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A partir da andlise dos dados sobre a prética do ato infracional na cidade de Jundiai, entre os
periodos de 2000 e 2005, esta pesquisa compara esta politica setorial com os indices que
mensuram o nivel de desenvolvimento e a qualidade de vida da populagdo do municipio,
desenvolvendo uma ampla reflexdo acerca do problema, que € apenas parte de um problema
maior que caracteriza uma nova forma de criminalidade, evidenciando crise e ruptura do sistema
social liberal democrético e que se manifesta pelo confronto as instituicOes publicas estatais ou
pela apatia em relacdo a participacdo politico-democrética. A auséncia e omissdo do Estado em
promover politicas publicas capazes de favorecer o desenvolvimento de todos pela expansao das
liberdades individuais, expde parcelas significativas da populacdo brasileira a situagdes de
vulnerabilidade, potencializa o problema e impde neste momento histérico a necessidade de
repactuacdo de um novo contrato social e da modifica¢do das regras do jogo democrdtico com
vistas a paz social. Neste escopo, a gestdo publica do ato infracional requer que se reflita
apropriadamente acerca dos vazios legais, das préticas politicas ndo democrdticas e dos padrdes
culturais que subsistem historicamente na implementacdo dos direitos infanto-juvenis, em sua
interface com os principios e diretrizes do direito da crianga e do adolescente. A descentralizacdo
politico-administrativa e a municipalizacdo do atendimento, bem como o cardter deliberativo das
acdes em todos os niveis pelos conselhos de direitos da crianga e do adolescente, sdo discussoes
essenciais que se travam no bojo de uma discussdao maior pela qual o que almeja é que o sistema
econdmico e o sistema politico priorizem em suas pautas e acdes, de modo efetivo e absoluto, a

crianga e o adolescente.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Politicas Puablicas (2000-2005; Jundiai(SP)) 2.
Desenvolvimento Humano (Indices) 3. Estatuto da Crianca e do Adolescente 4. Ato Infracional
5. Desvio Social 6. Gestao Publica.



Abstract

From the analysis of the data from practice of infrational act in city of Jundiai, between
the periods of 2000 and 2005 this resource compares this sectorial policy with the index that
measure the level of development and life quality of the population of the town, developing a
wide reflex regarding the problem that is only a part of a bigger problem that characterizes a new
form of criminality showing crisis and rupture of the social liberal democratic system that is
shown by the confronting to the state public institutions or by the apathy regarding the political
democratic participation. The absences and the omission of the state in promoting public polices
to favour the development of all by growth of individual liberties, exposes significant parts of the
Brazilian population to vulnerable situations, potentializes the problem and inputs in this
historical moment the necessity recontractuation of a new social contract and the modification of
the rules of the democratic game with views to social peace. In this purpose, the public gestor of
the infrational act demands that there is an appropriate review regarding legal emptiness, of the
non democratic political practice and of the cultural patterns that survive historically in the
criation of the infantile-juvenile rights in its relationship with the principals and purposes of the
teenager's and child's rights. The political administrative decentralization and municipalization of
the attending, as the deliberate character of the actions in all levels by the children’s /teenager's
rights councils boards, are essential discussions that lock in the aim of the bigger discussion that
seeks the priorization of the economical and political systems in their principals and actions in an
absolute and effective way, for children and teenager's.

WORD-KEY: Public Polices - Infrational Act - Human Development (Index) - Statute of
the Child and the Adolescent — Social Deviance — Public Management — Jundiai



MENOR PERVERSO
Olavo Bilac, 1908

E este o titulo, com que aparece em todos os jornais a noticia de um caso triste, - uma crianga de
trés anos assassinada por outra de dez, em condi¢oes que ainda ndo foram bem tiradas a
limpo.Diz-se que o “menor perverso” ensopou de vinho as roupas da vitima e ateou-lhes fogo.
Propositalmente? Parece impossivel... Mas nada é impossivel na vida.

O fato é que, consumado o seu ato de perversidade (ou de imprudéncia?) o pequeno fugiu, e
andou vagando pelas ruas, até que, jd tarde, exausto, banhado em ldgrimas, foi encontrado na
praca da Repiiblica e conduzido para uma delegacia policial. E os jornais, terminando a
narracdo do caso triste, pedem quase todos, em quase undnime acordo de idéia e de
expressdo,que “se castigue esse precoce facinora, cujos instintos precisam ser refreados”.

Que se castigue, como? Metendo-o na Correcdo? Mandando-o para o Acre? Fuzilando-o?

A ocasido é oportuna para mais uma vez se verificar quanto estamos mal aparelhados para
atender as muiltiplas necessidades da assisténcia social. Um criminoso de dez anos ndo é
positivamente um criminoso...Se é verdade que esse menino conscientemente praticou a maldade
de que é acusado, o nosso dever ndo é castigd-lo:é salvd-lo de si mesmo, dos seus maus instintos,
das suas tendéncias para o exercicio do mal.Como? Naturalmente, dando-lhe uma educagdo
especial, uma certa disciplina de espirito.Mas onde? E aqui que surge a dificuldade, e é aqui que
somos forcados a reconhecer que,se estamos muito adiantados em matéria de politicagem e
parolagem, ainda estamos atrasadissimos em matéria de verdadeira civilizagdo...

Jd sei que hd por ai uma Escola Correcional.Mas, ainda hd pouco tempo, o que se soube da vida
intima dessa escola serviu apenas para mostrar que,ld dentro, os pequenos maus, pelo vicio da
organizacdo do estabelecimento, estdo arriscados a ficar cada vez piores.Tudo quanto se refere
a assisténcia publica ainda estd por fazer no Brasil: asilos, escolas correcionais, penitencidrias,
presidios ndo tém fiscalizagdo efetiva. S6 pensamos nessas casas de beneficéncia ou de
corregcdo,quando um escandalo, dos que hd dentro delas, faz explosdo cd fora, comovendo-nos
ou indignando-nos.Entdo, hd uma grita convulsa, um grande espalhafato, um grande dispéndio
de artigos pelas folhas e de atividade pela policia;mas, logo depois, tudo volta ao mesmo
estado... a espera de novo escdndalo.

Tive muita pena da pobre crianga de trés anos, morta no meio de horriveis torturas.

Mas tenho também muita pena dessa outra crianga, que uma brincadeira funesta

(ou uma inconsciente moléstia moral, perfeitamente curdvel) levou a prdtica de um ato tdo cruel.
Nesse pequeno infeliz, que os jornais consideram um grande criminoso, hd um homem que se vai
perder, por nossa culpa,- porque ndo lhe podemos dar o tratamento que a sua enfermidade
requer...
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INTRODUCAO

Este trabalho estd sendo produzido na busca pelo aprofundamento de um tema que € parte
importante do pensamento e da prética profissional do autor: o direito da crianca e do

adolescente.

O cargo de conselheiro municipal dos direitos da crianga e do adolescente de Jundiai, que
exerceu durante um periodo de quase cinco anos, e o exercicio da advocacia, predominantemente
na defesa juridica da populacdo de baixa renda do municipio, trouxeram ao autor uma
preocupagdo natural com o tema, tanto em sua perspectiva politica quanto em sua perspectiva

jurisdicional.

Passados mais de 15 anos da promulgacdo da Lei 8069, de 13 de julho de 1990, o sistema
de promocgdo, garantia e defesa concebido no Estatuto da Crianca e do Adolescente em favor da
populacdo infanto-juvenil, pouco tem sido realizado em todo o pais. O desconhecimento que
reina sobre o tema em muitos segmentos que compdem a sociedade, a falta de vontade real dos
governantes de tornar teoria e pratica o principio constitucional da prioridade absoluta dos
direitos da crianca e do adolescente e a histérica voracidade com que o mercado e a propriedade
do capital devoram os direitos humanos t€ém bloqueado substancialmente a efetivacdo deste
revoluciondrio diploma legal, de modo a torné-lo, sob algumas perspectivas, letra morta .

Pior do que isso, muitas sdo as vozes que apregoam a inoperancia e inaplicabilidade do
ECA, ndo por razdes cientificas, mas apenas porque antipatizam com um sistema legal de
garantia e protecdo que reconhece as criangas e os adolescentes como sujeitos de direitos frente
aqueles que, mais do que por dever legal, devem assegurar o seu pleno desenvolvimento,
proporcionando-lhes condi¢Oes dignas de sobrevivéncia e oportunidades reais de inclusdo
econdmica e social.

O problema do ato infracional constitui-se, neste escopo, a origem de maiores e mais
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sensiveis preocupacdes. Predominam, ainda, no inconsciente coletivo, denominagdes com
conotacdes estigmatizantes como delingiiente € menor infrator que, no fundo, revelam o
sentimento com que a sociedade brasileira tem percebido estes jovens entre 12 e 18 anos que
acabam por enveredar pelas sendas da delinquéncia, a qual acaba por relega-los ao ostracismo
social.

A exemplo dos milhares de condenados que cumprem pena nos estabelecimentos
prisionais do Brasil — eles e suas familias os destinatdrios de politicas sociais mais negligenciados
em relacdo aos demais grupos de beneficidrios pobres — os adolescentes em conflito com a lei
cruzaram uma linha de tolerancia social que os coloca em total desvantagem em relagdo a outros
grupos enquadrados etariamente nos direitos preconizados pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente.

Mirio Volpi (2001, p.14) explica este fato demonstrando a dificuldade inerente ao senso
comum de conciliar duas idéias: segurancga e cidadania. A possibilidade de reconhecer no
agressor um cidaddo € de fato um exercicio dificil, na perspectiva em que somos educados a
reconhecer no outro os mesmos direitos e prerrogativas que usufruimos apenas se aquele nao
se constitui em uma ameaca ao nosso proprio direito e seguranca.

Nesse terreno movedico € que se firmam os mitos que condicionam a questdo da pratica
de atos infracionais: os mitos do hiperdimensionamento (pelo qual se estabelece uma impressao
psicoldgica difusa e irracional segundo a qual milhdes de adolescentes sdo os autores de atos
infracionais); o mito da periculosidade, segundo o qual os adolescentes tenderiam a praticar
delitos cada vez mais graves; o mito da irresponsabilidade do adolescente, segundo o qual o
adolescente estaria mais propenso a pritica de atos infracionais porque a legislacio € muito
branda na sua punicao.

O problema do ato infracional encontra suas raizes em fontes turvas e muito mais
profundas do que o senso comum estd disposto a reconhecer. Entendé-lo e propor caminhos e
solucdes eficazes para soluciond-lo requer uma observagdo isenta que, inevitavelmente, nos
obriga a olhar para além das conjunturas: para as estruturas sociais, politicas e econdmicas
existentes. Mas também nos obriga a realizar um olhar microscopico para visualizar os aspectos
psicologicos e peculiares que induzem o adolescente a trilhar a via da delinqgiiéncia e que acaba
por construir nele uma percepc¢ao subjetiva da realidade segundo a qual a vida normal e ajustada

socialmente nao parece vidvel para si e para outros que se encontram em sua posicao social.
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O presente trabalho se desenvolve sobre quatro eixos tematicos. O primeiro, dedica-se a
estudar o problema do ato infracional a partir de uma perspectiva mais abrangente, que entende a
criminaliza¢do de criangas e dos adolescentes como parte de um processo de criminaliza¢do
maior que se verifica na sociedade globalizada e nos grandes centros urbanos.

Nesse sentido, nossa peregrinacdo pelo tema tem como matrizes tedricas o pensamento de
Norberto Bobbio e de Pierre Bourdieu, com vistas a mapear as raizes mais verdadeiras do
fendmeno do Poder e do Estado em suas faces monopolizadoras do politico e do simbdlico, seu
impacto sobre as estruturas sociais e politicas predominantes e a crise de legitimidade que se
evidencia.

Adorno, Chossudovsky, Feffermann, La Taille e Wacquant, dentre outros, atenderdo a
necessidade de uma abordagem mais pontual da marginalidade e da criminalidade em geral, com
um enfoque voltado para o processo de atracdo, engolfamento e arregimentagcao do adolescente, a
partir de uma andlise das estruturas sécio-econdmicas capitalistas, seus valores, condicionantes e
efeitos no mundo atual. Outros autores, tais como Roberto da Silva, Mdrio Volpi e Marques, nos
ajudardo a contextualizar o problema dentro do processo histdrico brasileiro.

O segundo eixo que norteia este trabalho € a perspectiva do desenvolvimento das nacdes a
partir da consideracdo das desigualdades e das liberdades substantivas dos individuos e grupos
especificos, segundo uma Gtica humanista e ndo puramente econdmica. Para este escopo, ganham
especial relevancia os tratados e convengdes internacionais de direitos humanos, notadamente o
Pacto Internacional de Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, € temas desenvolvidos no
ambito do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), tal como o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que encontra sua correspondéncia no Brasil em indices que se
dedicam a monitorar as condi¢des humanas no plano interno, tais como o Indice Paulista de
Responsabilidade Social (IPRS) e o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS).

Ainda neste segundo eixo temadtico, dedicaremos um olhar atento ao pensamento de
Amartya Sen, o qual, no campo da teoria econdmica, mas muito além das fronteiras da ciéncia
que leva o mesmo nome, conseguiu integrar holisticamente as idéias de mercado, Estado e
sociedade civil.

O terceiro eixo consiste numa discussdo sobre a gestdo publica municipal em um contexto

de politica de atendimento da crianca e do adolescente tal como tem se verificado no pais. Nao
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obstante as limitacOes inerentes a forma ainda bastante confusa pela qual se estrutura a federacdo
brasileira e a igualmente confusa conceituacdo e responsabilizagdo dos atores envolvidos no
atendimento a esses sujeitos de direito, a gestdo local da politica de atendimento a criancga e ao
adolescente, segundo as diretrizes de descentralizacdo politico-administrativa e de
municipalizagdo, existe como um impositivo legal e também como a alternativa mais plausivel
para o enfrentamento do problema do ato infracional.

Como costumeiramente citado, € no municipio em que se operam, efetivamente, os
dramas e as tragédias humanas. E no ambito territorial e fisico concreto que se constitui o
municipio - € ndo na fic¢do juridica que dd origem aos diversos entes federativos - que se
desenrolam os acontecimentos humanos e se promovem a vida e a morte .

Nesse sentido, autores como Affonso e Silva, Costa, Almeida, Krell, Liberati, Seda, Silva,
Sposati e outros, prestam contribui¢cdo valiosa para empreendermos uma discussio sobre
pontos obscuros da tematica que, sob a dtica das preocupacdes elencadas neste trabalho, ndo
tém merecido a devida atenc¢do e nem tém sido considerados na composi¢ao do mosaico de
solucdes possiveis no plano legal para atendimento dos direitos da crianca e do adolescente,
especialmente do adolescente em conflito com a lei.

Do ponto de vista tedrico-metodoldgico, o desenvolvimento destes trés eixos teméticos dar-
se-4 segundo o método racional-dedutivo e os procedimentos de andlise e sintese racionais.
Partindo de verdades universais consolidadas, ou em via de consolida¢do, no campo da
Filosofia Politica, da Sociologia, da Psicologia, da Pedagogia, da Assisténcia Social e do
Direito, procurar-se-4 aplicd-las a realidade especifica do adolescente em conflito com a lei e a
politica de atendimento aos direitos da crianca e do adolescente.

Nesse sentido, dois sdo os tipos de pesquisa empreendidos: a pesquisa bibliogrdfica, com a
andlise de amplas referéncias tedricas dos mais diversos autores ja citados, e a pesquisa
descritiva, mais especificamente a pesquisa documental, focada na andlise dos tratados e
convencoes internacionais de direitos humanos e nos diplomas legais atinentes ao tema direito
da crianga e do adolescente, notadamente a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil e o
Estatuto da Crianca e do Adolescente.

O quarto eixo tematico tem como fundamento uma base quantitativa de dados relativas a
pratica do ato infracional no municipio de Jundiai - reconhecido nacional e internacionalmente
como um paradigma de desenvolvimento humano e social - e destina-se a explorar as
possibilidades de aplicacdo pratica dos pressupostos tedricos e das conclusdes obtidas nos
eixos anteriores ao problema do ato infracional.

Classificado como um municipio-pdlo de desenvolvimento do Estado paulista e situado no
eixo Sao Paulo-Campinas, as margens das rodovias Anhangiiera e Bandeirantes, Jundiai tem
galgado sucessivas posi¢cdes em termos de melhoria nas condi¢des gerais de vida da sua
populacdo, medidas em termos de renda, escolaridade e longevidade. A sua avaliacdo
privilegiada no ranking do Indice de Desenvolvimento Humano das Nagdes Unidas (IDH) - 2°
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colocado entre as médias e grandes cidades de S@ao Paulo e 17° em todo o pais - caracteriza-o
como o municipio que mais ganhou posi¢des nos dltimos 20 anos, passando do 51° lugar em
1980 para a posicao atual.

Tal avanco, hipoteticamente deve se traduzir em politicas publicas e sociais voltadas para o
enfrentamento das principais questdes sociais presentes no municipio, especialmente no
sistema de atendimento ao adolescente em conflito com a lei, bem como em substancial
elevacdo das condicdes de vida da populagc@o em situagc@o de vulnerabilidade.

Com esse escopo, o trabalho assume a configuragdo de uma pesquisa exploratoria,
fundada em um mérodo indutivo e com a utilizagdo de técnicas de observacdo sistemdtica,
descritivas, comparativas e de andlise e sintese experimentais. Utilizam-se, largamente,
elementos estatisticos apresentados no formato de graficos e tabelas.

A reflexdo proposta nesta dissertacdo de mestrado nasceu de um incomodo pessoal do
autor. Normalmente, sobre o problema do adolescente em conflito com a lei, percebe-se um
olhar reducionista, marcado por forte conotacdo moral, com atribui¢cdo de culpa a famigerada
desestrutura familiar, sem qualquer percep¢do das causas mediatas e mais profundas que
subjazem a criminalizacdo infanto-juvenil, segundo as quais o adolescente em conflito com a lei
também é vitima de conjunturas e estruturas muito maiores do que ele e que acabam por
indeterminar a sua viabilidade no mundo (ou, o que € pior, determinar a sua inviabilidade).

Soma-se a essa percepcao a convic¢do do autor que o Brasil pode fazer muito mais do que
efetivamente tem feito em favor da populacdo infanto-juvenil, constituindo-se em
condicdo fundamental para isso a modificagdo da cultura politica, de modo a associar a vontade
legiferante a questdao econdmica.

Isso permitird que se passe a compreender 0s gastos sociais como investimentos e sejam
os mesmos elevados na hierarquia das acdes e prioridades governamentais.

