
uma perspectiva diferente, a qual vai para além de um conceito estético atrelado
a imagem de doenga ou desvio, mas reflete um conceito dindmico que reflete
repertorio, condigdo de adaptagdo, dinamismo. Estas consideragdes nos permitem
inferir que o que se almeja hoje seria que estes individuos usufruissem da possi-
bilidade de ser “sujeitos”.

Todavia, as praticas sociais identificadas ainda estdo muito distantes de con-
tribuir para o exercicio da cidadania, visto que ainda prevalecem inimeras barrei-

ras ao processo de inclusdo e é justamente sobre elas que se pretende tratar a seguir.

Barreiras para a Inclusao das pessoas com deficiéncia

Ao discutir sobre as possiveis dificuldades enfrentadas por pessoas com
deficiéncia na busca de uma inclusdo social, Gimenez (2006) destaca a existéncia
de dificuldades de diferentes ordens, dentre elas:

* Legal: em se tratando da necessidade de inclusdo, a legislacdao é ambigua,
controversa, apresenta conceitos polissémicos. Além disso, os problemas
nio se limitam as leis, mas também envolvem a fiscalizac¢do acerca do
seu cumprimento. Ou seja, em muitos casos identifica-se a existéncia de
amparo legal tanto federal, quanto estadual ou municipal, contudo exis-
tem dificuldades no que tange a cobranga e acompanhamento.

Conceitual / Cultural: sem sombra de divida, uma barreira ou dificul-
dade estd no grau de compreensdo da sociedade em geral sobre a defi-
ciéncia. Em contextos nos quais se identifica nivel de informacao relati-
vamente baixos, a probabilidade de se encontrar resisténcia a inclusao
ou mesmo a prevaléncia de preconceitos se torna maior. Por este motivo
que se coloca o desafio de que a fundamentagdo consistiria em uma arma
importante diante do preconceito.
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* Cientifica: o avanco na producdo do conhecimento sobre populacées
com deficiéncia, recursos tecnolégicos e os préprios impactos de estra-
tégias de intervengdo sdo cruciais para a inclusdo. Contudo, identifica-
-se ainda que grande parte das pesquisas que sdo desenvolvidas sobre
o tema concentram-se em trabalhos sobre propostas ou programas de
intervencdo, desprovidas de maior rigor metodolégico ou mesmo de um
amparo cientifico no que diz respeito as caracteristicas ou implicacdes de
cada deficiéncia.

Institucional: Muito provavelmente em razdo de uma construgdo histé-
rica, associada a benevoléncia/caridade e falta de apoio, muitas insti-
tuigcdes que lidam com pessoas com deficiéncia acabam desenvolvendo
propostas amadoras. Assim, em razdo da falta de recursos, deixam de
contar com profissionais devidamente qualificados, o que, por sua vez,
também dificulta o avanco no alcance de objetivos mais ambiciosos para
a inclusao. Reconhecidamente, as instituigdes providas de quadros pro-
fissionais mais qualificados e com menos amadores avancam em direcdo
a pesquisa e impacto de suas propostas.

Sectaria: Ndo sdo raras as ocasides em que os proprios grupos sociais
excluidos também criam barreiras, dificultando a inclusdo. Em parte,
isto acontece diante de terminologias especificas e pouco conhecidas do
publico em geral e do debate eminentemente militante. A conquista da
cidadania e a legitimagdo dos direitos vem pelo didlogo e fundamenta-
¢do, portanto este é outro desafio que urge ser superado.

Econdmica: A dificuldade imposta pelo modelo econdmico mundial
vigente é muito dificil de ser superada. Pela l6gica econémica, a oferta de
servigos especializados, recursos e tratamentos constitui uma alternativa
importante no mercado, atrelada a uma série de recursos financeiros. Em
particular, em contextos marcados por grande exclusao e desigualdade,
identificam-se nichos especificos de demanda que podem ser rentaveis
a grupos especializados ou hegemonicamente detentores de recursos
tecnolégicos. Em outras palavras, no debate sobre a inclusdo, ndo pode
ser deixada de lado a discussdo da perversa logica que promove exclu-
sdo, uma vez ela rentdvel ou que oferece oportunidades a determinados
grupos da sociedade. No bojo deste debate cumpre ressaltar exemplos
de medicamentos especificos utilizados junto a grupos de pessoas com
deficiéncia, ou mesmo a oferta de tratamentos ou terapias especializadas.
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Alternativas ou caminhos para a inclusao na busca pelos
direitos de cidadania

Em face das famigeradas dificuldades que se apresentam nos mais variados
contextos e institui¢des, pretende-se discutir neste espaco algumas possibilidades
e demandas que se apresentam em prol de uma pretensa sociedade mais inclu-
siva, sobretudo ao se considerar a realidade brasileira.

Reconhecidamente, a legislagdo, as politicas ptblicas e a sua implemen-
tagdo pautadas em paradmetros de equidade sdo cruciais. Em linhas gerais, os
pressupostos que as norteiam sdo baseados na oferta de maiores condigdes ou
recursos aos mais necessitados, uma vez que o tratamento igualitario é excludente
e segregador. Desse modo, tém se identificado que as propostas ou programas
que, efetivamente, estdo baseados em intervencdes em separado ou visando a
atender necessidades especificas sdo as que, de fato, resultam em incremento de
qualidade para as propostas inclusivas. Vale ressaltar que um dos elementos cru-
ciais das politicas baseadas em pardmetros de equidade é que estas devam estar
alinhadas com Politicas de Estado e ndo meramente com governos, e deveriam ser
acompanhadas de rigorosos e coerentes programas de avaliacdo. Em se tratando
de coeréncia, cumpre ressaltar que, em muitas ocasides, quando os parametros de
avaliagdo sdo acompanhados de bénus associados ao alcance de metas, ndo sdo
raras as ocasides em que, paradoxalmente, se tornam excludentes, visto que para-
metros meritocraticos devem ser acompanhados de garantia de acesso, igualdade
de oportunidades e profunda orientacao.