Também permitird que se planejem e executem politicas publicas de modo integrado, seja
esta em sua dimensao inferna, ou seja, entre os diversos 6rgaos de governo, ou em sua dimensao
externa, por meio da interlocucdo dos 6rgaos de governo com a sociedade em geral, movimentos
sociais, organizacdes ndo-governamentais € demais instituicdes representativas da sociedade civil
e dos setores da economia, o que se deve dar, principalmente, no ambito dos conselhos de
politicas publicas.

Compartilho integralmente com o pensamento do professor Pedro Demo (1996, p. 151)
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abaixo transcrito e, na esperanca de que este trabalho contribua para melhor entendimento e

resolucdo do problema, acredito

17

que um dos erros mais graves na politica defendida pelo Estatuto da
Crianca e do Adolescente encontra-se precisamente no seu
distanciamento diante da inclusdo econdémica, porquanto ndo se
compromete o sistema produtivo em nada, como se nada tivesse a ver
com o problema.



1. O PROBLEMA DO ATO INFRACIONAL

Qualquer discussdo que pretenda identificar o caminho 6timo para resolver um problema
social, requer, antes de tudo, que se empreenda uma discussdo com vistas a compreender com a
maxima clareza possivel esse problema. Nesse sentido, antes que desenvolvamos qualquer
andlise em termos de gestdo publica municipal, necessdrio se faz que empreendamos uma
discussdo sobre o problema do ato infracional, muito especialmente em razdo de que se percebe
nos mais diversos segmentos uma abordagem de senso comum' (LUCKMANN;
BERGER,1983,p.37), que ndo € capaz de penetrar profundamente nas suas causas determinantes.

O problema do ato infracional deve ser abordado sobre vérias perspectivas se quisermos
compreendé-lo de uma forma abrangente que dé conta de explici-lo. Comegamos pela
abordagem predominante no campo das ciéncias que se dedicam ao tema: a abordagem juridica.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente define o ato infracional, cuja autoria € restrita aos
individuos com a idade compreendida entre 12 e 18 anos incompletos, como a “[...]Jconduta
descrita como crime ou contraven¢do penal” (art. 103 da Lei 8068/90), reportando, portanto, o
problema a uma categoria juridica penal em termos de definicdo ou diagnose juridica.

O mesmo diploma legal estabelece uma espécie de procedimento processual penal para o
adolescente autor do ato infracional. O disposto nos artigos 171 a 190 do ECA refere-se ao
procedimento aplicdvel para apuracdo de ato infracional atribuido a adolescente e consolida o
denominado garantismo juridico, segundo o qual estdo assegurados, a quem se atribua a prética
de uma conduta reprovada pelo ordenamento juridico penal, diversos principios basilares do
estado democratico de direito, tais como:

v 0o devido processo legal (art. 5.°, inciso LIV, da CF, e arts. 110 e 111, incisos I a
VI, do ECA);
v’ principio da tipicidade (art. 103, do ECA);

(\

necessidade de que o fato, além de tipico, seja antijuridico e culpdvel,
v predominio dos principios do Direito Penal Minimo, optando a lei juvenil pelas

penas restritivas de direitos como alternativas a privacao de liberdade;
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v’ prevaléncia da maxima de que ninguém deverd ser privado de liberdade se a lei
admitir liberdade provisoria (art. 5.°, inciso LX V]I, da CF);

v’ gratuidade judicidria (art. 141, pardgrafo 2.°, do ECA);

v' direito do adolescente de ser ouvido pela autoridade competente (art. 141, "caput",
do ECA, e art. 5.°, XXXV, da CF);

v’ direito a celeridade do processo, ao qual deverd ser dada prioridade absoluta (art.

227, "caput", da CF, e arts. 4.°, "caput”, art. 108, "caput", e art. 183, do ECA), etc.

Somam-se a essas garantias aquelas inerentes as execuc¢des das medidas, dentre as quais
destacam-se o principio da progressividade das medidas (art. 120, § 2.°, in fine, c/c art. 121, 1
primeira parte, do ECA, e art. 227, § 3.°, da CF) e a aplicag¢do dos direitos constitucionais de
ampla defesa e contraditorio (art. 5.°, LV, da CF). Além do mais, os procedimentos para
apuracdo de ato infracional correm em segredo de justica, visando assegurar a inviolabilidade
fisica e moral do adolescente (arts. 17 e 143, 1 do ECA).

Mirio Volpi (2002, p. 15) afirma que a nova conceituagdo rompe com a concepgao de
adolescente infrator como categoria socioléogica vaga implicita existente no antigo Cédigo de
Menores, que encontrava amparo “[...Jnuma falsa e eufemistica ideologia tutelar [...]” que se
caracterizava pela chamada doutrina da situacdo irregular.

Roberto da Silva (2005) diz que o rompimento deu-se, no campo juridico, (em relagdo nio
apenas ao adolescente infrator, mas a todas aquelas pessoas em desenvolvimento com idade
compreendida entre 12 e 18 anos), com a substituicdo da tradicdo menorista que sempre
prevaleceu no Brasil “[...]Jconsubstanciada basicamente pela doutrina da situacdo irregular, que
inspirou o Cédigo de Menores de 1927 e a doutrina do direito do menor, que inspirou o Cédigo
de Menores de 1979[...]", pela Doutrina da Protegdo Integral que

[...] estd amparada por quatro documentos que t€m o cariter de tratados e
convengdes internacionais: Conven¢do das Nagdes Unidas sobre os Direitos da
Crianca, Regras Minimas das Nagdes Unidas para a Administracdo da Justica de
Menores (Regras de Beijing), Diretrizes das Na¢des Unidas para a Prevencdo da
Delingiiéncia Juvenil e Regras Minimas das Nacdes Unidas para a Protecdo dos
Jovens Privados de Liberdade.

Segundo o autor, nesses documentos internacionais de direitos humanos, a ideologia da
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defesa social que norteava as inspiracOes doutrindrias anteriores referentes a crianga e ao
adolescente e, obviamente, mais especialmente em relacio ao adolescente que colocava a
sociedade pela sua conduta em alguma espécie de risco, deu lugar a concepcdo da crianga e do
adolescente como sujeitos de direitos fundamentais e pessoa em desenvolvimento e, portanto,

carecedores da protecdo integral devida pela familia, pela sociedade e pelo Estado(Idem).

O ato infracional se aproximou do direito penal em razdo dessas transformacdes historicas
que se operaram no campo juridico, na sua defini¢do e no seu garantismo, mas se afastou dele na
solugdo proposta.

Queremos dizer que a conduta do adolescente contrdria a lei que passou a ser prevista
segundo os elementos presentes na teoria do delito penal, a saber, o delito como um fato tipico,
antijuridico, culpdvel e punivel, - elementos esses que exigem, por natureza, uma cuidadosa
andlise do aplicador da lei para verificar se 0s mesmos estdo ou ndo presentes, com importantes
conseqiiéncias em termos de penalizacdo ou ndo do agente nos moldes da legislacdo penal
comum (especialmente o cédigo penal) - anteriormente podia ser abordada apenas com base em
“[...Javaliacdes e opinides impressionistas inadequadas[...]” (VOLPI, 2002, p.16), que facilmente
conduziam a erro por entregar o adolescente quase que inteiramente ao juizo discriciondrio do
juiz e das autoridades administrativas responsaveis por executar as medidas aplicadas.

Fato tipico refere-se a conduta humana positiva ou negativa (uma acdo ou omissdo)
expressamente descrita pela lei penal como criminosa ou delituosa. Em razdo do principio da
reserva legal, apenas os comportamentos considerados expressa e previamente delituosos
poderdo vir a ser tratados, pelo aplicador da lei, dessa forma.

Fato antijuridico € aquele que, além de descrito expressamente como criminoso pela lei,
ndo encontra no ordenamento juridico maior, em uma interpretacio sistemdtica do sistema penal,
qualquer razao justificadora que retire da conduta sua natureza criminosa. Como ensina Damaésio
de Jesus (1998, p.151),“[...]Jtendo em vista o complexo das atividades do homem em sociedade e
o entrechoque de interesses, as vezes permite determinadas condutas que, em regra, sio
proibidas...]” e, portanto, ndo recebem qualquer sancio penal. E o caso especifico de alguém que
mata no estrito cumprimento do dever legal, como um policial que age nos termos da lei, ou de

alguém que mata em estado de legitima defesa. Apesar da conduta ser tipica, (alguém foi morto
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por outrem), ela ndo € antijuridica, pois € permitida pelo ordenamento juridico.

Fato culpdvel refere-se nao mais apenas as defini¢des legais, mas introduz a idéia da
vontade e da escolha humana pela pritica da conduta reprovada juridicamente. E culpavel o
individuo que pratica um fato tipico e antijuridico

[...] porque a ele cumpria conformar a sua conduta com o mandamento do
ordenamento juridico, porque tinha a possibilidade de fazé-lo e ndo o fez,
revelando no fato de nio o ter feito uma vontade contrdria aquela obrigacdo, i.e.,
no comportamento se exprime uma contradi¢do entre a vontade do sujeito e
vontade da norma (Idem, p. 153).

E na culpabilidade que estd ligado o juizo de censurabilidade que recai sobre a conduta do
agente e refere-se a capacidade de compreensdo do cardter ilicito do fato no momento de sua
pratica.

Finalmente, o fato punivel. A doutrina juridico-penal o reconhece ndo como um requisito
do crime, como os demais, mas como sua conseqiiéncia juridica, pois refere-se ao direito do
Estado de impor a pena ao autor da conduta definida como criminosa e ao dever deste de ndo
criar qualquer impedimento a sua imposicdo. A punibilidade, portanto, ndo é mais do que a
aplicabilidade da sang¢do.

E na punibilidade do fato ou do agente que praticou a conduta ilicita que o direito da
crianca e do adolescente, especificamente no que se refere ao adolescente em conflito com a lei,
se afasta do direito penal em termos de solug@o proposta para o problema do delito. Isso porque,
enquanto que o sistema penal propde como solugdo para o problema do delito a aplicagdo de uma
sancdo penal pelo Estado — uma pena — ao agente da conduta reprovada juridicamente, o sistema
de garantia de direitos referentes ao adolescente em conflito com a lei impde medidas socio-
educativas para enfrentamento do problema do ato infracional.

Segundo a teoria das penas

[...] pena é a sancido aflitiva imposta pelo Estado, mediante acdo penal, ao autor
de uma infracdo (penal), como retribuicdo de seu ato ilicito, consistente na
diminui¢do de um bem juridico, e cujo fim é evitar novos delitos. Apresenta a
caracteristica de retribuicdo, de ameaca de um mal contra o autor de uma
infracdo penal. Tem finalidade preventiva, no sentido de evitar a prética de
novas infragdes (Ibidem p. 517).

Nos termos do ordenamento juridico brasileiro, estd apto para receber uma pena aquele
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individuo imputével e culpdvel, ou seja, plenamente capaz de entender o cardter ilicito do fato no
momento em que o praticou. Por defini¢do legal, apenas aqueles que possuem 18 anos de idade
completos no momento em que praticaram o fato criminoso sdo puniveis ou, como manda a
melhor técnica, imputdveis, com base no pressuposto juridico de que, em razao da idade, reinem
o conjunto de condi¢des pessoais que lhes dao capacidade para lhes ser juridicamente imputada a
prética de um fato punivel e a receber do Estado uma pena.

A doutrina penal conceitua inimputdvel como “[...] o agente que, por doengca mental ou
desenvolvimento mental incompleto ou retardado, ndo possui, ao tempo da préitica do fato,
capacidade de entender o cardter ilicito do fato e de determinar-se de acordo com este
entendimento”. Imputdvel, por sua vez, “[...] € o sujeito mentalmente sdo e desenvolvido, capaz
de entender o cardter ilicito do fato e de determinar-se de acordo com esse entendimento” (op.cit.,
p. 465).

O direito ndo reconhece o adolescente, € muito menos a crianga, COmo um Ssujeito
culpdvel, imputdvel, nos termos da legislacdo penal comum, aos quais o Estado possa impor o
mesmo tratamento imposto aos adultos que transgridem a lei penal, mas reconhece-o como
sujeito responsdvel penalmente nos termos da legislagdo especial - o ECA - uma vez que a
conduta delituosa do adolescente o Estado estd autorizado a impor-lhe coercitivamente uma
sancdo, e também como sujeito culpdvel a partir dos 12 anos completos.

Entretanto, essa culpabilidade ndo possui a mesma conotacdo predominantemente
retributiva verificada no caso dos criminosos adultos. Ao invés de aplicar-se a ele uma pena de
cardter predominantemente (ainda que ndo exclusivamente) retributivo, o sistema especial de
responsabilizacdo penal do adolescente autor de ato infracional impde-lhe uma medida sécio-
educativa que, como a propria denominagdo deixa revelar, encontra sua énfase da pedagogia
social e n@o na retribuicdo penal.

A natureza juridica do ato infracional € uma questdo extremamente debatida entre os
estudiosos do tema.

Alguns autores, como Emilio Garcia Marques (2007) e Edson Seda (1993), reconhecem
como absolutamente fundamental que se identifique com absoluta clareza o carater penalizador
das medidas sécio-educativas, chegando a afirmar que com o ECA entrou em vigor um

verdadeiro sistema penal juvenil, no qual adquire especial relevancia o garantismo juridico ja
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mencionado.

Essa abordagem, que parece a dominante entre os tedricos, serviria de antidoto ao
recorrente problema histdrico e ainda extremamente presente na sociedade brasileira e no Estado,
qual seja: tratar a crianca e o adolescente como objetos de medidas tutelares que, sob o manto do
cuidado amoroso e paternal, o juiz ou a autoridade administrativa de espirito menorista e
anacronico, acabam por legitimar suas proprias subjetividades e arbitrariedades em razdo da
discricionaridade que entendem deter por uma interpretacao legal que fazem, e que os autoriza:

Assim, as criangas ndo somente sdo penalmente inimputdveis como
também além disso resultam penalmente irresponsaveis. No caso do
cometimento por uma crianca de atos que infrinjam as leis penais, somente
poderdo corresponder — eventualmente - medidas de protecdo. Ao contrdrio, os
adolescentes, também penalmente imputdveis sdo, no entanto, penalmente
responsaveis. Quer dizer, respondem penalmente nos exatos termos de leis
especificas como o ECA - por aquelas condutas passiveis de serem
caracterizadas como crimes ou delitos. Na histéria real do tratamento de fato e
de direito do "menor infrator" (e ndo na histéria corporativa eufemistica), a
responsabilidade penal dos adolescentes por atos tipicos antijuridicos e
culpéaveis, constitui um avango e uma conquista extraordindria sobre a "bondosa"
responsabilidade por atos "anti-sociais",
construgdo  tipica das  miultiplas  varidveis da  etapa  tutelar.
Nao € preciso ser muito perspicaz para entender que a categoria de "atos anti-
sociais" ndo constitui outra coisa que um eufemismo para legitimar o casuismo
subjetivo dos diferentes segmentos (judiciais ou administrativos) responsaveis
da questdao "minorista". Neste contexto a impugnacao da responsabilidade penal,

constitui uma hipdcrita ou ingénua reacdo, em primeiro lugar corporativista, na
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definicdo dos adolescentes como sujeitos reais de direitos e responsabilidades

(MARQUES,2007).

Outros, entretanto, como Elcio Resmini Meneses (2007), entendem que o garantismo
juridico, ndo obstante sua necessidade e avango social, sintonizado que estd com a doutrina da
protecdo integral que reconhece o adolescente e a crianca como sujeito de direitos que lhe fornece
seguranca em face do arbitrio do agente do Estado, estd longe de ser suficiente para a abordagem

que lhes parece central, em termos de direito do adolescente em conflito com a lei:

Na matéria infracional, tem-se que o garantismo juridico, necessario a seguranca
das relacdes do Estado com o jovem em conflito com a lei, pois afasta em
definitivo a discricionaridade e subjetividade do “Juiz do bem-estar social”, ndo

N

se mostra suficiente a compreensdo da existéncia de uma sangdo educativa.
Aliés, seria possivel algo punitivo ser educativo?[...].

Os defensores dessa corrente estdo mais propensos a enxergarem na legislacdo especial
que responsabiliza os adolescentes autores de ato infracional, inclusive as convengdes e tratados
internacionais, apenas a existéncia de uma espécie de responsabilidade social, mas ndo uma
responsabilidade penal. Para estes, o direito da crianca e do adolescente, inclusive no capitulo
referente ao problema do ato infracional, afei¢oa-se mais ao campo do direito civil e ndo do
direito criminal.

Emilio Garcia Marques (Idem) faz uma distin¢do importante que talvez sirva para elucidar
a questdo. Para ele, existiriam duas crises distintas referentes ao Estatuto da Crianca e do
Adolescente: uma de interpretacdo e outra de implementagcdo. Enquanto que a segunda refere-se
ao deficit de financiamento de politicas sociais bdsicas capazes de assegurar efetivamente os
direitos previstos na legislacdo nacional e internacional referente ao tema, a primeira indica um
problema de natureza politico-cultural.

Tal dualidade de enfoque permitiria que, na busca pela solugdo das crises indicadas, se
prestigiasse a interpretacdo legal de que o ECA instituiu efetivamente a responsabilidade penal,
acompanhada pelos diversos instrumentos de garantismo juridico, o que consistiria em uma
interpretacdo legal extremamente significativa em termos de avanco politico-cultural, dada a
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histéria prevalecente ndo s6 no Brasil como na América Latina.

Ao mesmo tempo, valorizaria o enfoque central no cardter pedagdgico e socializante das
medidas sécio-educativas, as quais encontram seu efeito real por meio da implementagdo eficaz
das politicas e dos programas previstos no ECA, ao invés de tentar fazer dos instrumentos de
responsabilizacdo penal do adolescente autor de ato infracional instrumentos de vinganca e
retributividade social, atribuindo-lhes uma condi¢do de panacéia para todos os males,
especialmente para o mal da omissao social.

De qualquer forma, extremamente feliz a expressdo de Jodo Batista Costa Saraiva (2007)

que, com clareza cristalina, percebe o problema central com o qual devemos nos confrontar:

Enquanto se despende energia vital discutindo reducdo da idade de
responsabilidade criminal, permanecemos a ignorar a questdo fundamental, qual
seja, basta se dar meios de execucdo as medidas que o ECA propde que se
alcancard os resultados que toda a sociedade afirma desejar. O fato é que
falamos muito em igualdade de direitos e de obrigacdes, mas no momento de
cobrarmos, especialmente dos excluidos suas obrigacdes, que sdo iguais a que
exigimos dos incluidos, nos esquecemos de que aqueles ndo se assegura os
mesmos direitos do que a estes. Nossa "patria mae gentil" tem sido madrasta
para a grande maioria de seus filhos: cobra de todos, mas oferece condi¢des a

poucos... acabard sendo destituida do patrio poder por abandono.