Outro elemento chave é o de que as propostas de inclusdo devem ser ampa-
radas por politicas de empoderamento, de participagdo, de escuta. Projetos ou
propostas tecidos pela comunhao de esfor¢os envolvendo as familias, instituicoes
especializadas, 6rgaos de pesquisa governamentais, universidades, organizacoes
sociais e familias de pessoas com deficiéncia, em geral, apresentam desdobra-
mentos mais efetivos do que aqueles elaborados a partir de um viés ou ideologia
de um grupo em particular. Assim, entende-se que seja de salutar importancia
a participacdo efetiva de diferentes grupos e que o escopo das propostas venha
por meio do debate.

Considerando a dimensdo do acompanhamento, urge que as propostas
sejam, de fato, monitoradas. Seria fundamental que os seus impactos fossem ava-
liados ndo somente a partir de niimero de setores ou polos de atendimento cria-
dos ou mesmo por individuos atendidos. Entende-se como condicao sine qua non
para o avango, o levantamento sobre os niveis de inclusdo de fato atingidos, por
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exemplo, se vao além do fisico, mas alcancam o social, funcional/pedagdgico, e
compreendem até o cultural de um grupo ou instituicao.

Outro elemento chave diz respeito a efetiva autonomia por partes das
Organizagdes Nao Governamentais. Dados levantados em diferentes paises (p.e.
Green & Matthias, 1997; Hurper, 2011) tém mostrado que a compreensao da natu-
reza da intervencdo tem forte relagdo com as instituicdes que estdao envolvidas
com a “atividade fim” de projetos de inclusdo. Além disso, seus programas em
geral sdao mais consolidados e apresentam um cardter mais duradouro que as
propostas que geralmente vém de planos de governo. No Brasil, em especial, em
decorréncia de caréncia de politicas de estado associadas a inclusdo e a outras
areas sociais, assegurar garantias as instituicoes diretamente envolvidas com estes
desafios corresponde a uma necessidade de avango dos direitos das pessoas com
deficiéncia. Vale lembrar que esta autonomia nao significaria auséncia do poder
publico ou do estado sobre o que é feito, mas a sua alternancia para uma postura
reguladora e estimuladora, ao invés de meramente provedora.

O estimulo a pesquisa também constitui um elemento salutar. As politicas
publicas ndo podem ser elaboradas meramente com base nos interesses de grupos
ou a partir de concepcdes de ideologias que, em geral, se revezam no poder. O res-
paldo cientifico que ndo advém somente dos 6rgdos reguladores e de pesquisa, mas
também das Universidades, Sociedades e AssociacGes Cientificas, é fundamental.
Assim, entende-se que seja crucial a existéncia de linhas de financiamento especifi-
cas tanto por 6rgaos de fomento federais, como estaduais e municipais a compre-
ensdo das deficiéncias e de suas particularidades, bem como, a produgdo de estra-
tégias de acolhimento e intervencao junto a esses grupos. A ampliacdo da producao
de conhecimento contribui para a quebra de barreiras de varios grupos e para o
desenvolvimento de tecnologias sociais de inclusdo que garantam acessibilidade.

Nao é admissivel pensar em avangos nas politicas de inclusdo sem conceber
escolas mais inclusivas. Cumpre ressaltar que escolas inclusivas nado correspon-
deriam simplesmente a institui¢des que garantem o acesso de criangas e jovens
com deficiéncia, mas que estejam orientadas a incentivar suas possibilidades de
interagao social e seu aprendizado. Por este motivo, pensar em escolas inclusivas
é ir além do que as escolas com rampas e dispositivos especificos que garantam
acessibilidade. Trata-se de constituir escolas que sejam amparadas por valores e
concepgdes inclusivas (Oliva, 2016).

O investimento na escola é crucial, uma vez que o desenvolvimento de
uma cultura inclusiva implica na formagao das pessoas, na sua humanizacao.

Esta humanizacao implica na ampliagdo de sua visdo de mundo. Sem sombra de
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davida, uma das fungdes sociais da escola diz respeito a ampliagdo dos horizontes
de criangas e jovens. Esta suposta expansdo da visdo corrobora o que Laurence
Kolhberg apresentava como nivel de moralidade auténoma (conf. Garz, 2009).
Para o autor, embora a moralidade, diferentemente da ética, seja marcada por um
crivo cultural de um grupo, como escola, religido, familia, existe uma dimensao de
autonomia para ela. O ser humano atingiria esta autonomia quando seus juizos de
valores seriam amparados por suas préprias convicgdes, e seriam pautados sobre-
tudo numa visdo de mundo ampliada que compreende o outro, a sociedade no
presente e no futuro. Ou seja, esta moralidade auténoma teria duas importantes
dimensdes: a espacial e a temporal. A espacial estaria associada ao quanto somos
capazes de compreender o que estd ao nosso redor. Portanto, quanto mais ampla
a nossa visao social e a nocdo dos desdobramentos das atitudes sobre os outros
maior a nossa moralidade autdnoma. Ao mesmo tempo, a dimensao temporal
estaria associada a condicao de prevermos os impactos ou desdobramentos das
nossas agoes para o futuro. Em particular este conceito de moralidade auténoma
se aproxima do conceito de Etica (Nosella, 2008), na perspectiva de encontrar um
lugar no cendrio ou contexto onde “todos” habitam. Assim, ndo é possivel ter na
escola um espaco guiado por valores morais, sobretudo diante de interesses ou
grupos, mas, sobretudo, o que se espera é a existéncia de uma escola que contri-
bua para que as criangas e jovens se tornem mais inteligentes e éticos. Criangas
e jovens sao inteligentes, com base nos argumentos apresentados anteriormente
supostamente contribuiriam para uma sociedade mais inclusiva e humanizada.

Contudo, ndo é possivel tratar sobre estudantes mais inteligentes sem se
pensar efetivamente na formacdo de professores. Lamentavelmente, no Brasil,
este tema deve ser tratado com maior interesse e efetiva prioridade. Investir em
Educagdo corresponderia a colocar suas demandas no centro das metas, bem
como, compreender os seus desdobramentos sobre a satide, o lazer, a cultura, a
tecnologia a e inclusdo. Nao existe politica efetiva para a melhoria da educacao
se ndo se pensar em: captar, reter e qualificar professores. Salarios mais atrativos
e possibilidades de progressdo devem ser garantias ao professor para que se inte-
resse e efetivamente se mantenha no oficio.