1.1 - VIOLENCIA E CRIMINALIDADE NO MUNDO ATUAL

O problema do ato infracional - que se d4 ndo apenas entre os mais pobres, mas também
entre os provenientes de classes mais privilegiadas da populacdo - ndo pode ser reduzido a uma
férmula juridica pura que o concebe apenas em termos de vontade de praticar o ato contrario ao

direito e a lei, e que exclui inteiramente os fatores socioldgicos e psicoldgicos ligados ao
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problema.

Na verdade, nesse caso como em todos 0s processos sociais de natureza complexa, as
ciéncias juridicas pouco tém a dizer acerca das causas dos problemas que obrigam a sua
intervencdo e, quando muito, fabrica explicacOes artificiosamente — papel precipuo da doutrina
juridica — como forma de legitimar os modos de sua intervencdo.”

A nossa percep¢ao da causa fundamental da criminalidade e da violéncia infanto-juvenil
num mundo globalizado, reside, principalmente, na conviccdo de que ela encontra-se na
impossibilidade sentida por algumas criangas e adolescentes em algum momento de suas
trajetdrias de vida, de que a sociedade, (vista esta como o todo no qual se insere a sociedade
politica, a familia e a sociedade em sentido especifico, ou seja, o ndo-estado), nao esta disposta a
proporcionar-lhe as capacidades e oportunidades necessdrias para que eles possam obter, segundo
aquilo que eles tém razdo para desejar, os bens materiais € imateriais necessarios para a vida.

Significa que passa a dominar a consciéncia e o inconsciente de muitos adolescentes e
jovens que optam pelo caminho do conflito e o desrespeito as leis, de que seus sonhos, € mesmo
suas vidas, sdo invidveis caso resolvam pelo caminho da licitude e da obediéncia as leis.

Esta percepcdo encontra suas raizes especialmente nas condi¢des sOcio-econdmicas
reinantes no pais a que se encontram submetidas parcelas significativas da populacdo e na
impossibilidade de apropriacdo e exibicdo de bens de consumo que carregam o poder de atribuir
status € minimizar o impacto dos estigmas a que estdo sujeitos determinados grupos sociais ou
raciais.

Como muito se tem estudado a respeito, a sociedade moderna € caracterizada pelo
consumismo e pelo desejo de apropriacdo de determinados bens de consumo que carregam
consigo o poder magico simbdlico de atribuir ao seu possuidor um status social que o distingue
dentre os demais e lhe assegura a aceitacao social.

Nesse sentido, € necessario olhar o fendmeno sob perspectivas psicoldgicas, socioldgicas e
econdmicas.

Ives de La Taille (in SPOSITO;ABRAMO; FREITAS, 2000, p-123) avalia o impacto em
termos psicoldgicos desta realidade sobre a vida dos adolescentes e jovens :

[...JA questdo ndao é apenas de inveja da posse material, mas também, e
essencialmente, de starus. A impressao que tenho é de que, antigamente, ter um
trabalho, um emprego, era mais valorizado, ou seja, ter trabalho, era uma forma

26

% No estudo que empreendemos neste trabalho acerca da legitimidade do poder estatal nos deteremos com alguma atencao
sobre o tema.



honrosa de estar no mundo. Hoje em dia, o fato ndo parece se verificar tanto:
valoriza-se o consumo. E preciso ser consumidor para ter visibilidade social e
para julgar-se como ‘sendo alguém’. Dai o desespero de quem sabe que, com a
escolarizacdo disponivel, dificilmente poderd ter, pelo trabalho, acesso aos
simbolos de status. Ter um emprego ndo compensa a vergonha de ndo ser
consumidor daquilo que se vé na televisdo e que confere “distincdo” as pessoas.

A vergonha de ndo ser consumidor ¢ uma condicdo psicoldgica estritamente moderna,
decorrente da sociedade capitalista e estd intimamente ligada a opcao do adolescente pela pratica
do ato infracional, notadamente aqueles atos caracterizados contra o patriménio que lhe permitam
ostentar os bens materiais ou imateriais os quais lhe confiram o tdo desejado social que o
qualifique como um ser reconhecivel e reconhecido.

Segundo ainda La Taille (Idem, p. 118-122), a partir dos estudos sobre a moralidade humana
desenvolvidos por Piaget e Kohlberg, apresentou-se uma nova perspectiva tedrica que
demonstra que a a¢do humana encontra-se condicionada pela constru¢do da identidade de cada

pessoa, constituindo-se como elemento central dessa construcdo a presencga ou auséncia de
valores morais. O autor sistematiza o seu pensamento da seguinte forma:

1. A identidade de cada pessoa equivale a um conjunto de representagdes de si, logo de
imagens que a pessoa tem de si mesma.

2. Tais representagcdes sdo sempre valorativas, ou seja, nunca sao neutras ou frias.

3. A tendéncia normal, e forte, de todas as pessoas, € procurar representacdes de si de
valor positivo; existe, portanto, uma motivacio basica de expansdo do Eu, como afirmava Alfred
Adler.

4. A afirmacdo do autovalor pode estar baseada em éxitos objetivos e aprovacgdes sinceras
de outrem, mas também pode ser fantasiosa, sobretudo auto-referenciada.

5. No conjunto de representagdes de si, os valores morais podem estar presentes (por
exemplo, ‘eu sou honesto’), mas podem também estar ausentes; e, quando presentes, podem ser
centrais ou periféricos, no sentido de ocuparem um lugar mais ou menos importante no conceito
que a pessoa tem de si.

6. Se o valores morais estiverem ausentes, o agir moral ( no sentido da ac¢do por dever)
ndo existe; se estiverem na periferia, esse agir acontece, mas apenas se motivacdes mais fortes
estiverem ausentes; se estiverem no centro, o juizo e o agir morais ndo somente sao freqiientes
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como servem de parametro para outras acoes.

7. Podemos chamar de auto-estima, ou auto-conceito positivo, a todo e qualquer conceito de
auto-respeito para o conjunto de representagdes de si que tem relagdo com valores morais;
assim, se € verdade que todas as pessoas procuram auto-estima, nao € verdade que todas
estejam em busca de auto-respeito, assim definido.

A teoria estabelece uma distingdo entre auto-estima e auto-respeito, de forma a que
possamos entender auto-estima como um conceito positivo que o individuo possua de si mesmo,
ou seja, o individuo aprecia o que ele € independentemente do conteido moral ou valorativo
dessa auto-apreciacdo. Auto-respeito, por sua vez, estaria indelevelmente ligado a acdo com
contetdo moral que confere a quem a pratica um sentimento de coeréncia e integridade de ser.

Essas premissas que estabelecem a possibilidade de existirem ou inexistirem valores
morais na a¢cdo individual, nos remetem a necessidade de “[...] aferir a importancia ou o lugar que
a moralidade ocupa no conjunto de representagdes de si de um individuo”.

E continua:

O primeiro ponto é mais problematico do ponto de vista do diagndstico. Porém,
existem, algumas pistas. Por exemplo, Colby e Damon ao entrevistarem pessoas
de vida moral exemplar (notadamente na sua luta por direitos humanos e ajuda a
necessitados), verificaram que, para tais pessoas, ser elas mesmas e pensar e agir
como o fazem sdo uma tnica coisa. Ditos de outra forma complementar, se nao
tivessem agido segundo os principios que consideram éticos, teriam se sentido
serem inferiores, teriam decaido perante seus préprios olhos — em nossos termos,
perderiam o auto-respeito.

Vamos ver agora um exemplo oposto, retirado da literatura. Trata-se da
personagem Cabeleira, do romance Cidade de Deus de Paulo Lins. Ele é um
bandido violento que rouba e até mata, se preciso for. E Lins coloca na boca de
sua personagem a seguinte frase: “Eu ndo quero ser otdrio de marmita”.
Podemos interpretar tal expressdo como a associacdo entre ser operario
(referéncia 2 marmita) e ser “otdrio”, portanto um valor negativo. Assim, fosse
ele operdrio, honesto e trabalhador, sentir-se-ia inferior, ndo associaria valor
positivo as representacdes de si, coisa que consegue fazer ao agir no mundo do
crime.

Esse exemplo, embora literdrio (lembremos, no entanto, que Lins baseou seu
romance em pesquisas), € bem representativo do que pode levar alguém a agir
contra a lei, e com violéncia: ndo € tanto uma falta de auto-estima (explicagdo
muito empregada e que associa agdes imorais a formas de frustragdo) mas sim a
associacdo entre a auto-estima e certos valores. Se, para os entrevistados de
Damon, agir contra valores morais cldssicos traz vergonha, para Cabeleira e
muitos outros, pelo contrario, provoca orgulho.

A posi¢do da moralidade no conjunto de representagdes que um individuo faz de si mesmo,
portanto, pode estar desassociada dos valores cldssicos de moralidade aceitos pela sociedade e
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que se caracterizam como ‘“ ndo matar”, “ nao roubar”, “ ndo lesar”, ou pode estar
condicionada a outros valores como, por exemplo, os valores que norteiam as ag¢des dos
presididrios dentro do sistema prisional que possuem seus proprios codigos e leis paralelos aos
comumente aceitos socialmente e traduzidos no sistema legal.

O sentimento bdsico que norteia as acdes e que ocupa um lugar central nas representacoes

que o individuo faz de si mesmo € o jd citado sentimento de vergonha. Segundo a teoria, tal

sentimento surge ante um auto-julgamento inferior ao ideal almejado e, novamente, pode estar

totalmente desvestido de qualquer contetdo moral tradicional:
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No quadro explicativo que procura compreender o agir moral ( ou as
condutas amorais ou imorais) com base nos valores associados as representagdes
de si, o sentimento de vergonha ocupa um lugar central. Tal sentimento,
universal e forte, surge quando a pessoa se julga inferior a um ideal que possui.
Insisto no fato de que a vergonha pressupde um autojuizo negativo. Nao basta
para sentirmos vergonha, que outros nos julguem negativamente, precisamos
assumir tal juizo ( e podemos sentir vergonha sozinhos — a exposicdo real ndo é

sempre necessaria).

Ademais, a vergonha é um sentimento que se relaciona com o “ser”: s@o
as proprias representacdes de si que estdo em jogo quando se sente vergonha.
Finalmente, notemos que a vergonha ndo se refere apenas ao campo moral; ela
abrange todas as virtuais qualidades do ser (sentir vergonha se ser feio, de ter
fracassado, de ser visto nu, etc.). Ora, esta tltima caracteristica € importante para
0 nosso tema: alguém que ndo coloque os valores morais entre aqueles que
compdem sua identidade nio sentird vergonha de atos porventura contrdrios a
ética. O contrdrio pode até acontecer; por exemplo, alguém sentird vergonha se,

perante os proprios olhos e os olhos alheios, ndo conseguir representar o papel



do “esperto” que leva vantagem em tudo.

Falta ainda que consideremos a origem de tais representagdes que o individuo faz de si
mesmo. Como se forja a identidade do individuo — com maior, menor ou inexistente conteido
moral? Segundo La Taille, apesar da complexidade do tema, a causa fundamental € a cultura em
que estd inserido o individuo, e indaga sobre os seus possiveis impactos sobre a constru¢do da

identidade infanto-juvenil e a violéncia que tem sido praticada:

O terceiro ponto: qual € a origem da adocao de tais representagdes de si?
O problema é complexo, mas pode-se afirmar que os olhares alheios cumprem
importante papel, fato que nos remete a cultura. Que valores sdo, hoje, colocados
em primeiro plano? Que valores se empregam para julgar as pessoas,
notadamente quando criangas? Ou seja, em razdo de sua aceitag@o social, que
valores t€ém, hoje, maior probabilidade de ser adotados para compor uma
identidade e cuja auséncia causa mais vergonha? Serdo os valores morais? Ou
outros? Se forem outros, explica-se, pelo menos em parte, o fato de a moral ter

pouca forca coercitiva e, em certos casos, nenhuma.

Ora, voltando ao tema da violéncia, podemos nos perguntar se, nos dias atuais,
na educacdo, na midia, nas empresas, etc., ela ndo estd sendo, direta ou
indiretamente, valorizada. Assim, pessoas seriam, em diversos graus, violentas,
ndo por falta de um freio moral especifico ou em virtude contingéncias
contextuais, mas sim porque associam o ser violento a representagdes de si que
mais valorizam, porque a realizacdo de certas imagens (como o bem sucedido
economicamente, o do consumidor) justifica o emprego de meios agressivos.

O sentimento de vergonha talvez tenha abandonado o campo da ética, da honra,
da dignidade, para habitar o campo do sucesso, da gléria. Nunca se falou tanto
em auto-estima, mas pouco se pensa em auto-respeito.

Os fatores de natureza psiquicos apresentados que determinam a identidade do individuo e
a acdo do adolescente e do jovem na dire¢do da criminalidade e da violéncia encontram sua raiz

na histéria e nas condi¢cdes socioeconOmicas prevalecentes, as quais contribuem
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significativamente para a espécie de socializacdo do individuo, o que nos remete a uma
abordagem socioldgica do tema.

Sérgio Adorno (2002), explica as causas da violéncia urbana sob esse enfoque. Em
Exclusdo socioeconomica e violéncia urbana, demonstra as condi¢des sociais e politicas sobre as
quais se edificou a sociedade brasileira historicamente, a principio caracterizada pelo clientelismo
e pelas relagdes hierdrquicas estamentais que foram se modificando com a penetracdo da
moderna sociedade de classes que aprofundou as desigualdades regionais e a concentracdo da
riqueza sob o controle dos cafeicultores, dos proprietarios rurais e da nova classe de empresarios
industriais.

A implementacdo de complexo parque industrial no Estado de Sdo Paulo na segunda
metade do século passado contribuiu para a formagdo das massas e intensificou ainda mais o
processo de exclusdo social e concentracdo econdmica que estava em curso. O autor aponta
diversos avancos no campo politico, econdmico e social, mas reconhece que os padrdes de
concentracdo de riqueza e de desigualdade social e de direitos permaneceram inalterados:

Nas duas ultimas décadas, novas tendéncias de crescimento econOmico e
desenvolvimento social mudaram profundamente o perfil e a dindmica desta
sociedade. [...] Ndo obstante os padrdes de concentracdo de riqueza e de
desigualdade social permaneceram os mesmos de quatro décadas. A
desigualdade de direitos e de acesso a justica agravou-se na propor¢do mesma
em que a sociedade se tornou mais densa e complexa. Os conflitos sociais
tornaram-se mais acentuados. Nesse contexto, a sociedade brasileira vem
conhecendo crescimento das taxas de violéncia nas suas mais distintas
modalidades: crime comum, violéncia fatal conectada com o crime organizado,
graves violacdes de direitos humanos, explosdo de conflitos nas relagdes
pessoais e intersubjetivas. Em especial, a emergéncia do narcotréfico,
promovendo a desorganizacdo das formas tradicionais de sociabilidade entre as
classes populares urbanas, estimulando o medo das classes médias e altas e
enfraquecendo a capacidade do poder ptiblico em aplicar a lei e ordem, tem
grande parte de sua responsabilidade na construgdo do cendrio de inseguranca
coletiva ( ADORNO, 2002, 86-88).

Neste cendrio de violéncia urbana em expansdo o autor identifica quatro tendéncias:

a) o crescimento da delinqiiéncia urbana, em especial dos crimes contra o patrimonio
(roubo, extorsdo mediante seqiiestro) e de homicidios dolosos;

b) emergéncia de criminalidade organizada, em particular em torno do trafico

internacional de drogas, que modifica os modelos e perfis convencionais da delinqiiéncia urbana
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e propde problemas novos para o direito penal e para o funcionamento da justi¢a criminal;

c) graves violacdes de direitos humanos que comprometem a consolidacdo da ordem
politica democrética;

d) a explosdo de conflitos nas relagdes intersubjetivas, mais propriamente de conflitos de
vizinhanca que tendem a convergir para desfechos fatais.

Afirmando que ndo existem dados nacionais sobre a delinqgiiéncia, crime e violéncia
urbana excetuando os dados relativos aos homicidios ocasionados por causas externas levantados
e armazenados pelo Ministério da Sadde, compara o crescimento das taxas de homicidio no
Brasil em relagdo a outros paises. Enquanto no Brasil, no ano de 1995, a taxa de homicidios, que
vinha em franco crescimento, alcangou 23,83/100000 habitantes, nos Estados Unidos acusou
8,22; na Gra-Bretanha, 2,43; na Itdlia, 4,9; na Bélgica, 4,11; em Portugal, 3,99; na Franca, 4,11.
Camargo & outros (1995) observam que, no Brasil, ao longo da década de 1980, enquanto o
numero total de O6bitos cresceu 20% os Obitos motivados por causas violentas cresceram
60%.(p.90).

Mas convém lembrar que quando se considera apenas as capitais dos Estados, essas taxas
se elevam. No Municipio de Sdo Paulo, a taxa € de 56,69%/100000 habitantes e em todos os
homicidios registrados no Brasil no ano de 1998, em torno de 21% concentraram-se no Rio de
Janeiro e em Sa@o Paulo, sendo que as suas respectivas regides metropolitanas seguem padrdes
idénticos.

Apresentando os adolescentes e os jovens adultos masculinos como o alvo preferencial

das mortes, o autor faz uma constata¢io alarmante:

Em todo o pais o alvo preferencial dessas mortes compreende adolescentes e
jovens adultos masculinos, em especial procedentes das chamadas classes
populares urbanas, tendéncia que vem sendo observada em indmeros estudos
sobre mortalidade por causas violentas (Mello Jorge, 1981, 1982 e 1986; Soares
e outros 1996; Yazabi & Ortiz Flores, 1988; Zaluar, 1994; Assis, 1997; Saad e
outros 1998). No municipio de Sao Paulo, no periodo de 35 anos (1960-1995), o
coeficiente de homicidios para adolescentes, do sexo masculino, na faixa de 15 a
19 anos, passou de 9,6 para 186,7/100000 habitantes, vale dizer um crescimento
da ordem de 1800% (Mello Jorge, 1998) (Idem., p.92) .

Os dados indicam a participagdo dos jovens na condi¢do de vitimas e também como

agentes. Os dados obtidos em estudo realizado para o Municipio de Sdo Paulo entre os anos de
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1989-1991 e 1993-1996 observando o comportamento infracional de adolescentes verificaram
que aumentou a propor¢do de adolescentes representados na criminalidade violenta e que estes
“[...] revelam-se mais comprometidos com a pratica de atos infracionais em bandos ou quadrilhas
[...]” (Ibidem, p.94). Nao obstante, o estudo também indica que € baixa a propor¢do de jovens que
cometem homicidios.

As mortes registradas, porém, também sdo resultantes de outras causas como disputas do
narcotréfico, graves violagdes de direitos humanos como mortes praticadas por agentes policiais,
justiceiros e grupos de exterminio, linchamentos e conflitos nas relagdes intersubjetivas.

Buscando compreender as causas desse problema, desde a ultima década se vém
estimulando pesquisas e, segundo o autor, se pode agrupar os esforcos de explicacio em pelo
menos trés direcoes.

A primeira sdo as mudangas na sociedade e nos padroes convencionais de delingiiéncia e
violéncia decorrentes das

[...] novas formas de acumulacdo de capital e de concentracdo industrial e
tecnoldgica; das mutagdes substantivas nos processo de produgo, nos processos
de trabalho, nas formas de recrutamento, alocacdo, distribuicao e utilizagdo da
forca de trabalho com repercussdes considerdveis nos padrdes tradicionais de
associacdo e representacdo sindicais; trasbordamento das fronteiras do Estado-
na¢do, promovendo acentuada mutacdo nas relacdes dos individuos entre si, dos
individuos com o Estado e ente diferentes Estados, o que repercute na natureza
dos conflitos sociais e politicos e nas modalidades de sua resolucdo
(op.cit.,p.102).

Essas alteragdes no sistema econdmico e produtivo repercutem no campo da
criminalidade no sentido em que os agentes necessitam se organizar segundo moldes
empresariais € com bases transnacionais nas quais o trafico internacional de drogas se apresenta
como uma das modalidades mais significativas destas novas formas de expressdao do
associativismo criminoso.

Segundo o autor, outra forma de explicar o incremento da criminalidade e da violéncia
urbana estd na crise do sistema de justica criminal que se verifica na incapacidade do referido
sistema de fazer frente a criminalidade em suas novas formas.

Recentissimos acontecimentos orquestrados pela organizagcdo criminosa autodenominada

Primeiro Comando da Capital (PCC), demonstram de modo empirico e dramdtico esse fato
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social. Segundo o autor

[...] o profundo hiato entre o crescimento da violéncia e o desempenho
do sistema de justica criminal agravou-se em virtude dos novos problemas de
reforma e controle institucional propostos pela transicdo politica e pela
consolidacdo do regime democrético. E o agravamento se dd a despeito das
iniciativas de reforma da legislacdo penal promovidas pelo governo federal e de
reaparelhamento do sistema de justi¢a criminal executadas pelos novos governos
estaduais civis que se seguiram a queda do regime autoritirio. Neste dominio,
convém mesmo sublinhar que algumas avalia¢cdes sugerem a queda dos
investimentos em seguranca publica e justi¢ca durante toda a década de 1980.
Além do mais, pressionados a rapidamente promoverem a desmontagem dos
aparelhos repressivos que tiveram vigéncia durante o regime anterior e ao
mesmo tempo exercerem pertinaz controle sobre os abusos de poder cometidos
por agentes publicos (policiais militares nas ruas, nas habitagdes populares e nas
instituicdes de reparagdo social; policiais civis nas delegacias e distritos
policiais; guardas de prisdo nas instituicdes carcerdrias), 0S novos governos
estaduais demoraram a responder com eficiéncia aos novos problemas
decorrentes do crescimento e da mudanca do perfil da criminalidade urbana

violenta (op.cit., p.103,104).

A impunidade penal seria, na visdo do autor, o resultado mais visivel da crise do sistema

de justica criminal, apresentando diversos estudos comparativos com outros paises em termos de

taxas de impunidade, apontando ainda que, no Brasil, no campo da violacao aos direitos humanos

¢ onde se verifica as maiores taxas de impunidade. O efeito mais grave facilmente verificdvel € a

descrenca dos cidaddos nas instituicdes promotoras de justica, de modo que, segundo estudos,
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parcela significativa da populacdo ndo confia na Justica e, no entendimento da maioria da
populagdo, a lei € aplicada de forma desigual, sem isonomia, privilegiando alguns e penalizando
demasiadamente outros, com base na condi¢do econdmica, social ou racial do infrator.

O impacto no inconsciente coletivo da violéncia e da impunidade penal associa-se a um
sentimento negativo a mensagem dos direitos humanos o que levou a conclusio, ja nos idos de
1989-1991

[...] de que estava em curso, na sociedade brasileira, um processo de exclusdo
moral, pelo qual delinqiientes e infratores das leis penais eram percebidos como
pessoas ndo apenas destituidas do direito a ter direitos, mas, mais que isso,
também destituidas de humanidade, razdo por que poderiam até ser eliminadas
sem julgamento (op.cit., p.107).

Hoje, € inegdvel estar muito mais presente esse sentimento coletivo da sociedade brasileira em
relacdo aqueles que se encontram no sistema prisional, nas unidades de internacdo da FEBEM
e de seus egressos.

A terceira causa para o incremento do fendmeno da violéncia urbana e da criminalidade
estd, segundo Adorno, na violéncia, desigualdade social e segregacdo urbana. Nesse sentido, o
autor nos fornece uma andlise muito interessante no sentido de se desvincular a criminalidade e
violéncia diretamente da pobreza econdmica mostrando que os estudos evoluiram de modo a
associar estas muito mais a desigualdade social do que aquela.

Em meados de 1970, iniciaram-se as primeiras inquietacdes e investigacdes sobre as
causas da criminalidade e da brutalidade e acreditava-se entdo que suas causas eram estruturais,
ou seja, o culpado seria o sistema econdmico capitalista e as suas estruturas de dominacao,
exploracdo e exclusdo, que se manifesta por meio de luta de classes. Segundo essa concepcao,
quanto maior a pobreza maior também a criminalidade e a violéncia. Somente a transformacao
radical desta espécie de sociedade capitalista poderia, portanto, deter o processo de criminalidade
e violéncia que ja apresentava sinais alarmantes.

As visdes reaciondrias da sociedade brasileira comprometida com a manutencido das
estruturas sociais vigentes argumentavam pela faléncia das politicas retributivas fundadas na
repressdo dos crimes e na aplica¢do rigorosa das leis penais do que na faléncia das politicas
distributivas. O embate dessas duas posi¢des obrigou uma sintese do pensamento, de modo a se

perceber que

[...] o problema nao residia na pobreza mas na criminalizacdo dos pobres, vale
dizer, no foco privilegiado conferido pelas agé€ncias de controle social contra a
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delingiiéncia cometida por cidaddos pobres. Policia e justica pareciam revelar
maior rigor punitivo contra negros, pobres, migrantes (op.cit., p.109).

A tese que sustentava relacdes de causalidade entre pobreza, delinqiiéncia e violéncia estd
hoje bastante contestada em intimeros estudos, notadamente quando se verifica que os municipios
com menor incidéncia de crimes sdo justamente os mais pobres: “ [...] ao contrdrio, a riqueza e a
circulagdo de dinheiro estdo mais associadas a maior incidéncia e prevaléncia de crimes, em
especial os violentos™ (op.cit., p.110).

Ressaltando que o tema ndo esta pacificado entre aqueles que se dedicam a investigar as
causas da criminalidade e violéncia urbana, o autor refere-se a estudo recente de Paes de Barros e
outros, sugerindo que a causa fundamental da criminalidade ndo estaria na pobreza econdmica,
mas na “[...] estrutura da desigualdade brasileira — uma perversa desigualdade na distribuicdo da
renda e das oportunidades de inclusdao econdmica e social” (op.cit.,p.111).

Essa desigualdade de renda e de oportunidades tem sua expressdo juridica, segundo
Adorno, (in SPOSITO; ABRAMO:; FREITAS, 2000, p.132), na desigualdade de direitos:

A violéncia estd mais relacionada com a desigualdade social e sua expressdo
juridica, que € a desigualdade de direitos; acredito que a desigualdade de direitos
afeta mais diretamente a questdo da violéncia. Acho desejdvel que lutemos pela
diminuicdo das desigualdades sdcio-econdmicas; todos querem uma sociedade
mais justa, todos queremos viver numa sociedade em que o minimo seja
garantido para todos, mas serd que isso realmente reduzird a violéncia? Nem
sempre uma coisa estd necessariamente conectada a outra, o que ndo significa
que devemos abdicar de nossa luta como cidadios pela melhoria da qualidade de
vida, pela melhoria das condi¢des de vida.

Segundo os estudos que indica o autor, ndo obstante a impossibilidade de estabelecer-se
uma correlagdo direta entre pobreza e crime, evidencia-se uma predisposicdo das localidades
periféricas das grandes cidades para a explosdo da violéncia fatal, de forma a relacionar as
condicdes de vida precarias dessas localidades e a criminalidade.

Parte dessa violéncia se explicaria em razdo do hiato entre direitos civis, sociais e
econdmicos, ou seja, que o processo de transicao politica e democréatica ndo teve repercussdes no
campo da democracia social e de justica social, aprofundando-se as desigualdades sociais no pais
em razdo do indice de concentragdo de renda que o Brasil ostenta como o primeiro colocado entre

os pafses com mais de dez milhdes de habitantes no mundo, situagdo que, segundo o autor que
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menciona os estudos de Paes de Barros jd mencionados, “[...] a despeito de avangos no campo da
escolaridade e escolarizagdo verificados ao longo dos anos noventa, a concentragdo da renda e da
riqueza mantiveram-se nos mesmos padrdes de cerca de trés ou quatro décadas atrds [...]”,
inclusive com as disparidades regionais existentes no pais.

Se a concentracdo de renda permanece a mesma, como explicar a influéncia da
desigualdade social sobre a violéncia?

Trata-se evidentemente de matéria controvertida. Seja o que for a desigualdade
social ndo é experimentada e socialmente vivida como ha duas ou trés décadas.
Ampliaram-se os padrdes de consumo e de acesso a bens durdveis, mesmo entre
0s segmentos mais pauperizados. Nao é raro que estudantes de ciéncias sociais,
ao visitarem habitagdes populares, surpreendam-se com os equipamentos
eletronicos domésticos, inclusive computadores. Decerto melhorou o acesso dos
segmentos mais pobres ao conforto proporcionado pelo progresso tecnolégico.
No entanto permanecem acentuadas restricdes de direitos e de acesso as
instituicdes promotoras do bem-estar e da cidadania. Por exemplo, aumentou
consideravelmente, no inicio deste século, a proporcdo de trabalhadores que
jamais tiveram contrato de trabalho formal assinado. A maior parte deles ndo
recebe bonificacido de natal( o chamado 13.° saldrio), algo, em torno de 53%; é
elevada também a propor¢do daqueles que ndo percebem férias remuneradas
(54%),. Entre 1996 e o ano passado, o percentual de brasileiros com 16 anos ou
mais que se declararam sem ocupagdo e em busca de emprego saltou de 4% para
115 (Folha de Sao Paulo, 24/03/02). Se alguns direitos foram conquistados,
outros foram perdidos e outros ainda nio alcancaram a maioria dos
trabalhadores, como a cidadania eletronica e informativa (ADORNO, 2002,
p.121).

Nesse mesmo sentido, estudos revelam a maior incidéncia de mortes violentas nos bairros
que compde a periferia urbana onde sdo precdrias as condi¢des sociais de existéncia coletiva e
onde a qualidade de vida € acentuadamente degradada, com deficits em infra-estrutura, com

elevada taxa de mortalidade infantil e ocupagao irregular do solo e

[...] onde é flagrante a auséncia de instituicdes publicas encarregadas de
promover o bem-estar - sobretudo acesso a lazer para criangas e adolescentes —
como também de instituicdes encarregadas de aplicar a lei e a ordem (Idem,
p-122).

Tais estudos procuram estabelecer relagdes entre a distribui¢do espacial da violéncia e a
distribui¢do espacial das condi¢des de vida e de infra-estrutura urbana. Referindo-se ao municipio
de Sao Paulo

[...] o estudo revela que uma série de indicadores de ma4 distribuicdo de recursos
e equipamentos urbanos encontra-se concentrado fora da chamada zona
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expandida do centro — uma 4rea onde as condi¢des e infra-estrutura urbana sio
mais favordveis. E, por conseguinte, nos chamados bairros que compde a
periferia do Municipio de Sdo Paulo, que ambas as formas de distribuicdo
espacial — maior concentracdo de violéncia e maior concentracdo de
desigualdade — sdo visiveis. Nesta drea é maior a concentragdo populacional, o
crescimento demogréafico, a proporcdo de criangas e adolescentes, o
congestionamento domiciliar (isto é a propor¢do de pessoas vivendo por comodo
da habitacido). Também € a regido de menor oferta de empregos, de menor oferta
de leitos especializados e de menor oferta de espagos e agéncias de promogao de
lazer. E também nelas que se concentram as maiores taxas de homicidio
(Ibidem, p. 124).

E uma vez posta a questdo da desigualdade social dessa forma, o autor conclui afirmando
acreditar que as mazelas apresentadas nao dizem respeito, pelo menos exclusivamente, ao
modelo econdmico implementado, mas a um problema bésico de justica social:

De fato, tudo indica que os problemas postos pela pobreza, pela desigualdade
social e pela exclusdo social, entre os quais a sistemadtica e cotidiana violagao
dos direitos fundamentais da pessoa humana, ndo resultam, ao menos
exclusivamente, de um modelo de desenvolvimento econdmico-social
incompleto. A pobreza e suas conseqiiéncias, diretas e indiretas, ndo constituem
residuos patolégicos de um processo inexordvel de crescimento econdmico cujo
ciclo de evolugdo e desenvolvimento, uma vez concluido, conduziria
inevitavelmente a superd-los e a decretar sua definitiva extingdo em nossa
sociedade. Ao contrdrio, tudo converge para sugerir que, antes de um problema
de natureza econdmica relacionada quer a perturbagdes momentdneas do
mercado e do processo de producdo industrial, quer a estdgios incompletos de
desenvolvimento, a pobreza e as desigualdades sociais que lhe subjazem sdo da
ordem da justica social. Sua superacdo requer o reconhecimento de direitos, vale
dizer, de medidas de eqiiidade que traduzam diferencas em cidadania universal e
que assegurem o reconhecimento de um espaco — o espago publico — como locus
privilegiado de realizacdo do bem comum (op.cit.,p. 124-128).

Nao obstante a centralidade do problema da justica social como uma das causas
fundamentais no processo em curso de violéncia urbana, parece-nos impossivel desvinculé-las,
inclusive o proprio problema da justica social, da anédlise do modelo econdmico em curso e seu
impacto no campo das condi¢des sociais.

Virias sdo as vozes que denunciam o que € reconhecido por muitos como um discurso
demagdgico proveniente dos grandes interesses financeiros internacionais, que supostamente
estariam preocupados com as condi¢Oes dos paises pobres e o seu desenvolvimento:

Como mostrou bem Caufield (1998) sobre o Banco Mundial, a linguagem da
‘ajuda ao desenvolvimento’ € claro efeito de poder, porque esconde, a pretexto
de ajudar, dura politica neoliberal de marginalizacdo crescente das populacdes
pretensamente ajudadas. O poder é fendmeno manhoso, ndo pode ser ostensivo e
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por isso aprende a vender a dominagao como ajuda (DEMO, 2002, p.33).

Em relacdo as dreas sociais, as Instituicdes Financeiras Internacionais insistem
no principio da recuperagdo de custo e da gradual retirada do Estado dos
servicos de satide e educagdo basicos. O conceito de estabelecer metas nas areas
sociais estd ligado a identificacdo dos chamados ‘grupos vulnerdveis’. As
medidas de austeridade nas dreas sociais — exigindo uma mudanga de programas
regulares para programas com metas estabelecidas — t€m sido responsdveis em
grande parte pelo colapso de escolas, clinicas e hospitais, a0 mesmo tempo em
que ddo uma aparéncia de legitimidade as institui¢des sediadas em Washington
(CHOSSUDOVSKY, 1999, p.51).

Michel Chossudovsky concentra sua aten¢do na politica macroecondmica que tem sido
imposta sistemdtica e estrategicamente sobre os governos dos paises em desenvolvimento, cuja
adesdo € conditio sine qua non para a obtencdo de empréstimos que lhes permitirdo saldar suas
dividas internacionais e participarem da ciranda financeira internacional.

Segundo o autor, o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco Mundial e a
Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) sdo estruturas administrativas ou orgdos reguladores
“[...Joperando dentro de um sistema capitalista e respondendo a interesses econdmicos e
financeiros dominantes[...]”, ainda que, formalmente, sob uma tutela intergovernamental (idem,
p. 12). No exercicio de seu papel, essas organizagdes internacionais tém por principal missio
submeter as nagdes em desenvolvimento as nacdes desenvolvidas na condi¢do andloga a que
estavam as colOnias em relagdo as nagdes imperiais.

Nesse sentido, o autor demonstra que as reformas macroecondémicas que tém sido
empreendidas sob a orquestragdo das indigitadas organizacOes internacionais empenham-se no
controle dos custos da mao-de-obra em grande nimero de paises, trazendo como efeito colateral a
contencao ou subversdo dos mercados consumidores e o empobrecimento de grandes setores da
populacdo mundial. Reduzindo-se o poder de compra, ha inevitdvel repercussdo na producdo o
que ocasiona uma série de fechamentos e faléncias de fabricas. E “[...] reduzindo a capacidade de
consumo da sociedade, as reformas macroecondmicas aplicadas em todo o mundo obstruem, por
fim, a expansdo do capital [...]” (Ibidem).

A saida que encontra o capital diante desse empobrecimento do mercado consumidor e da
superprodugdo que se opera em meio a crise, estd na expansao de seus mercados para paises em

desenvolvimento por meio do incremento de suas exportagdes:
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Num sistema que gera superproducdo, as corporacdes internacionais e as
sociedades mercantis s6 podem ‘expandir’ seus mercados solapando ou
destruindo concomitantemente a base produtiva doméstica dos paises em
desenvolvimento, por meio da desorganizacdo e aniquilamento da producdo
local destinada ao mercado interno. A expansdo das exportacdes desses paises
baseia-se na diminuicdo do poder de compra interno. A pobreza é um item
produzido ao lado da oferta. Os mercados emergentes sdo abertos a custa da
substituicdo simultdnea de um sistema produtivo preexistente; pequenas e
médias empresas sdo empurradas a faléncia ou obrigadas a produzir para um
distribuidor global; empresas estatais sdo privatizadas ou fechadas; agricultores
independentes sdo empobrecidos (op. cit., p.14).

Nesse contexto, o sistema econdmico global caracteriza-se “[...]Jpor duas forcas
contraditorias|...]” (op. cit.,p.13), quais sejam, a consolida¢do de uma economia de mao-de-obra
barata global e a procura de novos mercados consumidores, e exerce um efeito perverso de
fragmentar e destruir as economias domésticas, retirar as barreiras para o movimento de dinheiro
e mercadorias com prejuizo da prépria soberania dos Estados, desregulamentar o crédito e
viabilizar a realizagcdo de altas taxas de remuneragdo do capital, bem como transferir a posse e a
propriedade de terras e bens do Estado para o capital internacional.