Ao mesmo tempo, a qualificagdo de professores deve acontecer ndo somente
nos programas de formagédo continuada, mas também num profundo repensar sobre
a graduagdo. Modelos de formacao profissional baseados em concepcdes de certeza,
linearidade e que néo estejam sintonizados com as efetivas demandas da Educacao
Bésica devem ser repensados (pe. Gimenez & Silva, 2015). Em outras palavras, os
programas de formagdo de professores devem contribuir para a formacao de agentes
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produtores de conhecimento e ndo meramente reprodutores de modelos de escola
previamente definidos. Esses pressupostos de formacao poderiam contribuir para a
formagao de lideres que, supostamente, poderiam intervir de forma mais efetiva nas
realidades de seus contextos de atuacdo, com atencdo para a escuta e para os anseios
dos diferentes grupos envolvidos (Ramos & Carvalho, 2008).

Enfim, entende-se que embora tenhamos caminhado como sociedade em
direcdo a conquistas associadas as pessoas com deficiéncia, existe um longo cami-
nho a seguir o qual passa por uma concepcao complexa de deficiéncia e avanga
em relacdo ao modelo médico que permeou a olhar de muitas politicas e estraté-
gias de intervengdo até o presente momento. Estes avancos urgem e contribuiriam
para que as pessoas com deficiéncia viessem a pertencer de forma mais efetiva ao
escopo dos “sujeitos” no escopo da sociedade atual.
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A capacidade juridica da pessoa
com deficiéncia e a jurisprudéncia
do Tribunal de Justica paulista

Renata Flores Tibyrica'

Resumo

A pesquisa tem por objetivo fazer uma andlise da jurisprudéncia atual do
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo (T]JSP) sobre capacidade juridica da
pessoa com deficiéncia e a curatela. De acordo com a Convengdo Internacional
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (CDPD), as pessoas com deficiéncia
tém o direito de serem reconhecidas em qualquer lugar como pessoas perante a
lei (art. 12). A Lei Brasileira de Inclusdo (LBI) dispde que a deficiéncia ndo afeta a
plena capacidade civil da pessoa (art. 6.°). No entanto, ainda prevé que, quando
necessario, a pessoa seja submetida a curatela (art. 84, § 1°, da LBI) como medida
protetiva extraordindria, proporcional as necessidades e as circunstancias de cada
caso, com duragdo de menor tempo possivel (art. 84, § 3° da LBI). Para analise
da jurisprudéncia paulista foi realizada uma busca no site do TJSP dos acérddos
sobre curatela da pessoa com deficiéncia nos 3 dltimos meses do ano de 2021. A
busca retornou 10 acérddos de ndo cabimento da curatela e 13 de cabimento (12 de
incapacidade relativa e 1 de incapacidade absoluta). Também foram analisadas as
condigdes que levaram ao cabimento ou ndo da curatela. Os resultados indicam que
ainda existe uma confusao entre capacidade juridica e capacidade mental, contra-
riando a CDPD, e o Judicidrio paulista ainda vem decretando, em alguns casos, a
incapacidade absoluta em desconformidade com as alteracdes trazidas pela LBI.

1 Defensora Publica do Estado de Sdo Paulo. Especialista em Direitos Humanos pela Universidade de
Sio Paulo (USP). Doutora e Mestre em Disttirbios do Desenvolvimento pela Universidade Presbiteriana
Mackenzie. Ministrou o Curso de Extensdo Universitaria Os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e
as Politicas Municipais de Inclusdo https:/ /www.saopaulo.sp.leg.br/escoladoparlamento/cursos/
cursos-anteriores / cursos-realizados-em-2021/ curso-de-extensao-os-direitos-das-pessoas-com-
deficiencia-e-as-politicas-municipais-de-inclusao/.
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Introducao

O direito de ser reconhecido como pessoa perante a lei é um direito humano,
sendo garantido pela Declaracdo Universal de Direitos Humanos (art. 6.°) e pelo
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (art. 16). E um principio geral
basico de protegdo dos direitos humanos e indispensavel ao exercicio de outros
direitos humanos.

Conforme o Comentério Geral n.° 01 do Comité de Direitos das Pessoas
com Deficiéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), que é o 6rgdo que faz
interpretacdo auténtica da Convengédo dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia
(CDPD), nédo hé pela lei internacional de direitos humanos circunstancia que per-
mita que uma pessoa possa ser privada do direito ao reconhecimento como pes-
soa perante a lei ou no qual este direito possa ser limitado.

A capacidade juridica é indispensavel para o exercicio dos direitos civis,
politicos, econémicos, sociais e culturais, e adquire um significado especial
para as pessoas com deficiéncia quando elas precisam tomar decisdes funda-
mentais em relacdo a sua satide, educagéo e trabalho. A negacédo da capaci-
dade juridica as pessoas com deficiéncia levou, em muitos casos, a privacao
de muitos direitos fundamentais, incluindo o direito ao voto, o direito de
casar e constituir uma famdlia, os direitos reprodutivos, os direitos parentais,
o direito de dar consentimento para relacdes intimas e o tratamento médico,
e o direito a liberdade. (EDEPE, 2021, p. 60)

O artigo 12 da CDPD, para além de afirmar que as pessoas com deficiéncia
tém direito de ser reconhecidas em qualquer lugar como pessoas perante a lei,
dispde que os Estados Partes reconhecerdo que as pessoas com deficiéncia gozam
de capacidade legal em igualdade de condigdes com as demais pessoas em todos
os aspectos da vida. Importante que se diga que o Brasil incorporou a CDPD ao
ordenamento com status de emenda constitucional.

A capacidade juridica foi negada ao longo da histéria a muitos grupos como
mulheres, principalmente ap6s o casamento, e as minorias étnicas. Porém, “as
pessoas com deficiéncia seguem sendo o grupo a que mais comumente se nega a
capacidade juridica nos sistemas juridicos de todo o mundo” (EDEPE, 2021, p. 60).

Ressalte-se, ainda, que a capacidade juridica nao se confunde com a capa-
cidade mental, apesar de muitas vezes haver esta confusdo em relacdo as pessoas
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com deficiéncia. A capacidade juridica é a capacidade de ser titular de direitos e
obrigagdes e de exercé-los por si préprio. Ja a capacidade mental é a aptiddo para
adotar decisdes, o que varia de uma pessoa para outra e pode ser diferente em
fungdo de muitos fatores, entre eles ambientais e sociais. Assim, o “desequilibrio
mental” e outras denominagdes discriminatdrias ndo sao razdes legitimas para
negar a capacidade juridica plena. Desta forma, os déficits na capacidade mental,
sejam presumidos ou reais, nao devem ser utilizados para justificar a negativa da
capacidade juridica (EDEPE, 2021, p. 61).