Na visdo do autor, as dividas publicas que atingem também os paises desenvolvidos
promovem a recessdo de propor¢des mundiais o que favorece a dominacdo de um pequeno
punhado de credores internacionais inclusive sobre os governos devedores. Em razao disso,

[...] o poder do Estado tem sancionado deliberadamente o progresso de
monopodlios privados: o grande capital destr6i o pequeno em todas as suas
formas. Com o avango da formacdo dos blocos econémicos, tanto na Europa
como na América do Norte, o empresdrio local e regional é aniquilado,
transforma-se a vida da cidade e elimina-se a propriedade individual de pequena
escala. O ‘livre comércio’ e a integracdo econdmica proporcionam maior
mobilidade a empresa global, enquanto, simultaneamente, suprimem (através de
isencdo de impostos e barreiras institucionais) o movimento do capital local
(op.cit., p.15).

Desta forma e, ainda, em meio a crise fiscal dos Estados ocasionada pela reducio da carga
tributdria cabivel as grandes corporacdes e a fuga de seus lucros para os paraisos fiscais ante a
impoténcia dos governos, nos paises desenvolvidos criou-se um circulo vicioso: enquanto 0s
titulos da divida publica que eram emitidos pelos governos para financiar grandes negdcios eram

adquiridos pelas instituicdes financeiras e bancérias, estas mesmas institui¢des beneficiavam-se
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com subsidios estatais, de modo que o Estado financiava seu préprio endividamento, uma vez
‘. . . , ~ . .

que os proprios recursos ‘economizados’ em razdo dos subsidios concedidos pelos governos,

eram usados para adquirir os titulos que tornavam os governos devedores. Assim

[...] o governo estava espremido entre grupos empresariais que faziam lobby
para obter subsidios de um lado, e seus credores financeiros, do outro. E, uma
vez que grande parte da divida puiblica era garantida por bancos privados e
instituicdes financeiras, estes também podiam pressionar os governos para ter
maior dominio sobre os recursos publicos (op.cit., p. 19).

Essa realidade de um poder politico real agindo nos bastidores verifica-se também em
uma exigéncia bésica dos acordos formulados junto ao FMI e ao Banco Mundial, no sentido de
assegurar a completa e total autonomia dos bancos centrais nacionais, motivo pelo qual seus
estatutos tém sido modificados, com vistas a tornd-los isentos de influéncia politica. Na prética,
tais bancos centrais operam “[...] como uma burocracia autdbnoma porém sob a tutela dos
interesses das institui¢cdes financeiras e bancdrias privadas”. Por este artificio

[...] poderosos agentes financeiros tém a habilidade ndo s6 de criar e
movimentar dinheiro sem impedimentos, mas também de manipular taxas de
juros e precipitar a desvalorizacdo das moedas fortes, como ocorreu com a queda
espetacular da libra esterlina em 1992. Isso significa, na pratica, que os bancos
centrais ndo sdo mais capazes de regular a emissdo de dinheiro de acordo com os
grandes interesses da sociedade (por exemplo, para mobilizar a produgdo e gerar
empregos) (op.cit., p.20).

O sistema democratico, nesse quadro, € posto em cheque, uma vez que a vontade popular
pouco importa e, ainda pior, se constitui no mais das vezes, em verdadeiro entrave para o alcance
dos objetivos propostos: “Os eleitos para altos cargos publicos atuam cada vez mais como
burocratas e os credores do Estado tornaram-se depositdrios do poder politico real, agindo
discretamente nos bastidores” (op.cit). Todo e qualquer discurso politico-ideoldgico esvaziou-se
no altar da reforma macroecondmica que surge como essencial via tinica no mundo globalizado.

Assim, o

[...] destino da politica publica é negociado nos mercados de Usbdnus e
Eurobdnus, opg¢des politicas sdo apresentadas mecanicamente através dos
mesmos slogans econdmicos convencionais: ‘E preciso reduzir o deficit,
devemos combater a inflacdo’; ‘A economia estd superaquecida: € preciso deté-
la!” (op.cit.,p.21).

Segundo o autor, ndo € a toa que os altos escaldes dos bancos centrais bem como dos

41



Tesouros dos paises participantes dessa ciranda tém sido ocupados por ex-executivos das
agéncias internacionais e dos bancos multilaterais, em demonstracio inequivoca de que a lingua
falada é a mesma e os interesses e objetivos também.

A percepgao do autor, € que a

[...] globalizacdo da pobreza neste final do século XX ndo tem precedente na
histéria mundial. Todavia, essa pobreza ndo se deve a uma ‘escassez’ de
recursos humanos e materiais, mas, antes, a um sistema global de oferta
excessiva nutrido pelo desemprego e pela minimiza¢do do pre¢o da mao-de-obra
em todo o mundo. (op.cit.)

As solugdes possiveis na andlise do autor necessitam ndo apenas de que se aponte a
responsabilidade dos governos ou das burocracias internacionais, mas, principalmente, que se
exerca pressdo sobre os interesses financeiros globais que se alimentam deste perverso modelo
econdmico. Essa pressdo so serd eficaz na medida em que uma ampla base associativa de todos
os segmentos da sociedade se una de modo a enfraquecer o sistema econdmico global para quem
a dissensdo social entre os paises e dentro deles € util para o alcance de seus objetivos
econdmicos.

Marisa Feffermann (2006, p.333,335) discute o impacto dessa globalizacdo da pobreza
sobre o adolescente que participa da industria do tréafico ilicito de entorpecentes. Como resultado
de um longo estudo em que a autora submeteu-se por alguns anos a conhecer a condi¢io e a
cultura dos jovens do trafico sob o ponto de vista destes, a autora consolidou o entendimento de
que a globalidade do crime estd imbricada no processo global de desemprego e da precarizacao
das condi¢des de trabalho, sucumbindo as individualidades e consolidando a supremacia do
capital:

Realidades que se entrecruzam em indmeros pontos, em redes cada vez mais
apertadas, que ndo permitem o surgimento do individuo. Sugere-se que o limiar
entre a lei e o que estd fora da lei apresenta-se cada vez mais ténue. Numa
sociedade na qual as relagdes de forcas sociais sdo desiguais, a forma de se
constituir padrdes de comportamento torna-se, de um lado, cada vez mais
inflexivel, e de outro, totalmente ambivalente e contraditdria, caracterizando
uma situac@o na qual o processo civilizatério desvincula-se das necessidades do
ser humano, reiterando a l16gica do capital.

[...]

O trifico de drogas estd inserido na sociedade em um modo de producdo
estabelecido, sob a égide das leis objetivas do capital, que coloca 0 homem
como mais uma das mercadorias do jogo econdmico. O trafico, como uma
industria de drogas ilicitas, ¢ uma forma de insercdo legal destes jovens no

42



mundo do ‘trabalho’. Ainda mais, o desemprego estruturado acirrado pelo
processo de ‘globalizacdo’ dificulta o ingresso de jovens no mundo do trabalho
legal. O trafico de drogas, como qualquer industria, funciona sob a mesma
l6gica; desta forma, ‘ os trabalhadores’, em todas as etapas de producdo, sdo
sacrificados, e passam por idéntica dominacdo e pelos sofrimentos advindos das
condi¢des sociais injustas reproduzidas na sociedade.

Para a autora, a relacdo que se estabelece no ambito dessa industria, € uma relacdo de trabalho
‘sui generis’, existente um contrato de trabalho técito e verbal, cujo custo do desrespeito a uma
de suas clausulas pode ser a morte. Nessa espécie de contrato

Uma das condi¢des implicitas é a lealdade ao patrdo, o siléncio em relacdo a
identidade do dono do ponto-de-venda. Os jovens vendem a sua forga de
trabalho que envolve o risco, no enfrentamento com a policia e com os
concorrentes. Vivem a ilegalidade, o sigilo e a necessidade de estar em constante
estado de alerta. O uso da arma, faz parte deste processo. Nestas condicdes,
passam a pertencer a um grupo, a adquirir bens de consumo, o que seria
impossivel por outros meios. E também, por causa disto, sdo reconhecidos e
respeitados. Estas atitudes sdo refor¢adas pela sua faixa etdria, que em conjunto
com O risco e a transgressao tornam estes jovens a parte mais vulnerdvel desta
engrenagem (Idem, p.335).

Nesse contexto, a autora discerne a natureza das regras internas de aquisicdo e de
manutencdo do poder legitimo, que reside na condi¢cdo de ser respeitado, ndo importando se por
medo ou por divida de gratiddo. Ndo apenas as armas, mas também a lealdade e a confianca dos
jovens nos donos do trafico sdo instrumentos pelos quais o poder se reproduz no espaco do
trafico. As relagOes sociais que se estabelecem nesse ambiente sdo semelhantes ao mundo do
trabalho e do capital em geral, explorando-se a mdo-de-obra, mas difere desta no sentido em que
nao hd mascaramento, disfarce, manipulacdo. A violéncia torna-se a forma de instituir as regras
de convivéncia (Ibidem, p.336).

A l6gica que conduz esses jovens é a mesma da sociedade capitalista:

Sdo orientados pelos mesmos icones: competi¢do, poder, asticia, mulheres,
dinheiro, arma, carro, entre outros e que lhes ddo legitimidade. Forma-se, assim,
uma sociabilidade na qual a busca do poder ocorre por meio de elementos de
legitimidade semelhantes aos dos jovens que ndo atuam no trifico e que
ressignificam os modelos do discurso dominante.

O jovem do tréfico, ao ndo encontrar reconhecimento nas instituicdes legitimas
da sociedade, procura outra forma de ser reconhecido. A falta de perspectiva
quanto ao futuro desta sociedade que o tornou marginal € uma das razdes que o
motivo a ter um lugar, no qual pode ser respeitado e obter dinheiro; nas relagdes
do trafico, o jovem busca a aquisicdo de bens reconhecidos e socialmente
valorizados (op.cit.).
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Nessa logica do capital, os jovens envolvidos no trafico de entorpecentes e drogas ilicitas
afins encontram-se presos em uma espécie de ‘camisa de for¢a’ que se aperta mais e mais na
mesma propor¢do dos seus proprios movimentos, “[...Je vao construindo a sua forma de estar no
mundo: em condi¢cdes que podem ser consideradas quase irracionais, beirando a barbdrie”
(op.cit., p.334).

O ponto central no impacto da realidade objetiva social sobre a subjetividade do jovem
envolvido no trafico é a sua necessidade de sentir-se e de manter-se vivo, sentimento que &
ampliado continuamente pela possibilidade iminente da morte. A asticia e a crueldade sdo
comportamentos compulsivos cotidianos nesse contexto.

Em sua pesquisa, a autora faz uma constatacdo importante: as familias dos jovens do
trafico sdo sim preocupadas com seus filhos, sendo a sua unica e perseverante esperanca de
redencdo. Para ela, “[...] depositar principalmente nas familias a responsabilidade do jovem
ingressar no trifico de drogas € uma forma de as autoridades se eximirem de qualquer dever, e de
os estudiosos ndo entrarem em contato com a complexidade deste fendmeno [...] (op.cit., p.337).

A presenga estatal nos lugares em que se dd o trafico — no caso do municipio de Séo
Paulo, no centro da cidade e nas periferias urbanas segregadas — € predominantemente repressora,
pouco eficiente ou omissa na oferta de servicos publicos basicos, se valendo da forca para
legitimar sua intervencdo. Nesse escopo, a seguranga publica e, por conseguinte, a policia,
adquire especial significado. Agentes policiais assumem o discurso do “inimigo” e
“[...Jencontram no jovem a representacdo de toda opressdo que ele, como policial, sofre,
depositando neles a raiva e o 6dio que sente em decorréncia de sua condi¢do de vida e das
aflicdes do seu cotidiano” (op.cit,p.334).

Para a autora, quaisquer medidas legislativas que ndo levem em considerac¢do a dindmica
do trafico e suas causas determinantes — tal como a proposta de redu¢do da maioridade penal —
estd fadada ao insucesso total, haja vista o cardter industrial e comercial do fendmeno.

Wacquant (2001, p. 7-9)° analisa o fendmeno da marginalidade presente sob a perspectiva
das novas formas em que tém se operado a segregacao urbana nas grandes cidades. Seus estudos
comparativos sobre o gueto negro norte-americano € a periferia urbana francesa concluem pela
peculiaridade caso a caso da forma que se apresenta a marginalidade urbana avancada em todos

os lugares e pela explicagdo do fendmeno que requer a fixacdo sobre ele de um um olhar ndo
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linear:

[...] seus mecanismos genéricos e suas formas especificas tornam-se inteligiveis
se estiverem firmemente ligados a matriz histérica de classe, do Estado e do
sistema hierdrquico caracteristico de cada sociedade. No entanto, é preciso
desenvolver imagens mais complexas e diferenciados dos ‘marginais da cidade’,
se quisermos compreender corretamente sua condicdo social e interpretar seu
destino coletivo em contextos nacionais diferentes. [...] o reaparecimento
inesperado de realidades reprimidas, como a violéncia coletiva, a miséria e a
divisdo etnorracial nas metrépoles do Primeiro Mundo nas trés dltimas décadas
[...] evidencia o nexo entre cor, classe e Estado no coragdo racionalizado da
metrépole norte-americana. Rompe com o tropo de ‘desorganizagdo’ e com a
tendéncia ao exdtico das pesquisas convencionais sobre pobreza, ao propor uma
concepg¢do institucionalista do gueto como uma concatenacdo histérica
determinada, espacialmente estabelecida de controle etnorracial. Reconstitui a
mudanca histérica do gueto comunitdrio da metade do século, [...] para o
hipergueto do fin-de-siecle, uma configuracdo nova descentralizada, territorial e
organizacional, caracterizada por uma segregacio conjugada com base na raga e
na classe, num contexto duplo de redug¢do do mercado e de omissdo da politica
social nos centros urbanos e de seu correspondente desdobramento em uma
policia ostensiva e onipresente e um aparato penal (Os grifos sdo do autor).

O autor identifica seis ‘propriedades distintivas’ da ‘marginalidade avancada’ em curso
(Idem, p.166-171):
® O trabalho assalariado como parte do problema. Significa que, diferentemente do que se
operou nas décadas da expansao fordista, na qual o contrato de trabalho assalariado trouxe efetiva
protecdo social ao trabalhador, a relac@o capital-trabalho hoje € precdria e instavel, notadamente

ante o fato da flexibilizag@o das leis trabalhistas que se d4 em todo o globo.

® A desconexdo funcional proveniente de tendéncias macroeconomicas, o que significa
que eventuais alteracdes ‘de curto prazo’ da economia e eventual expansdo do emprego e do
consumo ndo produzem qualquer impacto positivo no processo de marginalizagdo atual. O
crescimento genérico do pais ndo representa de modo concreto o desenvolvimento das

localidades excluidas.

e Fixagdo e estigmatizacdo territoriais. A marginalidade avangada tende a concentrar-se
em territérios bem-identificados, bem-demarcados e cada vez mais isolados, * [...]vistos de
dentro e de fora como purgatdrios sociais, infernos urbanos onde apenas o refugo da sociedade
aceita habitar” (Ibidem, p. 168). Nessa perspectiva, € natural que o individuo que se vé obrigado
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a morar nesses locais

[...] cria um indizivel sentimento de culpa e vergonha cujo peso nio reconhecido
perverte as relagdes humanas [...] normalmente as pessoas escondem o endereco,
evitam receber familiares e amigos em casa ou sentem-se obrigadas a inventar
desculpas por morar em um local abomindvel, vivenciando uma sensacio
profunda de inferioridade e carregando uma mancha na auto-imagem (op.cit.)

e Alienacdo territorial, ou a dissolucdo do ‘lugar’. Constitui-se na outra face desse
processo de estigmatizacdo territorial e refere-se a perda de um local no qual as pessoas, ainda
que pobres e estigmatizadas, encontram um sentido de comunidade e solidariedade, trazendo
identidade e seguranga. ‘espagos’ que outrora exerciam esse papel, tornaram-se espagos
indiferentes de mera sobrevivéncia e luta, verdadeiros ‘campos de batalha’ do qual ¢ todo mundo

estd tentando escapar’.

e A perda do interior. Wacquant conceitua aqui o termo interior de uma forma abrangente, referindo-se as
comunidades de origem dos trabalhadores, seja um bairro, um gueto comunal, uma vila rural no interior ou mesmo o
pais de origem, locais aos quais o trabalhador desempregado recorria em tempos de crise pessoal os quais, com a sua
deterioracdo, deixou de constituir-se em um escape possivel. em razdo disso, os trabalhadores desproletarizados, se

quiserem sobreviver

[...] ttm de recorrer a estratégias individuais de ‘auto-abastecimento’, ‘trabalho
clandestino’, comércio informal e a quase institucionalizada hustling — espécie
de malandragem profissional, trapaca — [...], que pouco fazem para aliviar a
situacdo de precariedade, pois ‘as conseqiiéncias relativas a distribuicdo do
padrao de trabalho informal nas sociedades industrializadas reforcam, em ver de
reduzir ou refletir, padrdes contemporaneos de desigualdade’(Pahl,1989,p.249).
O cardter de economia informal também vem mudando em muitas cidades.
Parece que ela estd cada vez mais desligada do setor comum do trabalho
assalariado e que seus circuitos paralelos oferecem poucos pontos de entrada
para o mundo do trabalho legal; assim, jovens envolvidos em trabalhos ilegais
freqiientemente t€m mais chance de ficar por longos tempos marginalizados
(op.cit., p.171).

e Fragmentacdo simbdlica e social. A marginalidade avancada desenvolve-se num contexto de
desproletarizacdo (ou seja, de decomposi¢do de classe social), e ndo em um contexto de
proletarizacdo (formacdo e consolidacdo de classe). Em razdo disso, dd-se a auséncia de uma
linguagem comum

[...] um repertdrio de representacdo e de sinais compartilhados, por meio da qual
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um destino coletivo seja concebido e possiveis futuros alternativos sejam
projetados. A auséncia de uma linguagem comum que os unifiquem
simbolicamente acentua a dispersdo e a fragmentacdo social dos novos pobres
urbanos. O instrumento organizacional permanente da voz coletiva e das
reivindicacdes do proletariado urbano, a saber, os sindicatos, sdo completamente
inadequados para enfrentar as questdes que surgem e se estendem, além da
esfera convencional do trabalho assalariado regulamentado, e suas tdticas
tradicionais de defesa parecem somente agravar os dilemas apresentados (op.cit.
p.171).

Segundo o autor, seus estudos servem também para “[...] revigorar a sociologia

comparativa de polariza¢do social e mudanga urbana no Brasil e em outros paises da América

Latina [...]”, na medida em que diferencia os ‘conceitos folcldricos’ utilizados pelos diversos

atores sociais e pela populagdo em geral para designar zonas de exclusdo, dos “[...] conceitos

analiticos que a pesquisa social deve construir para desvendar a sua maquiagem e para

compreender a sua posi¢do na estrutura socioespacial da metrépole” (op.cit, p. 11, os grifos sdo

do autor).

Por outro lado, servem para estabelecer a disting@o entre condicdo social (caracteristica de

cada 4drea especifica de banimento e ostracismo), a posicdo dessas dreas no sistema hierarquico

existente em cada sociedade, e a funcdo que tais dreas exercem na organizacdo social de cada

metrépole:

Assim, no Brasil, o mesmo rétulo de favela pode conter dreas estdveis que
continuam a oferecer abrigos sdlidos de integrac@o da classe trabalhadora dentro
da cidade, zonas nas quais as vitimas da ‘desindustrializacdo regressiva’ sdo
entregues ao seu proprio destino, vivendo da economia informal das ruas, cada
vez mais dominada por atividades criminosas, e enclaves de marginais marcados
pela experiéncia do estigma do grupo e da macula coletiva (op.cit., p. 11).

Referindo-se ao ‘grau e a forma de penetracdo do Estado nestas comunidades relegadas’ e

a relacdo que a populacdo dessas localidades estabelece com os agentes e as agéncias publicas,

com os tribunais e com a lei, afirma que ndo hd como defini-las, pura e simplesmente, como

clientelista
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[...], pois, mesmo quando os pobres urbanos deixam de subverter os ‘rituais de
marginalidade’ que os unem as elites governantes, a acdo coletiva desses pobres
gera compreensdes novas e lacos multitrancados que abrem espaco para
autonomia e criticas sociais (op. cit.).



As estruturas e politicas estatais ocupam, quanto ao trindmio cor/classe/posig¢do social,
uma importancia central. A inércia e a omissdo das classes dominantes “[...] em enxergar o
actimulo social e espacial de privacdo econdmica, de desafiliacdo social e de desonra cultural [...]
promete provocar inquietacdo recorrente e um desafio assustador a moderna instituicdo da
cidadania [...]” e favorece poderosamente “[...] a rdpida expansdo e o endurecimento uniforme da
policia e das politicas penais armadas contra a pobreza urbana nos Estados Unidos e na Unido
Européia” (op.cit., p. 10).

Nesse sentido, a policia surge como um 6rgao cada vez mais investido de autoridade para
a manuten¢do da ordem publica e também daquilo que o autor denomina de

[...] nova ordem de desigualdade social vertiginosa e de uma conjungdo
explosiva de miséria feroz e de estupenda afluéncia criada pelo capitalismo
neoliberal nas cidades de paises desenvolvidos e em desenvolvimento por toda a
parte do globo (op. cit., p. 12).

Os governos e a sociedade dominante t€ém se preocupado também com a manutencio de
uma boa auto-imagem de espécie de sociedade democrdtica e civilizada que, entretanto, vem
sendo destruida “[...] por explosdes estrondosas de desordem publica, por crescentes tensdes
etnorraciais e pelo ressurgimento evidente da desigualdade e da marginalidade das metropoles
[...]” (op.cit., p. 163). E evidente que esse comportamento ndo é diferente no caso brasileiro,
consideradas as suas peculiaridades.

Ao contrério do recrudescimento das idéias retrégradas de contencdo social, Wacquant
pugna por um questionamento radical dos modos tradicionais de intervencao estatal e acredita
que “[...Jos modelos francamente ‘socialdemocratas’ de intervengdo estatal estdo condenados a
estancar, desiludir e, eventualmente, decepcionar a si mesmos” (op.cit., p. 174).

A solugdo vidvel, na perspectiva do autor, é, a curto prazo, a prestagdo suficiente de
servigos publicos com vistas a “[...]garantir provisdes iguais de bens publicos bdsicos a todas as
areas urbanas e aliviar imediatamente a miséria criada pelo desinvestimento social [...] nos gastos
das instituicdes publicas nos territérios de exclusio durante a década de 1980”.* A longo prazo,
propde medidas de relaxamento da obrigacdo de assalariamento e de aumento da distribuicdo
social com vistas a reduzir a “[...]forte oferta de trabalho e reestabilizar o sistema de estratégias

de reproducdo e subsisténcia domésticas [...]”, de modo a desvincular do mercado de trabalho a
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viabilidade de auferir a renda (op.cit., p. 175).

Isso se poderia realizar, segundo o autor, instituindo-se uma renda minima ou um plano
de renda bdsica que, de modo incondicional e em carater de absoluta igualdade social, ofereca os
meios adequados de subsisténcia e participacdo social a cada individuo, seja por meio da
expansdo gradual dos programas de auxilio a renda, seja pela criacdo de novos programas de
redistribuicdo.

A adocdo desse modelo requer “[...] uma completa revisdo dos nossos conceitos, hoje
aceitos, de trabalho, dinheiro, tempo, utilidade, previdéncia e justica [...]”, o que significaria, na
pratica, “[...] uma profunda reforma no mesmo nivel da aboli¢do da escravidiao ou da introducao

do sufrdgio universal [...]”, uma espécie de “Bastilha do novo Milénio” (op.cit., p. 176).

1.2 - LEGITIMIDADE E PODER

A crise fundamental instalada €, essencialmente, uma crise de legitimidade institucional e
de poder. A sociedade (e o papel central da sociedade politica), t€ém diante de si dois caminhos:
ou identificar onde se localizam as rupturas no sistema social de modo a programar mudancas
que ndo representem uma repeti¢cdo histdrica do que ja foi ou, ignorando e tapando os ouvidos as
terriveis evidéncias representadas pelos conflitos instalados que tendem a permanecer, enrijecer
ainda mais o modelo s6cio-econdmico prevalecente por meio de um aparato de seguranca publica
ou privada mais repressor € um sistema de justica mais e mais penalizador.

A discussdo que se impde, neste panorama, € a discussdo sobre o poder, especialmente o
poder politico e estatal em termos de uma abordagem critica de sua legitimidade.

Norberto Bobbio (1987, p. 78) conceitua poder como “[...Juma relagdo entre dois sujeitos
dos quais o primeiro obtém do segundo um comportamento que, em caso contrdrio, ndo ocorreria
[...]".

Do ponto de vista histérico, as formas de poder politico evoluiram das formas corruptas
de governo - o governo paternalista ou patriarcal e o governo despético - em dire¢do ao governo
civil. Ao contrério das outras formas do exercicio do poder, o poder civil “[...] estd fundado sobre
0 consenso expresso ou ticito daqueles aos quais € destinado” (Idem, p. 79). Nos termos desta

espécie de poder, o uso da forca fisica em um determinado territério de modo exclusivo é uma
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condi¢do necessdria para a definicdo desse poder politico, mas ndo a condicdo suficiente,
devendo também ser legitimo.

Norberto Bobbio segue identificando outro critério que foi adotado para distinguir as
véarias formas de poder em termos de meio de que se serve o detentor do poder para obter os
efeitos desejados. Aponta assim o poder politico, o poder econémico € o poder ideologico, ou
seja, da forca, da riqueza e da sabedoria. Segundo ele, essas espécies de poder t€ém em comum
contribuirem conjuntamente para instituir e para manter a sociedade dividida desigualmente em
fortes e fracos, com base no poder politico; em ricos e pobres, com base no poder econdmico; e
em sdbios e ignorantes, com base no poder ideoldgico.

Ainda percebe o autor que esses trés tipos de poderes sociais sdo dados constantes nas
teorias contemporaneas “[...] nas quais o sistema social em seu conjunto aparece direta ou
indiretamente articulado em trés subsistemas: a organizac¢io das forcas produtivas, a organizacio

do consenso, a organizagdo do poder coativo” (Ibidem, p. 83).

Em que pesem as outras visdes de poder tais como o poder espiritual e a tentativa de
sistematiza-los em ordem de importincia e primazia, Bobbio aponta o primado do poder politico
e, por conseguinte, da politica, em relagcdo as outras espécies de poder existentes, o ideoldgico e o
espiritual - cujos exercicios sao de natureza meramente psicolégica e ndo material - ou mesmo na

relacdo com o poder econdémico, que Marx apontava como o poder principal.

Nessa linha de pensamento, surge a doutrina da razdo de Estado segundo a qual existiria
uma razdo do Estado divergente da razdo dos individuos e uma moral do Estado diferente da
moral comum e social, de modo a permitir que o homem politico persiga os préprios objetivos
inerentes ao poder politico sem precisar levar em consideracdo os preceitos morais dos que
condicionam o individuo nas relagdes com outros individuos, tal como concebido por Maquiavel.
O mesmo pensamento foi esposado por Hegel, distinguindo moral e politica segundo uma légica
de que o bem de um Estado tem um direito completamente diferente do bem do singular.

O problema da legitimidade entdo se coloca, pois o poder ndo basta possuir-se e exercer-
se mas precisa ser legitimo, justificando-se a si mesmo.

Segundo a filosofia politica cldssica, desde Hobbes e até mesmo Socrates, fala-se em
legitimidade ndo decorrente apenas da forca, pois entdo em nada se diferenciaria do poder de
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ladrdes. Desta concepcdo de que algo mais do que a forca deve legitimar o poder surgem os
vdrios principios de legitimidade deste, distinguindo Bobbio seis deles que sdo combinacdes de
trés grandes principios unificadores: a Vontade, a Natureza e a Historia.

A ‘Vontade’ pode referir-se tanto a vontade de Deus - a vontade superior - ou a vontade
do povo, seguindo a férmula cldssica de Hobbes segundo a qual “[...] ndo a razdo, mas a
autoridade faz a lei” (op. cit., p. 89). Se concebida a estrutura desse tipo de fundamento de
autoridade como uma pirdmide, o poder desce do vértice a base se a vontade for a de Deus e,
numa concep¢do ascendente, sobe da base ao vértice, se a autoridade dltima for tida como o
povo.

O principio unificador ‘Natureza’ deu origem as vdrias formas de direito natural pela qual
se legitima o poder seja em razdo de que a natureza fez uns fortes e outros fracos e, portanto,
parece natural que os primeiros exercam o poder sobre os segundos, ou em razdo de fundar-se o
poder sobre a capacidade do soberano de identificar e aplicar as leis naturais que sdo as leis da
razao.

As doutrinas historicistas, tal como a Teoria da prescri¢do historica de Edward Burke,
fundam o poder sobre o fato do uso prolongado no tempo que conferiria ao usufrutudrio do poder

uma espécie de usucapido, tal como alegam as dinastias reais.

Segue Bobbio fazendo uma critica ao positivismo juridico cujo principal protagonista,
seguramente, ¢ Hans Kelsen, o qual considera o direito apenas como aquele que é “[...] posto
pelas autoridades delegadas para este fim pelo ordenamento e tornado eficaz por outras
autoridades previstas pelo proprio ordenamento” (op. cit., p. 92). A legitimidade segundo essa
visdo nao considera os critérios axioldgicos, mas apenas as razdes da eficdcia da qual deriva a
legitimidade. A legitimidade para o positivismo juridico, portanto, é pura e simplesmente um

estado de fato.

Nessa mesma percep¢ao da legitimidade do poder a partir da obediéncia habitual de um
grupo social a comandos emanados, Weber apresenta os trés tipos puros ou ideais de poder: o
poder tradicional, no qual o motivo da obediéncia € a crenga na sacralidade da pessoa do
soberano; o poder racional-legal, no qual o motivo da obediéncia deriva na crenga na
racionalidade do comportamento conforme a lei; o poder carismdtico, que deriva da crenca nos

51



dotes extraordindrios do chefe.

Finaliza Norberto Bobbio com a perspectiva a partir da qual o poder € legitimado nio por
critérios axioldogicos como a Vontade, a Natureza ou a Histéria, mas sim por meio de um
processo real de legitimacdo em um dado contexto historico. Nesta linha, doutrina recente tem
sido a de Niklas Luhmann que afirma que a legitimidade € o efeito ndo da referéncia a valores,
mas da aplicagdo de procedimentos que produzem decisées vinculatorias como as elei¢des
politicas, o procedimento legislativo e o procedimento judicidrio.

A legitimidade do poder seria proveniente, portanto, do funcionamento regular do préprio

sistema do qual foram agentes os proprios sujeitos.

1.2.1 - O Monopdélio estatal da violéncia fisica e simbélica

A discussdo sobre o poder empreendida nos induz na dire¢cdo da teoria do sociélogo
francés Pierre Bourdieu que aborda o tema também sob a perspectiva da filosofia politica, mas de
uma forma diferente do que Bobbio, uma vez que enquanto este foca sua andlise na histdria e na
teoria politica, aquele concentra sua atencao no problema da acdo humana e nas institui¢des.

Dando um passo atrds ao problema da justificacdo do poder, procura explicar os motivos
pelos quais as pessoas acabam por submeter-se ao Estado de forma tdo fdcil. Nesse sentido,

Bourdieu, (1996, p.199), citando Hume inclusive, manifesta seu espanto:

E esse acordo pré-reflexivo que explica a facilidade, de fato espantosa, com que
os dominantes impdem sua dominagdo: ‘Nada é mais surpreendente, para quem
considera as relacdes humanas com olhar filoséfico, do que perceber a facilidade
com que 0os mais numerosos (the many) sdo governados pelos menos numerosos
(the few) e observar a submiss@o implicita com que os homens anulam seus
proprios sentimentos e paixdes em favor de seus dirigentes. Quando nos
perguntamos através de que meios essa coisa espantosa se realiza, percebemos
que, como a forca estd sempre do lado dos governados, os governantes ndo tém
nada que os sustente a ndo ser a opinido. O governo apoia-se, portanto, apenas
sobre a opinido e esse axioma se aplica tanto aos governos mais despoticos e
mais militarizados quanto aos mais livres e mais populares’.

E ainda:
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De fato, o que € problemadtico é que, no essencial, a ordem estabelecida
ndo é um problema; fora das situa¢des de crise, a questdo da legitimidade do
Estado e da ordem que o institui, ndo se coloca. O Estado ndo tem,
necessariamente, necessidade de dar ordens, ou de exercer coercdo fisica, para
produzir um mundo ordenado: pelo menos enquanto puder produzir estruturas
cognitivas incorporadas que estejam em consondncia com as estruturas
objetivas, assegurando assim a crenca da qual falava Hume, a submissdo déxica

a ordem estabelecida. (Idem, p. 119) .

Para Bourdieu, a questdo da legitimidade ndo existe como um problema enquanto as
condi¢des normais nas quais o Estado exerce sua influéncia simbdlica permanecem, mas apenas
quando nasce a crise. Essas condi¢cdes normais a que nos referimos se reproduzem em meio ao

poder simbdlico que ele detém e em meio a violéncia simbdlica que ele exerce.

Ampliando o conceito Weberiano, Bourdieu conceitua o Estado como um ser determinado
que “[...] reivindica com sucesso o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica e simbolica em
um territério determinado e sobre o conjunto da populacdo correspondente” (Ibidem, p. 97).

O sucesso obtido se dd em razdo da ordem social que se mantém em meio a representagao
universalista da dominacdo e que produz estruturas cognitivas incorporadas que se encontram
em consondncia com as estruturas objetivas.

A submissdo doxica a que se refere Bourdieu e que € produzida a partir da harmonia das
duas espécies de estruturas existentes no universo social, como veremos, consiste em uma visao
ortodoxa das coisas, introjetada no universo da subjetividade das pessoas e das instituicdes como
a visdo correta como uma sintese histérica de lutas contra visdes concorrentes de dominantes e
dominados. Nesse sentido, a doxa é uma visd@o particular imposta, o ponto de vista dos

dominantes que lograram €xito em universaliza-lo, fazendo-o ao ponto de introjetar uma idéia de
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que as coisas sao como sao por natureza € nao por construcao histdrica no calor da batalha. >
Ponto central de toda a teoria de Bourdieu, entretanto, € que esse monopdlio do universal
somente pode ser obtido a partir de uma submissao dos dominados (ainda que aparente), dada em
razdo de uma representacdo universalista da dominagdo, que € apresentada como legitima e
desinteressada. Nesse sentido, exemplifica por meio da andlise do discurso da doutrina juridica
segundo a qual, para ele, os valores de neutralidade e de servi¢o desinteressado do servidor,
medidos em termos de auséncia de interesses pessoais a conduzi-lo no exercicio da fungdo
publica, constituem-se em valores centrais, na tarefa de construir e preservar a legitimidade do

.. 21 A - L . . Lq- 6
exercicio do monopdlio estatal da violéncia fisica e simbdlica.

1.2.2 - O Capital Simbélico

Para que possamos compreender a submissdo inconsciente a ordem social, € necessario
que entendamos a importdncia que Bourdieu atribui ao capital simbolico, moeda de troca

segundo a qual o poder e a violéncia simbdlica sdo exercidos:

O capital simbdlico é uma propriedade qualquer (de qualquer tipo de capital,
fisico, econdmico, cultural, social), percebida pelos agentes sociais cujas
categorias de percep¢do sdo tais que eles podem entendé-las (percebé-las) e
reconhecé-las, atribuindo-lhes valor” (como, por exemplo, a honra, que s existe
pela reputacdo, a imagem que os outros fazem da prépria honra). Mais
precisamente “é a forma que todo tipo de capital assume quando € percebido
através das categorias de percep¢do, produtos da incorporacdo das divisdes ou
das oposigdes inscritas na estrutura da distribuicdo deste tipo de capital (como
forte/fragil, grande/pequeno, rico/pobre, culto/inculto, etc.) (op.cit., p. 107) .

> Segundo Bourdieu, esse efeito universal que se estabelece encontra sua explicacdo na andlise da génese e estrutura do
microcosmo burocratico, um campo especifico (os conceitos de campo e habitus sdo centrais na teoria de Bourdieu) em que
se desenvolvem os conflitos entre os agentes do Estado, com olhar focado no grupo de juristas e na estrutura do campo
juridico. Dessa forma, Bourdieu conclui que estes agentes do Estado tinham interesse em dar uma forma universal a
expressdo de seus interesses particulares, interesses que encontravam obstdculo no fato do poder real. Nesse sentido, a
criagdo de uma teoria de servigo ptblico e da ordem puiblica, uma ficc¢do criativa dos juristas, a invencdo da res publica e a
repiblica como ‘instincia transcendente aos agentes’, inclusive ao rei, atendeu a tais interesses, na medida em que
autonomiza o Estado e institucionaliza a ficcdo juridica do Estado tornando-o uma ordem autdonoma “ capaz de impor
amplamente a submissdo a suas fungdes, e a seu funcionamento, e o reconhecimento de seus principios”.