Porém, para que as pessoas com deficiéncia possam exercer sua capacidade
juridica devem ser disponibilizados apoios e devem ser incluidas salvaguardas
apropriadas e efetivas para prevenir abusos, que devem respeitar os direitos, a
vontade e as preferéncias da pessoa, que sejam isentas de conflitos de interesses e
de influéncia indevida, sejam proporcionais e apropriadas as circunstancias, que se
apliquem por curtos periodos e tenham revisao regular por autoridade ou 6rgao
judiciario competente, independente e imparcial (CDPD, art. 12, paragrafos 3.° e 4°).

Os apoios, embora nao conceituados pela CDPD, devem respeitar os direitos
e as preferéncias e nunca devem substituir a vontade da pessoa com deficiéncia.
Neste sentido, o apoio inclui arranjos oficiais e ndo oficiais, de varias formas e inten-
sidades, como por exemplo, ter alguém para ajudar a tomar determinadas decisoes.
O apoio pode incluir medidas relacionadas com o desenho universal e a acessibi-
lidade, como a disponibilizacao de intérprete de libras em determinados espagos.
Os apoios ndo podem ser impostos as pessoas com deficiéncia (EDEPE, 2021, p.63).

Ja as salvaguardas, que devem estar presentes num sistema de apoio, tem
por objetivo principal garantir o respeito aos direitos, vontade e preferéncias da
pessoa e devem fornecer prote¢do contra abusos. Porém, se em alguma situacao
nao for possivel determinar a vontade e as preferéncias, ndo se deve considerar
o termo “melhor interesse”, mas sim a “melhor interpretagdo da vontade e das
preferéncias” (EDEPE, 2021, p. 64).

A Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (LBI), promulgada
em julho de 2015 e que entrou em vigor em janeiro de 2016, se baseia na CDPD e,
consequentemente, dispde que a pessoa com deficiéncia tem assegurado o direito
ao exercicio de sua capacidade juridica em igualdade de condi¢des com as demais
pessoas (art. 84).

Além disso, reconhece que as pessoas com deficiéncia tém capacidade juri-
dica plena e que esta ndo afeta outros direitos como casar-se e constituir unido
estavel; exercer direitos sexuais e reprodutivos; exercer o direito de decidir sobre
o numero de filhos e de ter acesso a informacoes adequadas sobre reproducao e
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planejamento familiar; conservar sua fertilidade, sendo vedada a esterilizagao
compulsoéria; exercer o direito a familia e & convivéncia familiar e comunitaria; e
exercer o direito a guarda, a tutela, a curatela e a adogdo, como adotante ou ado-
tando, em igualdade de oportunidades com as demais pessoas (art. 6.° da LBI).

Porém, a doutrina classica do direito civil (TARTUCE, 2021) sempre divi-
diu a capacidade entre a de ser sujeito de direitos ou chamada capacidade de
direito ou de gozo - que é a que todos possuem desde o inicio da existéncia e é
inerente a personalidade humana -, da capacidade de exercer pessoalmente estes
direitos, também chamada de capacidade de fato ou de exercicio - é a aptidao da
pessoa praticar pessoalmente, por si mesma, os atos da vida civil. Desta forma, s6
aquele que tem capacidade de ser sujeito de direitos e de exercé-los pessoalmente,
por si proprio, é que tem a capacidade plena.

De acordo com Senise (2003), o legislador civilista, para definir quem tem
capacidade de fato ou ndo, adota alguns critérios. Sdo eles: critério da idade,
critério da integridade psiquica (portadores de enfermidade ou retardo mental,
proédigos, os que por motivo transitério ndo puderem exprimir a sua vontade, os
ébrios habituais, os viciados em téxicos, os excepcionais, sem desenvolvimento
completo, com fraqueza mental, tém o discernimento reduzido); critério da acul-
turacdo a civilizagdo colonizadora (caso dos indios) e critério da localizacao do
individuo (desaparecimento da pessoa - ausente).

Como se verifica, a capacidade de fato sempre foi negada por critérios dis-
criminatdrios para alguns grupos de pessoas. E com o tempo vérios grupos foram
sendo excluidos do rol de incapacidades. Por exemplo, basta uma consulta ao
Codigo Civil de 1916 antes das alteragdes da Lei 4.121/62 para encontrar, no rol
dos relativamente incapazes, as mulheres casadas, enquanto subsistir a sociedade
conjugal. Isto significava que as mulheres, até 1962, eram assistidas pelos seus
maridos para realizar atos da vida civil, algo impensavel atualmente.

E justamente com relagdo a este ponto que a Convencao Internacional sobre
os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, e depois a Lei Brasileira de Inclusdo, que
nela se baseia, trouxeram mudangas de paradigma para afirmar a capacidade
juridica plena das pessoas com deficiéncia, e que esta capacidade ndo pode ser
negada pela sua condicdo, sob pena de discriminagdo. Como esclarecem Bezerra
de Menezes, Lima Pimentel e De Castro e Lins (2021):

[...] ndo h4 como considerar uma pessoa humana incapaz, sem esvaziar a
sua condicdo de sujeito digno. Até mesmo relativamente as criangas esse
conceito pode vir a mudar em um breve espaco de tempo. Isso ndo implica

langar a pessoa com deficiéncia a um vazio protetivo, mas a (re)delinear
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um sistema apto a lhes assegurar capacidade plena com apoio integrativo,

livrando-a da condigdo de mero objeto de protecao.

Neste sentido, a Lei Brasileira de Inclusao fez alteracdes, tanto no rol dos
absolutamente incapazes (art. 3.° do CC) - excluindo “os que, por enfermidade ou
deficiéncia mental, ndo tiverem o necessario discernimento para a pratica desses
atos” e “os que, mesmo por causa transitoria, ndo puderem exprimir sua von-
tade” - e no rol dos relativamente incapazes (art. 4.° do CC) - excluindo os que,
por deficiéncia mental, tenham o discernimento reduzido e os excepcionais, sem
desenvolvimento mental incompleto.