® Nao obstante, Bourdieu reconhece a presenga de um campo de lutas pelo monopélio das vantagens vinculadas aquele
monopdlio, e ndo ignora a ““ distancia entre a norma oficial, tal como enunciada no direito administrativo, e a realidade da
pritica administrativa, com todas as lacunas em rela¢do a obrigag@o de desinteresse, todos os casos de ‘utilizagdo privada
do servico publico’ [...] e os efeitos da regra que exige dos agentes ptiblicos “[...Jo interesse pelo desinteresse e por todas
as formas de ‘hipocrisia piedosa’ que a légica paradoxal do campo burocritico pode estimular”. (p.124)



O capital simbolico, portanto, € a propriedade que, passando pelo prisma de uma
determinada forma de perceber a realidade, transfigura-se em alguma outra imagem que possui
valor social. Esses diversos prismas que Bourdieu chama de ‘categorias de percep¢ao’ sdo
resultado da incorporacdo dos individuos ou grupos das divisdes ou oposi¢cdes inscritas na
estrutura da distribuicdo de um tipo de capital simbdlico (as pessoas t€ém dentro de si os conceitos

de pobre/rico, culto/inculto, etc., os quais foram construidos socialmente e externamente a eles).

Nesse passo, o Estado leva imensa vantagem sobre as outras institui¢des porque dispde de
meios de inculcar seus proprios principios de visdo e de divisdo de acordo com suas préprias
estruturas, motivo pelo qual ele “[...] é o lugar por exceléncia da concentragdo e do exercicio do
poder simbdlico [...]” que, por meio da concentracdo do capital juridico — forma objetivada e
codificada do capital simbélico — exerce um controle sufocante das a¢des, embora ndo percebido
desta forma pelos dominados, que a ele dirigem-se em reconhecimento inequivoco do seu poder

simbolico (op. cit., p. 108):

Ao enunciar, com autoridade, que um ser, coisa ou pessoa, existe em verdade
(veredicto) em sua defini¢do social legitima, isto €, é o que estd autorizado a ser,
o que tem direito a ser, o ser social que ele tem o direito de reivindicar, de
professar, de exercer (por oposicdo ao exercicio ilegal) o Estado exerce um
verdadeiro poder criador, quase divino (uma série de lutas, aparentemente
dirigidas contra ele, reconhece, de fato, esse poder ao lhe pedir que autorize uma
categoria de agentes determinados — as mulheres, os homossexuais - a ser
oficialmente, isto €, publica e universalmente, o que ela €, até entdo, apenas para
si mesma). Basta pensar na forma de imortalidade que ele concede, através de
atos de consagragdo, como as comemoragdes ou a canonizagio escolar, para que
se possa dizer, alterando as palavras de Hegel, que ‘ o juizo do Estado € o juizo
final’.

E nessa forma particular de eficdcia simbélica que o Estado exerce que se encontra a
especificidade do poder do Estado. Essa eficicia, entretanto, depende de que os espiritos dos
individuos e das outras institui¢des estejam aptas para reconhecer como legitimo aquele poder.

A teoria de Bourdieu vé como essencial superar a visdo fisicalista da realidade (que
concebe as relacOes sociais como relacoes de forca fisica) e uma visdo cibernética desta mesma
realidade, (para a qual as relacdes de forca simboélica sdo apenas relacdes de sentido ou de
comunicagdo).

Isso porque ele entende que mesmo as relacdes de forca mais brutais sdo ndo apenas fisicas,
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mas também relacdes simbdlicas e os atos de submissio e de obediéncia ndo sdo apenas
resultado da imposicao fisica sem cardter mental (ou cognitivo) algum, mas atos cognitivos

[...] que, como tais, pdem em prdtica as estruturas cognitivas, as formas e
categorias de percepc¢ao, os principios de visdo e de divisdo: os agentes sociais
constroem o mundo social através de estruturas cognitivas (‘formas simbdlicas’
como diz Cassirer; formas de classificacdo, como diz Durkheim; principios de
visdo e de divisdo; varias maneiras de dizer a mesma coisa em tradicdes tedricas
mais ou menos distanciadas), suscetiveis de serem aplicadas a todas as coisas do
mundo e, em particular, as estruturas sociais. (op. cit., p. 115).

A submissdo imediata que o Estado obtém nada tem a ver com o consciente, € a
obediéncia nao pode ser compreendida nem como submissdo mecanica a uma forca nem como
consentimento consciente a uma ordem, mas como respostas dadas apenas por aqueles que estiao
predispostos a perceber os chamados a ordem, os quais reanimam as disposi¢des corporais
profundamente enraizadas que nao passam pelas vias da consciéncia e do célculo.

E aqui Bourdieu distancia-se de Marx que, para ele, tem como pressuposto fundamental a
filosofia da consciéncia. Para ele, ndo hd de se falar em ‘falsa consciéncia’ ou em ‘ideologia’,
(terminologia corrente de cunhagem marxista), mas de efeitos da dominacdo simbolica, no
primeiro caso, € de crenga, no segundo caso, o que para Bourdieu tém localizacdo nas mais
profundas das disposicoes corporais.

Para Bourdieu, essas estruturas cognitivas (que sdo incorporadas) sdao formas construidas
na historia - a histéria coletiva somada a histéria individual - que se instituem e se convencionam:

A submissdo a ordem estabelecida é produto do acordo entre as estruturas
cognitivas que a histéria coletiva (filogénese) e individual (ontogénese)
inscreveram nos corpos e nas estruturas objetivas do mundo ao qual se aplicam:
a evidéncia das injunc¢des do Estado s6 se impde de maneira tdo poderosa porque
ele impds as estruturas cognitivas segundo as quais € percebido (op. cit., p. 117).

E nessa consondncia entre as estruturas cognitivas impostas com as estruturas objetivas do
mundo social que se apoia a ordem simbdlica. Tal consonincia consiste em uma espécie de
acordo imediato e t4cito entre as partes em “[...]que se apoia a relacdo de submissdo doxica que
nos liga, por todos os liames do inconsciente, a ordem estabelecida” (op. cit., p. 118).

E, portanto, pela andlise histérica que se pode descobrir a origem e o nascimento da
submissao irreflexiva que o Estado obtém.

Nesse ponto, € necessario fazer uma distin¢do entre as sociedades pouco diferenciadas (as
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sociedades primitivas, como, por exemplo, os indigenas) e as sociedades bastante diferenciadas
(como a sociedade capitalista). Naquelas, € através de toda organizagdo espacial e temporal da
vida social e, especialmente, através de ritos de instituicdo, que as diferencas sdo estabelecidas
entre os individuos e que se instituem nos espiritos (ou nos corpos) os principios de visdo e de
divisdo aplicdvel a toda a sociedade indistintamente.

Nas sociedades complexas (diferenciadas), o Estado exerce um papel fundamental no
sentido de inculcar e impor de modo universal tais padrdes de diferenciacdo entre os individuos e
os grupos, gerando estruturas de avaliacdo idénticas ou semelhantes, contribuindo
determinantemente na producao e reproduc¢do dos instrumentos de constru¢do da realidade social.
Assim

[...] ele exerce permanentemente uma acdo formadora de disposi¢des
duradouras, através de todos os constrangimentos e disciplinas corporais e
mentais que impde, de maneira uniforme, ao conjunto dos agentes. Ou seja, ele
impde e inculca todos os principios de classificacio fundamentais, de acordo
com o sexo, a idade, a ‘competéncia’, etc., e € o fundamento de eficécia
simbdlica de todos os ritos institucionais, de todos os que fundamentam a
familia, por exemplo, e também de todos os que operam no sistema escolar,
lugar de consagracdo, no qual se instituem, entre os eleitos e os eliminados,

N

diferencas duradouras, freqiientemente definitivas, a maneira daquelas
instituidas pelo ritual de ampliag@o da nobreza (op. cit., p. 116).

Esse poder conferido ao Estado, enquadrando as préticas e inculcando formas e categorias
de percepcdo e de pensamentos comuns segundo as suas préoprias formas de classificacdo do
mundo social, representa o que Bourdieu chama de orquestracdo imediata de habitus, e se
constitui o fundamento do consenso que se denomina de senso comum.

A propria idéia de orquestragdo de habitus traz em seu bojo a singularidade e

individualidade de cada habitus, o que veremos a seguir.
1.2.3 - Classes e Campos

No campo da filosofia da ciéncia, o essencial € que para Bourdieu, ao contrdrio da
tradicdo marxista, verifica-se uma visdo segundo a qual se atribui primazia as relacdes humanas e

institucionais, de tal forma a se conceber a realidade como relacional e nao substancial. A visao
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substancial da realidade € assim apreendida por Bourdieu:

O modo de pensar substancialista, que é do senso comum — e do racismo
— e que leva a tratar as atividades ou preferéncias préprias a certos individuos ou
a certos grupos de uma certa sociedade, em um determinado momento, como
propriedades substanciais, inscritas de uma vez por todas em uma espécie de

esséncia bioldgica — ou o que ndo € melhor — cultural [...] (op. cit., p. 17).

Para me fazer entender, direi que a leitura substancialista e ingenuamente
realista considera cada pratica ( por exemplo a pritica do golfe) ou consumo
(por exemplo a cozinha japonesa), em si mesmas € por si mesmas,
independentemente do universo das praticas cambidveis e concebe a
correspondéncia entre as posi¢des sociais (ou as classes vistas como conjuntos
substanciais) e 0s gostos ou as praticas como uma relagdo mecanica e direta [...]
(op. cit., p. 16).

Em sua visdo relacional da realidade, que difere da visdo substancialista, afirma que

[...] € preciso cuidar-se para ndo transformar em propriedades necessdrias e
intrinsecas de um grupo qualquer (a nobreza, os samurais, ou 0os operdrios e
funciondrios), as propriedades que lhe cabem em um momento dado a partir de
sua posi¢do em um espacgo social determinado e em uma dada situacio de oferta
de bens e praticas possiveis. Trata-se, portanto, em cada momento de cada
sociedade, de um conjunto de posi¢des sociais, vinculado por uma relacido de
homologia a um conjunto de atividades ( a pratica do golfe ou do piano) ou de
bens (uma segunda casa ou o quadro de um mestre), eles préprios
relacionalmente definidos (op. cit., p. 18).

A sua filosofia relacional diz, portanto, que a comparacdo entre as posi¢oes sociais dos
individuos e dos grupos (um conceito relacional e dindmico, ndo mecanico), as disposi¢des (0s
habitus) e as tomadas de posicdo (as ‘escolhas’ — ndo conscientes no sentido da razdo e do
racional — que os agentes fazem nos mais diferentes dominios da prética, no esporte, cozinha,

politica, etc.), somente podem ser feitas entre sistemas e que a pesquisa de equivalentes diretos
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entre tragos isolados (...) ou nominalmente idénticos (...) “[...]arrisca-se a uma identificacio
indevida de propriedades estruturalmente diferentes ou a distingdo equivocada de propriedades
estruturalmente idénticas” (op. cit.).

Bourdieu acredita que a idéia comumente aceita como distingdo entre grupos € pessoas,
intrinseca a si mesmos e freqiientemente considerada como inata, na verdade ndo passa de
diferenga (separacdo, trago distintivo) que encontra fundamento na noc¢ao de espaco, definido por
ele como

[...] conjunto de posi¢cdes distintas e coexistentes, exteriores umas as outras,
definidas umas em relacdo as outras por sua exterioridade mutua e por relacoes
de proximidade, de vizinhanca ou de distanciamento, e também por relacoes de
ordem, como acima, abaixo e entre; por exemplo, vdrias caracteristicas dos
membros da pequena-burguesia podem ser deduzidas do fato de que eles
ocupam uma posi¢do intermedidria entre duas posi¢des extremas, sem serem
objetivamente identificdveis e subjetivamente identificados com uma ou com
outra (op. cit., p.19 - o grifo € nosso).

Esse espaco social, (uma realidade invisivel tal como o poder simbdlico e o capital
simbdlico, somente percebidos pelo observador atento e consciente de suas existéncias), possui
dois principios de diferenciacdo, marcantemente presentes em sociedades mais desenvolvidas,
que sdo o capital econdmico e o capital cultural. Os agentes e grupos s@o distribuidos neste
espaco em fungdo de sua posi¢do nas distribuigdes estatisticas em termos de propriedade destes
capitais. Para ele, os agentes t€m tanto mais em comum quanto mais proximos estejam nessas
duas dimensdes (propriedades dos capitais) e tanto menos quanto mais distantes delas. As
distancias espaciais no papel ( das distribui¢Oes estatisticas) equivalem a distincias sociais.

Assim, os agentes sdo distribuidos de acordo com o volume global de capital (cultural ou
econdmico em sua somatoéria) e de acordo com o peso relativo dos diferentes tipos de capital em
relacdo aquele volume global de capital (o capital cultural pode ter um peso maior, em uma dada
posicdo, do que o capital econdmico que, mesmo em sendo maior nessa mesma posi¢ao nao
contribui muito significativamente para a soma total — como no caso dos professores,
comparativamente aos empresarios).

Segundo a teoria, hd uma oposicdo entre os detentores dos dois tipos de capital entre si (
como os empresarios em relacdo aos operdrios — capital econdmico x capital econdmico - e 0s

professores em relacdo aos empresdrios — capital cultural x capital econdomico). Essas oposi¢des
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constituem-se no “fundamento das diferencas nas disposi¢oes” (habitus) caracterizadas por uma
espécie de senso pratico do que se deve fazer em dada situacdo e, assim, nas tomadas de posi¢do
que, no campo da politica, por exemplo, traduzem-se como oposi¢cdo entre esquerda e direita e
que, repita-se, na visdo de Bourdieu, ndo pode ser vista apenas como oposi¢do de classes sociais
fixas e claramente definidas e definitivas, mas como posi¢do momentanea em razdo do peso
relativo do capital econdmico e do capital cultural no volume global de capital possuido pelo
agente ou pelo grupo, quanto do volume global.

Os diversos habitus encontrados no espaco social correspondem aos gostos especificos de
cada classe de posicoes (ndo classes sociais como na tradicdo marxista), os quais sdo produzidos
por duas coisas: pelos condicionamentos sociais associados a condi¢do correspondente,
(assimilada em razdo da posicao), “[...]e pela intermediacdo desses habitus e de suas capacidades
geradoras, um conjunto sistemdtico de bens e de propriedades, vinculadas entre si por uma
afinidade de estilo” (op. cit., p. 21).

Dessa forma o habitus é uma espécie de principio gerador e unificador que acaba por
traduzir as caracteristicas intrinsecas e relacionais de uma posi¢do especifica qualquer em um
estilo de vida univoco, “[...Jum conjunto univoco de escolhas de pessoas, de bens e de praticas”
(op. cit. p. 22).

Os habitus sao diferenciados (peculiar em cada classe de posi¢do), mas também
diferenciadores (visto que operam distin¢cdes entre os ocupantes desta ou daquela posi¢cdo) e
acabam por produzir préticas distintas e distintivas (a forma como o operdrio come, o esporte que
pratica e a forma de pratica-lo, suas opinides politicas e sua maneira de expressa-lo diferem das
atividades correspondentes e do consumo do empresdrio industrial). E s@o também esquemas
classificatorios, principios de visdo e de divisdo e gostos diferentes, estabelecendo o que é mau e
bom, o vulgar e o refinado, o bem e o0 mal segundo a perspectiva de cada classe de posicoes.

Essas diferencas percebidas segundo as diferentes perspectivas definidas pela classe de
posicdo especifica (nas préticas, nos bens possuidos, nas opinides expressas e, sobretudo, nas
maneiras) tornam-se diferencas simbolicas e constituem uma linguagem especifica:

As diferencgas associadas a posi¢des diferentes, isto €, os bens, as praticas e,
sobretudo as maneiras, funcionam, em cada sociedade, como as diferencas
constitutivas de sistemas simbdlicos, como o conjunto de fonemas de uma lingua
ou o conjunto de tragos distintivos e separacdes diferenciais constitutivas de um
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sistema mitico, isto &, como signos distintivos (op. cit.).

Como ja afirmamos, Bourdieu nega a existéncia de classes, no sentido de Marx, isto €, um
grupo mobilizado por objetivos comuns e particularmente contra uma outra classe, (0 que para
ele ndo desvenda a realidade e constitui-se em um reducionismo cientifico), mas reconhece que
as classes tedricas por ele produzidas estdo predispostas a se tornarem classes no sentido marxista
do termo, pois € mais fécil agrupar pessoas e grupos que se encontram mais perto no espago
social do que as mais distantes. Mas, é importante, repudia a existéncia de uma unidade
automdtica entre os proximos no espago social, estabelecendo claramente a diferenca existente
entre a existéncia na teoria e a existéncia na prética. ’

O ponto alto da filosofia da ciéncia em Bourdieu € que ele consegue oferecer uma
compreensio alternativa a concepg¢do rigida e estratificada de Marx acerca das classes sociais,
sem negar a existéncia de lutas na esfera social, de diferencas e principios de diferenciagdo. Nao
existe a homogeneidade de cariter absoluto que se quer atribuir as supostas classes sociais ( na
tradicdo marxista), mas existe uma relativa homogeneidade verificdvel na andlise dinamica do
espaco social pela identificacdo dos habitus especificos, um espaco de diferencas, “[...]Jno qual as
classes existem de algum modo em estado virtual, pontilhadas, ndo como um dado, mas como
algo que se trata de fazer” (op. cit., p. 27).

Mas essa construcdo do mundo social da qual todos os individuos e grupos sdo agentes —
(que ndo sdo particulas submetidas a forcas mecanicas ‘agindo sobre a pressdo de causas’, nem
tampouco sujeitos conscientes e conhecedores, obedecendo a razbes e agindo com pleno
conhecimento de causa, mas que atuam e que sabem dotados de um senso pratico, de um sistema
de preferéncias adquirido , de estruturas cognitivas duradouras e esquemas de acdo que orientam
a percepg¢ao da situacdo e a resposta adequada ) — d4-se sempre em razdo da posi¢do ocupada pelo
agente no espago social, que lhe gera um ponto de vista peculiar e exclusivo, uma perspectiva
unica em conteido e em forma como tunica € a posicdo de cada ponto no espago fisico,
(metaforicamente), da qual € prisioneiro. Dai novamente a relevancia e centralidade do conceito
de espago social, “[...] realidade primeira e ultima j4 que comanda até as representacdes que oS

agentes sociais podem ter dele” (op. cit.).

76I‘A ciéncia social ndo deve construir classes, mas sim espagos sociais no interior dos quais as classes possam ser
recortadas — mas que existem apenas no papel. Ela deve, em cada caso, construir e descobrir (para além da oposi¢do entre o
construcionismo e o realismo) o principio de diferenciagdo que permite reengendrar teoricamente o espago social
empiricamente observado” (op. cit.,p.49) .



Essas estruturas de diferencas encontrada nas sociedades, denominadas de espaco social

global, dada a sua mutabilidade apresenta topologias diferenciadas das posicdes sociais que

permite fundar uma andlise dindmica da conservacdo e da transformacdo da estrutura da

distribui¢do do espaco social entre os agentes.

Dessa forma, Bourdieu vé o espaco social como um campo de forcas — imposto pela

necessidade dos agentes envolvidos em cada campo especifico — e como um campo de lutas —

onde os agentes se enfrentam, com meios e fins diferenciados conforme sua estrutura no campo

de forgas, contribuindo assim para a conservacao ou a transformacao de sua estrutura.