No rol dos absolutamente incapazes permaneceram apenas os menores de
16 anos e no rol dos relativamente incapazes permaneceram os “ébrios habituais
e viciados em t6xico”, “aqueles que, por causa transitéria ou permanente, ndo
puderem exprimir sua vontade” e “prédigos”.

Discute-se, porém, que os ébrios habituais, que sdo os alcéolatras, e os
viciados em téxico, bem como os prédigos, deveriam também terem sido exclu-
idos, pois a manutencao destes trés grupos no rol dos relativamente incapazes é
discriminatoria, pois baseada em uma condigdo, que inclusive pode ser conside-
rada deficiéncia, caso envolva um transtorno mental.

Neste sentido, a tinica hipdtese possivel de considerar uma pessoa relati-
vamente incapaz seria a daquelas que, por causa transitéria ou permanente, nao
puderem exprimir sua vontade.

Este rol é taxativo, ndo podendo ser incluidas outras hipéteses por analogia
ou interpretagdo extensiva, ja que é um rol que restringe direitos e nao pode, nem
deve ser ampliado.

Curatela

Apesar de todas as mudangas feitas no rol de incapacidades, a interdicao
permaneceu no ordenamento juridico, mas com novo nome, passando a ser cha-
mada de curatela e prevista, nos termos do art. 84, pardgrafo 3°, da LBI, como
medida protetiva extraordindria e que deve ser “proporcional as necessidades e
as circunstancias de cada caso” e “durara o menor tempo possivel”.

Além disso, a curatela s6 afetara os atos relacionados aos direitos de natu-
reza patrimonial e negocial (art. 85, caput, da LBI). Ndo alcanga direito ao préprio
corpo, a sexualidade, ao matriménio, a privacidade, a educacao, a saide, ao tra-
balho e ao voto (art. 85, § 1°, da LBI).
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Entre as pessoas sujeitas a curatela estdo os maiores de 18 anos e incluidos no
rol da incapacidade relativa, ou seja, “aqueles que, por outra causa transitéria ou per-
manente (ao invés de duradoura), ndo puderem exprimir a sua vontade”; “os ébrios
habituais e os viciados em téxicos”; e “os prodigos”, com a ressalva ja feita acima.

A definicdo da curatela permaneceu como um processo judicial mesmo
ap6s a LBI, e continuou prevista pelo Novo Cédigo de Processo Civil (NCPC)
como interdi¢do. A despeito da entrada em vigor do NCPC apés a LBI, o fato é
que, pelo critério cronolégico deve prevalecer a data da promulgacdo, sendo a
posterior a da LBI. Além disso, a prevaléncia da LBI também é evidente pelo cri-
tério da especialidade, ja que é uma norma especial, e pelo critério da hierarquia,
pois baseada na CDPD, que tem status de norma constitucional e, por fim, pelo
critério da norma mais favoréavel, ja que, mais benéfica a pessoa com deficiéncia.

Assim, inclusive, prevalece a disposicdo da LBI que prevé a pessoa com
deficiéncia como legitimada para ingressar com préprio pedido de curatela (art.
1768 do CC). Sdo também legitimados os pais ou tutores; o conjuge ou qualquer
parente; e o Ministério Pablico, que pode propor a agdo em caso de deficiéncia
mental ou intelectual; se ndo existir ou ndo promover a interdi¢do alguma das
pessoas designadas; e se o conjuge ou parentes forem menores ou incapazes.

Ja como curador, a LBI previu o conjuge ou companheiro, desde que nao
separado, pai ou a mde ou, entdo, descendente mais apto, preferindo sempre os
mais proximos aos mais remotos. Em caso de ndo haver nenhuma das pessoas, o
juiz escolhera. Cabe, ainda, que o juiz leve em conta a vontade e as preferéncias
do interditando, a auséncia de conflito de interesses e de influéncia indevida, a
proporcionalidade e a adequagdo as circunstancias da pessoa (art. 1772, paragrafo
tnico, do CC). Foi ainda prevista a possibilidade de curatela compartilhada de
mais de uma pessoa (art. 1775-A do CC).

Aplicam-se a curatela as mesmas regras do exercicio da tutela, porém a
curatela deve respeitar as potencialidades da pessoa, devendo ser explicitados
os limites da curatela (art. 1772, caput, do CC). Ademais, devera haver presta-
¢do anual de contas pelo curador ao Juiz, conforme art. 84, pardgrafo 4.° da Lei
Brasileira de Inclusao. E, ainda, as pessoas que estdo sujeitas a curatela receberao
todo o apoio necessario para ter preservado o direito a convivéncia familiar e
comunitaria, sendo evitado o seu recolhimento em estabelecimento que os afaste
desse convivio (art. 1777 do CC).

O art. 1.782 dispde que a interdicdo do prédigo sé o privard de, sem cura-
dor, emprestar, transigir, dar quitacdo, alienar, hipotecar, demandar ou ser
demandado, e praticar, em geral, os atos que ndo sejam de mera administracao.
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Na decisao judicial deve constar, ainda, a delimitacdo especifica dos atos
afetados pela medida, com a correspondente motivacdo e adequacao aos inte-
resses do afetado. Deste modo, ndo basta uma motivagdo genérica, cabe ao juiz
indicar os atos que a curatela afetard, esclarecendo os limites.

Como exposta acima, a luz da Convencao Internacional sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia, a curatela deve ser interpretada como apoio para
pessoa com deficiéncia e nunca como substituigdo de vontade. Mesmo nas situ-
acdes de apoio mais intensivo deve-se buscar ao maximo garantir a vontade
do curatelado.

Além disso, a curatela s6 é cabivel se ha impossibilidade de expressao da
vontade, depois, evidentemente, de se buscar alternativas para garantir esta mani-
festacao de vontade, como tecnologia assistiva e formas alternativas de comuni-
cagdo, e se a pessoa precisa deste apoio de outra pessoa para realizacdo de atos
relacionados aos direitos de natureza patrimonial e negocial. O importante é que
esta curatela nunca pode ser decretada pelo simples fato de ser uma pessoa com
deficiéncia, pois isto seria discriminatdrio.

Porém, mesmo com estas altera¢des, discute-se se a curatela é compativel com
as normas da CDPD. Tanto que o Comité de Direitos das Pessoas com Deficiéncia
(ONU, 2015), ao analisar o relatério do Brasil, afirmou estar preocupado que o pais
ainda previsse a tomada substitutiva de decisdo em algumas circunstancias, pois
é contraria ao artigo 12 da Convencao. E, neste sentido, o Comité instou o Brasil a
retirar todas as disposig¢oes legais que perpetuem o sistema de tomada de decisao
substitutiva. Além disso, recomendou que, em consulta com as organizagoes de
pessoas com deficiéncia e outros prestadores de servigos, adote medidas concretas
para converter o sistema de tomada de decisao substitutiva por um modelo de
tomada de decisdo apoiada, que defenda a autonomia, vontade e preferéncias das
pessoas com deficiéncia de acordo com o artigo 12 da Convengao. Por fim, instou
ainda que todas as pessoas com deficiéncia que estejam atualmente sob tutela sejam
devidamente informadas sobre o novo regime legal e que o exercicio do direito de
tomada de decisdo apoiada seja garantido em todos os casos.

Tomada de decisao apoiada

O modelo da Convencdo Internacional dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia é baseado no apoio para o exercicio da capacidade juridica plena
visando a superacdo do modelo de substituicdo de vontade. Deve-se, portanto,
disponibilizar diversas formas de apoio, de forma gratuita ou a custo acessivel,
com diversas intensidades e sempre baseadas nas vontades e preferéncias da
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pessoa e ndo em suposto “superior interesse” objetivo. Porém, no direito brasi-
leiro, a LBI trouxe apenas uma forma: a tomada de decisdo apoiada.

Neste sentido que a Lei Brasileira de Inclusdo, que se baseia na CDPD, pre-
viu, para além das alteragdes feitas no instituto da curatela, a tomada de decisao
apoiada é um processo pelo qual a pessoa com deficiéncia elege, pelo menos 2
(duas) pessoas para prestar-lhe apoio na tomada de decisdo sobre atos da vida
civil, fornecendo-lhe elementos e informagdes necessarios para que possa exercer
sua capacidade (art. 1783-A, caput, do CC).

Para definicdo de pessoa com deficiéncia, que é o legitimado ativo desta
acdo, deve-se seguir o conceito da CDPD, conforme art. 1°. Importante ressaltar
que esta legitimidade é exclusiva, ndo cabe interpretacao por analogia com a cura-
tela a fim de ampliar o rol dos legitimados.

Sao requisitos da tomada de decisdao apoiada a escolha de pessoas idoneas
e que mantenham vinculos e sejam da confianca da pessoa com deficiéncia (art.
1783-A, caput do CC).

Para ingressar com o pedido, a pessoa com deficiéncia deve apresentar: um
termo no qual conste os limites do apoio a ser oferecido e os compromissos dos
apoiadores, inclusive prazo de vigéncia do acordo e o respeito a vontade, aos direi-
tos e aos interesses da pessoa com deficiéncia (art. 1783-A, §1° do CC). O pedido é
feito pela propria pessoa com deficiéncia com indicagdo expressa das pessoas aptas
a prestarem o apoio nas decisdes a serem tomadas (art. 1783-A, § 2° do CC).

No processo de tomada de decisdao apoiada o juiz deve ser assistido por
equipe multidisciplinar, ouvir o Ministério Pablico e ouvir pessoalmente a pessoa
com deficiéncia que fez o pedido e as pessoas que prestardo apoio (art. 1783-A,
§3°do CC).

A tomada de decisdo apoiada tera validade e efeitos contra terceiros, sem res-
trigdes desde que a decisdo seja tomada com base nos limites do apoio (art. 1783-A,
§ 4°). Além disso, a pedido de terceiros os apoiadores podem contra assinar o con-
trato ou acordo especificando por escrito sua funcdo em relagdo a pessoa apoiada
(art. 1783-A, § 5°). Caso haja conflito entre pessoa com deficiéncia e apoiador, e risco
para pessoa com deficiéncia, o juiz, ouvido MP, decidira (art. 1783-A, § 6°).

O apoiador podera ser destituido: quando agir com negligéncia, pressdo ou
nado cumprir suas obrigacoes. Neste caso, a pessoa com deficiéncia pode denun-
ciar ao MP ou ao juiz e, sendo procedente a dentincia serd destituido, sendo nome-
ado outro (art. 1783-A, § 7°).

As hipéteses de término do apoio vém previstas no art. 1783-A, paragrafos
9° e 10° e podem se dar a qualquer tempo a pedido da pessoa com deficiéncia.
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Também pode ocorrer a pedido do apoiador, situagdo que o juiz analisara. A
prestacdo de contas na tomada de decisdo apoiada ocorrerd como na curatela.

Sdo feitas algumas criticas a tomada de decisdo apoiada no Brasil, uma
delas inclusive feita pelo préprio Comité de Direito da Pessoa com Deficiéncia
(ONU, 2015), que manifesta preocupagdo que os procedimentos de tomada de
decisdo apoiada requeiram aprovagdo judicial. Mas ndo s6. O préprio proce-
dimento judicial ndo é claramente delimitado. Porém, as dificuldades podem
ser superadas se o intérprete compreender as mudangas trazidas pela CDPD e
a necessidade de se afastar do modelo substitutivo de vontade (BEZERRA DE
MENEZES, 2020, p. 700).

Objetivos

Esta pesquisa tem por objetivo fazer uma andlise da jurisprudéncia atual do
Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo sobre capacidade juridica da pessoa
com deficiéncia e aplicacdo da curatela.

Metodologia

Para realizagdo da pesquisa foi feita uma busca no item “consulta de juris-
prudéncia”? do site do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo® utilizando-se,
no campo pesquisa livre, os termos “pessoa com deficiéncia” e “curatela”.

A busca foi restrita as decisdes colegiadas, ou seja, aos acérdaos e as decisdes
em apelacdes, ou seja, recursos de sentengas, e foram obtidos 43 (quarenta e trés)
acérdaos nos ultimos trés meses do ano de 2021 (outubro, novembro e dezembro).

A partir do total de acérddos foram lidas e analisadas todas as ementas de
julgamento - que sdo os resumos das decisdes -, foram realizadas separacdes dos
assuntos tratados em cada um dos acérddos e foram excluidos aqueles que ndo se
referiam diretamente a capacidade juridica da pessoa com deficiéncia e curatela.

Na organizagao dos acérddos, por categorias de andlise, incluiu-se aqueles
que se referiam ao cabimento ou ndo da curatela e, neste caso, se houve reconhe-
cimento da incapacidade relativa ou absoluta. Também foram analisados os casos
que se referiam a prestagdo de contas na curatela e nos quais os processos retor-
naram a primeira instancia para juntada de laudo pericial ou realizacdo de inter-
rogatorio. Foram excluidos acérdaos que se referiam a temas estranhos a curatela.

2 https:/ /esaj.fjsp.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do
3 www.tjsp.jus.br

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v.10, n.19, p.137-151, jul.-dez.2022




146 Renata Flores Tibyrica

Além disso, foram verificadas e separadas as condigdes que fundamen-
taram os pedidos de curatela, e cruzados os dados com o cabimento ou nao
da curatela.

Cabe ressaltar que o acesso ao site do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo é ptiblico e os acérdaos resultantes da busca realizada nao se encontram
em acesso privado.

Resultados

Dos 43 (quarenta e trés) acérdados, apds a andlise e separacdo por temas,
conforme a metodologia mencionada, chegou-se aos resultados descritos a seguir.

Na anélise dos acérdaos foram identificados 23 (vinte e trés) de cabimento
ou ndo da curatela, sendo que dos 13 (treze) de cabimento houve 12 (doze) acor-
daos nos quais se considerou a incapacidade relativa e 1 (um) acérdao a incapa-
cidade absoluta; os outros 10 (dez) foram pelo ndo cabimento.

Em relacdo aos 12 (doze) acérdaos que consideraram a incapacidade
relativa da pessoa submetida a curatela, os referentes aos processos 1013717-
86.2019.8.26.0005, 1005566-74.2018.8.26.0100, 1005959-34.2020.8.26.0292, 1008187-
07.2018.8.26.0565, 1007966-58.2017.8.26.0565 e 1005914-55.2018.8.26.0565, 1027488-
51.2015.8.26.0562 e 1000088-86.2021.8.26.0292 reformaram decisao de 1° instancia
que havia julgado pela incapacidade absoluta para decretar a incapacidade rela-
tiva. Estes acérdaos basearam-se nas mudancas da Lei Brasileira de Inclusdo, na
qual ndo ha mais possibilidade de reconhecimento da incapacidade absoluta para
todos os atos da vida civil e que a curatela recai apenas sobre os atos de natureza
patrimonial e negocial (art. 85, caput, da Lei 13.146/15).

Importante ressaltar que nos acérddos dos processos 1008187-
07.2018.8.26.0565, 1007966-58.2017.8.26.0565 e 1005914-55.2018.8.26.0565, todos
da Comarca de Sdo Caetano do Sul, houve a decretacdo incidental de incons-
titucionalidade em 1° instdncia; o Tribunal de Justica reformou estas decisoes,
com acérdaos da 9%, 6% e 2% Camaras de Direito Privado, afirmando que nao ha
inconstitucionalidade e motivando decisdes nos termos abaixo:

Com entrada em vigor da Lei n° 13.146/15, que ratifica a Convengdo das
Nagoes Unidas sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, somente sdo
consideradas absolutamente incapazes de exercer pessoalmente os atos da
vida civil, os menores de 16 anos, sendo eliminadas as hipé6teses de defici-

éncia mental ou intelectual previstas no Cédigo Civil.
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Nao se vislumbra inconstitucionalidade em referido texto legal. Nao ha
violacdo a direitos ou prerrogativas da pessoa natural. Ao contrario, o
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n°® 13.146/15) esta de acordo com a
Convencao Sobre os Direitos da Pessoa com Deficiéncia, promulgada pelo
Decreto n° 6.949/2009 com status equivalente ao de emenda constitucional,
nos termos do art. 5° §3°, CF (Apelagdo Civel 1008187-07.2018.8.26.0565)

Ja em relagdo ao acérdao 1007828-09.2019.8.26.0020, apesar da apelagdo do
curador especial do curatelado sobre a extensdo da decretagdo da interdigdo e
pedindo nova avaliagdo pericial, o recurso nao foi provido, por se entender que
o interditando “ndo tem discernimento para a pratica de atos de cunho negocial
ou patrimonial, sem que seja representado por seu curador” e que tal conclusao
baseou-se no laudo pericial que concluiu que “o periciando apresenta comprome-
timento do raciocinio l6gico, ndo conseguindo exprimir desejos ou necessidades,
o que o impossibilita de imprimir diretrizes de vida”. Assim, mesmo citando a
LBI, entendeu pela aplicagdo da incapacidade absoluta.

Houve, ainda, o acérdao 1000053-89.2018.8.26.0597, que anulou a decisao de
1° grau para realizagdo de interrogatdrio, pois embora tenha havido pericia, o inter-
rogatério nao foi realizado e o entendimento foi de que é “imprescindivel para que
pudesse confirmar pessoalmente o estado da interditanda para fixagdo dos limites
da curatela”. Além disso, em 2 (dois) outros acérdaos, 1000041-57.2020.8.26.0257 e
0003071-12.2012.8.26.0512, houve também anulagdo da sentenca para realizacao de
nova pericia, no primeiro caso especializada com médico psiquiatra, e no segundo
para atualizar a anterior, considerando o lapso temporal. O que mostra o quanto os
processos de curatela sdo centrados nas avaliagdes periciais.

Também houve 2 (dois) acérdaos nos quais se discutiram a prestagdo de
contas. No do processo 1018350-83.2018.8.26.0003, o filho tnico foi dispensado
de prestar contas da curatela da sua méae que recebia uma aposentadoria e uma
pensdo por morte e possuia 20 mil em conta bancéria. Ja no acérdao do processo
104876093.2019.8.26.0002, a esposa foi dispensada de prestar contas anuais do
beneficio previdenciario do marido no valor de 2 saldrios-minimos. Em ambos os
acoérdaos, permitiu-se a dispensa da prestacao anual tal como prevista no art. 84,
parégrafo 4° da LBI.

Dois acérdaos, 1047483-08.2020.8.26.0002 e 1004666-48.2021.8.26.0533,
entenderam ser possivel a andlise de curatela de pessoa entre 16 e 18 anos, ja que
ela seria feita com base na deficiéncia, o que é bastante discutivel, e que ndo cabe-
ria a extingdo sem julgamento do mérito nos termos decidido pelo juiz de 1° grau:
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faz-se prudente a anulacdo da sentenca, visando o retorno dos autos a ori-
gem para dar continuidade aos demais atos processuais para julgamento do
mérito da demanda, em respeito ao principio do devido processo legal, e ao
final se determinar pela real existéncia da incapacidade civil da recorrida,

o grau de incapacidade da recorrida e as medidas protetivas adequadas

(Apelagao Civel 1047483-08.2020.8.26.0002).

Com relagdo as condi¢des que levaram ao cabimento ou ndo da curatela,

foi elaborada a tabela abaixo com a quantidade de acérdaos em cada situagao.

Quadro 1: Visdo geral das condi¢des em relagao ao cabimento ou nao da curatela

Condicao

Cabimento da curatela

Nao cabimento
da curatela

Alzheimer

Autismo e Deficiéncia Intelectual

AVC

Confusao mental

Declinio cognitivo

Deficiéncia miiltipla com deficiéncia intelectual

Dificuldades motoras

Doenca neuroldgica progressiva

Epilepsia

Epilepsia e retardo mental leve

Paracoccidioidomicose Pulmonar e Cerebral

Prédigo

Retardo mental leve

Sindrome de Down

Transtorno bipolar

Velhice

3
1
0
1
1
2
0
0
1
1
0
0
0
2
1
0

1
0
1
0
0
0
1
1
0
0
1
1
1
0
1
2

O que se verifica é que o déficit cognitivo, em geral, seja ele por deficiéncia
intelectual (incluido retardo mental e sindrome de down), confusdao mental ou decli-

13

10

nio cognitivo, foi a principal circunstancia que levou ao cabimento da curatela.

A deficiéncia multipla com envolvimento cognitivo, como no acérddo
1013717-86.2019.8.26.0005 que se tratava de pessoa com “encefalopatia, epilepsia e
retardo mental”, e no acérdao 1009359-43.2020.8.26.0361 que se tratava de pessoa
com “epilepsia (CID G.40), transtorno delirante organico - tipo esquizofrénico (CID
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F06.2) e retardo mental (CID F71.1)”, também foi causa para cabimento da cura-
tela. Inclusive a epilepsia, mesmo isoladamente, (1027488-51.2015.8.26.0562) ou
associada a retardo mental leve também fundamentaram acérdaos de cabimento.

Por outro lado, eventuais déficits motores (1006109-58.2020.8.26.0019) ou,
ainda, doenga causada por fungo, como a paracoccidiodomicose pulmonar e cere-
bral (1001384-16.2019.8.26.0648), e a doenca neurolégica progressiva (1012535-
23.2019.8.26.0019) que acarretou apenas em prejuizos para dirigir veiculos, foram
circunstancias excluidas da possibilidade da curatela.

Ja quanto as pessoas idosas, o Mal de Alzheimer fundamentou o cabimento
da curatela na maioria dos casos, seguido de confusdo mental e déficit cognitivo,
mas a velhice (1003892-93.2020.8.26.0099 e 1005452-19.2020.8.26.0019), por si so,
nao foi considerada fundamento para concessdo da curatela.

Foram excluidos da analise 14 (catorze) acérddos que nao se referiam dire-
tamente a concessdo ou nao de curatela e diziam respeito a pensao alimenticia,
internacao compulsdria, estupro de vulneravel, adogdo, perda de interesse recursal,
residéncia inclusiva, regime de bens de idoso, indenizacao, associacdo religiosa,
prescricao, adjudicacdo compulséria, residéncia terapéutica e anulagdo de contrato.

Conclusoes

Da analise dos acérdaos, verifica-se que héd ainda uma incompreensao da
mudanca de paradigma trazida pela Convencao Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e pela Lei Brasileira de Inclusdo, havendo uma confusao
clara entre capacidade juridica e capacidade mental, j& que os casos de cabimento se
fundamentaram na deficiéncia intelectual ou no déficit cognitivo, algo que deveria
estar superado se aplicada a lei em consonédncia com a interpretacdo auténtica da
CDPD feita pelo Comité de Direitos das Pessoas com Deficiéncia da ONU.

Ademais, ainda que reformados diversos acérddos em 2% instancia para
afirmar apenas a incapacidade relativa, afastando a incapacidade absoluta, de
modo a restringir a incapacidade aos atos negociais e patrimoniais, a decretacao
da incapacidade absoluta ainda vem acontecendo em 1° instancia e, caso ndo haja
recurso por parte do curatelado ou do Ministério Publico, ela acaba prevalecendo.
Além disso, mesmo em 2° instancia houve decisdo pela decretacdo da incapaci-
dade absoluta, mantendo-se decisdo de juiz singular.

Neste sentido, parece haver uma desconsideracdo da hierarquia dos trata-
dos de direitos humanos no ordenamento juridico brasileiro ou até mesmo um
desconhecimento da posicdo ocupada pela Convengdo Internacional sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia no ordenamento juridico brasileiro, que foi
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incorporada, nos termos do art. 5°, paragrafo 3°, da Constituigdo Federal, com
status de emenda constitucional, e que a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia se baseou na Convengdo para fazer as alteragdes no Cédigo Civil. Isto
fica claro quando se considera as mudangas realizadas pela LBI como inconstitu-
cionais, quando na verdade elas buscaram atender justamente a norma constitu-
cional, considerando a hierarquia da CDPD.

Por fim, talvez a manutencdo da curatela no ordenamento juridico, apesar
da tentativa de caracteriza-la como apoio pela LBI ao invés de exclui-la por com-
pleto, e regulamentar de forma mais abrangente os apoios para as pessoas com
deficiéncia, especialmente com impedimentos mentais e intelectuais, nao permita
a total compreensao da mudanga de paradigma trazida pela Convengéo.

Portanto, me parece essencial que se faga uma nova analise do ponto de vista
legislativo para compatibilizar a teoria das incapacidades por completo com o atual
estagio de afirmacado dos direitos das pessoas com deficiéncia, atendendo inclusive
as observagoes do Comité de Direitos das Pessoas com Deficiéncia da ONU.
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