Essa idéia de campo encontra maior especificagdo no conceito campo de poder que se

constitui no

[...] espago de relagdes de for¢a [campo de forcas] entre os diferentes tipos de
capital ou, mais precisamente, entre os agentes suficientemente providos de um
tipo de capital para poderem dominar o campo correspondente e cujas lutas
[campo de lutas] se intensificam sempre que o valor relativo dos diferentes tipos
de capital € posto em questdo (por exemplo, a ‘ taxa de cambio’ entre o capital
cultural e o capital econdmico) isto €, especialmente quando os equilibrios
estabelecidos no interior do campo, entre instancias especificamente
encarregadas da reproducdo do campo do poder (no caso francés o campo das

grandes escolas) sdo ameacados (op. cit., p. 52).%

Sob essa perspectiva, a dominagdo que um grupo exerce sobre outro grupo ndo pode ser

vista como o efeito direto e simples da acdo exercida por uma espécie de classe dominante (como

quer Marx), mas

1.2.4 - Acao e Razao

[...] o efeito indireto de um conjunto complexo de ac¢des [que se d4 dentro do
campo] que se engendram na rede cruzada de limitacdes que cada um dos
dominantes, dominado assim pela estrutura do campo através do qual se exerce a
dominacdo, sofre de parte de todos os outros ( op. cit.).

Com vistas a elucidar o texto introdutério em que suscitamos a discussdo sobre a

legitimidade do Estado é fundamental reafirmarmos que as tomadas de posicdo dos agentes

sociais, para Bourdieu, ndo estd fundado em um interesse racionalmente dirigido segundo um

cdlculo consciente, mas em “uma relacao de cumplicidade ontoldgica entre o habitus e o campo’,
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o que introduz, por sua vez, outro conceito fundamental do socidlogo francés, que € o do jogo
social:

Entre os agentes e o mundo social hd uma relacio de cumplicidade
infraconsciente, infralinguistica: os agentes utilizam constantemente em sua
prética teses que ndo sdo colocadas como tais. Uma conduta humana tem sempre
como objetivo, como finalidade, o resultado que € o fim, no sentido de termo,
dessa conduta? Acho que nado. Entdo, que relacdo bizarra é essa, com o mundo
social ou natural, na qual os agentes visam certos fins sem colocé-los como tais?
Os agentes sociais que tem o sentido do jogo, que incorporaram uma cadeia de
esquemas praticos de percepcdo e de apreciacdo que funcionam, seja como
instrumentos de construcdo da realidade, seja como principios de visdo e de
divisdo do universo no qual eles se movem, ndo tem necessidade de colocar
como fins os objetivos de sua pratica. Eles ndo sdo como sujeitos diante de um
objeto (ou menos ainda, diante de um problema) que serd constituido como tal
por um ato intelectual de conhecimento; eles estdo, como se diz, envolvidos em
seus afazeres (que bem poderfamos escrever como seus a fazeres): eles estdo
presentes no por vir, no a fazer, no afazer (pragma, em grego), correlato
imediato da prdtica (praxis) que nido € posto como objeto do pensar, como
possivel visado em um projeto, mas inscrito no presente jogo [...] (op. cit. p.
143).

A nogdo de interesse do agente — segundo o qual o agente guia-se racionalmente a um
objetivo previamente delimitado, senso comum no campo das ciéncias sociais e essencial na idéia
de responsabilizacdo penal - Bourdieu oferece duas nog¢des alternativas para a agdo: a illusio (que
esclarece a idéia de jogo), e a libido.

A palavra latina illusio € proveniente da raiz ludus (jogo) significaria “[...] estar no jogo,
estar envolvido no jogo, levar o jogo a sério[...]” bem como “[...] estar preso ao jogo, preso pelo
jogo, acreditar que o jogo vale a pena ou, para dizer de maneira mais simples, que vale a pena
jogar”. Associando a idéia de interesse as de illusio e de jogo, interesse € “[...] ‘estar em’,
participar, admitir, portanto, que o jogo merece ser jogado e que os alvos engendrados no e pelo
fato de jogar merecem ser perseguidos; € reconhecer o jogo e reconhecer os alvos”. (op. cit., p.
139). Dessa forma

[...] os jogos sociais s@o jogos que se fazem esquecer como jogos e a illusio é

essa relagdo encantada com um jogo, que é o produto de uma relagdo de
cumplicidade ontoldgica entre as estruturas mentais e as estruturas objetivas do
espaco social (op. cit.).

E conclui Bourdieu:

[...] Isso é o que eu quero dizer ao falar de interesse: vocé€s acham importantes,
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interessantes os jogos que tém importancia para vocés porque eles foram
impostos e postos em suas mentes, em seus corpos, sob a forma daquilo que
chamamos de sentido do jogo (op. cit., p. 140 ).

Em todo o campo social (cientifico, artistico, burocritico ou politico), firma-se essa
relacdo de illusio entre os que entram no campo especifico e o préprio campo ja existente, de
modo que todos reconhecem os alvos estabelecidos nesse campo e a importancia do préprio
campo, a ponto, de inclusive, poderem desejar os neodfitos inverter as relagcdes de forca no campo.

A nogdo de libido social complementa a no¢ao de illusio, caracteristica de uma espécie de
pulsdo que levaria as pessoas a quererem pagar o pre¢o estabelecido para adentrar ao campo
social, mesmo que alto e preco de morte. Segundo Bourdieu

[...] o trabalho de socializacdo da libido €, precisamente, o que transforma as
pulsdes em interesses especificos, interesses socialmente constituidos que
apenas existem na relacdo com um espago social no interior do qual certas coisas
sdo importantes e outras s@o indiferentes, para os agentes socializados,
constituidos de maneira a criar diferencas correspondentes as diferencas
objetivas nesse espago (op. cit., p. 142).

Em razdo de sua convicgdo acerca da existéncia da illusio e da libido como motivagdes
que fazem as pessoas adentrar e permanecer no campo social, Bourdieu rejeita a relacdo com o
futuro chamada de projeto ( que coloca o futuro como futuro, isto € como possivel constituido
como tal) e assume a relacio com o futuro chamada de protensdo, uma antecipagdo pré-
perceptiva, “ [...Juma relacdo com um futuro que nao € um futuro, com um futuro que é quase um

presentel[...]” (op. cit., p. 143), antecipagdes essas que sdo criadas pelo habitus do sentido do
jogo:

Ter o sentido do jogo é ter o jogo na pele; é perceber no estado pratico o
futuro do jogo; ter o senso histérico do jogo. Enquanto o mau jogador estd
sempre fora do tempo, sempre muito adiantado ou muito atrasado, o bom
jogador € aquele que antecipa, que estd adiante do jogo. Como pode ele
antecipar o decorrer do jogo? Ele tem as tendéncias imanentes do jogo no corpo,

incorporadas: ele se incorpora ao jogo (op. cit., p. 144).
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E isso nos encaminha ao final de modo a compreendermos, em Bourdieu, o significado
daquelas estruturas cognitivas incorporadas e das estruturas objetivas e sua idéia de legitimidade
do Estado e sua relevancia:

O habitus preenche uma fung¢do que, em uma outra filosofia, confiamos a
consciéncia transcendental: € um corpo socializado, um corpo estruturado que
incorporou as estruturas imanentes de um mundo ou de um setor particular desse
mundo, de um campo, e que estrutura tanto a percep¢do desse mundo como a
acdo nesse mundo. A oposi¢do entre a teoria e a pratica, por exemplo, encontra-
se tanto na estrutura objetiva das disciplinas ( a matemadtica opde-se a geologia
como a filosofia opde-se a geografia, etc.) quando no espirito dos professores
que, em seus julgamentos sobre os alunos, operam com esquemas praticos,
freqlientemente associados a pares de adjetivos, que sdo os equivalentes
incorporados dessas estruturas objetivas. E quando as estruturas incorporadas e
as estruturas objetivas estdo de acordo, quando a percepg¢do é construida de
acordo com as estruturas do que é percebido, tudo parece evidente, tudo parece
dado. E a experiéncia déxica pela qual atribuimos a0 mundo uma crenga mais
profunda do que todas as crencas (no sentido comum) ja que ela ndo se pensa
como uma crenga (op. cit., p. 144).

O corpo estruturado que incorporou as estruturas imanentes de um mundo ou de um setor
particular desse mundo (que, no exemplo de Bourdieu, sdo as diversas disciplinas do campo
cientifico em oposicdo), refere-se as estruturas objetivas, existentes no mundo social ou nos
diversos campos sociais em que se operam as lutas e as forcas. A percep¢do desse mundo e a
acdo nele refere-se as estruturas cognitivas incorporadas que, no exemplo de Bourdieu, refere-se
ao ‘espirito dos professores’ e aos julgamentos que fazem sobre os seus alunos com base nas
estruturas objetivas sedimentadas e incorporadas.

A crise de legitimidade do Estado, portanto, - crise esta que se verifica, para Bourdieu,
quando as estruturas cognitivas incorporadas (de cariter subjetivo) e as estruturas objetivas (de
cardter objetivo e institucional) encontram-se em dissonancia - surge, portanto, quando a crenga
(uma espécie de consciéncia transcendental uniformizadora) € posta em cheque: a crenca
inconsciente, como ele mesmo reconhece, de que as coisas sdo como sdo porque € de sua propria
natureza que sejam assim. Penetra entdo, um sentido de incredulidade:

Dado que a economia dos bens simbdélicos apoia-se na crenga, a reproducgdo ou a
crise dessa economia baseiam-se na reprodu¢@o ou na crise da crenca, isto é, na
perpetuacio ou na ruptura do acordo entre as estruturas mentais (categorias de
percepcao e de avaliacdo, sistemas de preferéncia) e as estruturas objetivas. Mas
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a ruptura nao pode resultar apenas de uma simples tomada de consciéncia; a
transformacdo das disposi¢des ndo pode ocorrer sem uma transformagao anterior
ou concomitante das estruturas objetivas das quais elas sdo o produto e as quais
podem sobreviver (op. cit., p. 200).

Em meio a essa crise que faz surgir o problema da legitimidade do Estado, no campo das
relacdes dos individuos e dos grupos com o Estado nascem espiritos de insurreicao e revolugao,
ou seja, de romadas de posicdo, que estdao de acordo com o sentido do jogo daqueles que se
encontram em posi¢ao desprestigiada no campo de lutas e de forcas e que julgam deter alguma
espécie de poder capaz de inverter as posi¢des no campo.

Nesse momento instala-se o processo de ruptura do Estado que, na condi¢do de
sustentador da ordem estabelecida, vé-se constrangido — ainda que por um processo que nasce de
modo inconsciente e ndo finalistico — pelas forcas crescentes no campo a promover alteragdes
substanciais no seu modo de ser e de fazer.

Essa transformacdo se dd primeiro, em razdo da crise que se coloca, nas estruturas
objetivas. SO depois € que as disposi¢cdes, os habitus, a mudanca das estruturas cognitivas se
operam, pois se estas sdo incorporacdes da realidade colocada externamente ao agente, somente
ap6s a mudancga dessa realidade € que se opera também a transformacao no campo do cognitivo e

da subjetividade do agente.

1.3 - DESENVOLVIMENTO, LIBERDADE E DEMOCRACIA

O processo de desenvolvimento tem sido definido como um

“[...] conjunto das transformagdes por meio das quais sociedades ndo-
industrializadas ou em fase incipiente de industrializacdo realizam um tipo

capitalista de producio e de organizagdo social” (DURAN,1967,p.11).
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O conceito estd eivado de significado econdmico. O senso comum do tema
desenvolvimento ( encontrado sedimentado mesmo nos meios académicos) caracteriza-se quase
sempre em termos de desenvolvimento econdmico, como se as demais dimensdes do
desenvolvimento fossem meramente um produto daquele. Dai decorre a centralidade da discussao
sobre as condicdes econdmicas — extremamente presente mesmo entre aqueles que se julgam
zelosos para com as condi¢des sociais — e a mera coadjuvancia na abordagem e no trato politico e
juridico das questdes sociais. E também, a tendéncia — a bem da verdade hoje bastante
questionada em razao dos seus reflexos historicos terriveis medidos em termos de desagregacdo e
conflito social e em razdo das produgdes tedricas consistentes em outra linha — de medir-se o
crescimento de um pais ou regido apenas em termos de crescimento econdmico, produto ou

renda.

Uma abordagem promissora e alternativa a essa concepg¢do, segundo um enfoque
integrado de desenvolvimento, encontra em Pedro Demo (1996, p.12) um de seus pensadores, o
qual acredita que uma concepg¢do matricial ou interdisciplinar de desenvolvimento organizado
estrategicamente em termos de educacio e conhecimento ndo apenas rechacga

[...] a tendéncia clédssica de confundir meios e fins e principalmente privilegiar
meios sobre os fins (vicio de reduzir o desenvolvimento ao crescimento
econdmico), mas especificamente de mostrar que desenvolvimento sé ganha
sentido se, de um lado, representar os anseios globais da sociedade e, de outro,
colocar o crescimento econdmico a servico da equidade, tornando o progresso
bem comum; [...].

Essa visdo integral assume, no pensamento de Demo, uma funcdo integralizadora no
campo das politicas publicas na medida em que induz a uma espécie de planejamento estratégico
capaz de organizar as acdes, desconstruindo e reconstruindo sob outros moldes, setores, politicas

e estruturas com uma visao de longo prazo:

[...] a0 mesmo tempo, busca-se superar a tendéncia setorialista das
politicas governamentais, sempre compartimentalizados em setores geralmente

isolados e hierarquizados negativamente, ja que a economia se torna o fim de
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tudo, embora devesse ser apenas meio, por mais indispensavel que de fato seja;
sem negar que € mister organizar setores para dar conta da multiplicidade de
problemas, a &nfase deve estar na capacidade de concertar, orquestrar o todo.
Tem-se dado a este intento o nome de “planejamento estratégico”, para designar
a preocupacdo em articular esforcos e recursos, em garantir espaco suficiente
para o longo prazo, ou seja, para o projeto geracional, mais do que para o curto
prazo, reduzido a mera sobrevivéncia politica imediata, em priorizar o social
sobre o econdmico, além de compor com a questdo ambiental, e assim por

diante; [...] (Idem).

Analisando as vantagens de adotar-se esse enfoque integrado para a implementacdo e a

andlise do processo de desenvolvimento, o autor aspira a humanizacdo do modo de producdo

capitalista e outras vantagens que o enfoque economicista ndo é capaz de oferecer, bem como

uma mudanca de comportamento em termos de abordagem dos problemas sociais:
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Quando menos, o enfoque integrado sugere o reconhecimento de erros crassos
histoéricos, tais como:

a) Primeiro fazer o bolo crescer, para somente depois pensar em sua
distribui¢do; ora, se o crescimento econdmico ndo receber, desde o inicio e
intrinsecamente, o sentido social, este acaba entrando em cena apenas como
bombeiro” dos incéndios das crises econdmicos;

b)  Esperar da assisténcia milagres impossiveis como o combate a pobreza,
ou de setores sociais isolados, mesmo que seja educacio, porque somente uma
acdo conjunta globalizada poderia chamar a si tamanha pretensdo; se o social
nao pode ser mera decorréncia econdmica, também nao se pode apenas distribuir
miséria;

c) Acantonar temas integrados, como direitos humanos, em dreas sociais,
insinuando que as dreas econdmicas nada teriam a ver; direitos humanos sio
uma politica tipicamente governamental globalizada e orquestrada no todo, ou
serdo circunvolucdes periféricas tipicas de dreas periféricas;

d)  Propor leis sociais verbalmente fortes, mas sem o compromisso de
financiamento por parte das esferas econdmicas, como é o caso do Estatuto da
Crianca e do Adolescente que, ao integrar os esforcos sociais, neles se basta, e
por isso tem sido tdo pouco efetivo;

e) [...]
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g) Hierarquizar as dreas de planejamento e politicas através da forca
econdmica, de tal sorte a dividi-las entre aquelas que ddo as cartas, porque
geram e gerenciam recursos, € as outras que vivem a pedir; basta comparar dreas
como a de cultura, com a da ‘ fazenda’ (Ibidem, p. 18-20).

O avanco e o beneficio concretos trazidos por meio de uma teoria de enfoque integrado de
desenvolvimento sdo incomensurdveis pela sua capacidade de elevar o status das politicas
sociais, tradicionalmente secundarizadas em relacdo as politicas econdmicas, favorecendo o
oferecimento a ambas de um tratamento igualitdrio por parte dos gestores publicos e da doutrina
social. Mas produz pouco impacto no ambito da teoria econdmica.

Nesse sentido, a extraordindria contribuicdo de Amartya Sen (2000), atua decisivamente
para firmar os marcos tedricos e conceituais acerca do tema desenvolvimento sob uma
perspectiva da teoria econdOmica mas nao se esgotando nela.

Definindo desenvolvimento como “[...] um processo integrado de expansao de liberdades
substantivas interligadas [...]” (Idem, p. 23), ou como “[...Jum processo de eliminacdo de
privagdes de liberdades e de ampliagdo das liberdades substantivas de diferentes tipos que as
pessoas t€m razdo para valorizar[...]” (Ibidem,p. 108), integrando consideragdes econdmicas,
politicas e sociais e subdesenvolvimento como “privacdo de liberdade”, o economista indiano
critica o contexto das visdes mais restritas de desenvolvimento como o crescimento do Produto
Nacional Bruto (PNB) ou industrializacao, segundo as quais

[...] freqiientemente se pergunta se determinadas liberdades politicas ou sociais,
como, por exemplo, a liberdade de participacdo ou dissensdo politica ou as
oportunidades de receber educacdo bdsica, sdo ou ndo sdo ‘conducentes ao
desenvolvimento’. A luz da visdo mais fundamental de desenvolvimento como
liberdade, esse modo de apresentar a questdo tende a passar ao largo da
importante concepg¢ao de que essas liberdades substantivas ( ou seja, a liberdade
de participacdo politica ou a oportunidade de receber educacdo bdsica ou
assisténcia médica) estdo entre o0s componentes constitutivos do
desenvolvimento. Sua releviancia para o desenvolvimento ndo tem que ser
estabelecido a posteriori, com base em sua contribui¢do indireta para o
crescimento do PNB ou para a promocéo da industrializacdo. O fato é que essas
liberdades e direitos também contribuem muito eficazmente para o progresso
econdmico; [...] (op. cit., p. 19,20).

Sen exemplifica seu conceito com a clareza da ldgica infantil por meio de uma histéria
extraida de sua propria infancia em Bangladesh, acerca de um homem chamado Kader Mia, um

trabalhador diarista mugulmano. Este fora esfaqueado e veio a falecer quando fazia um servigo
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em uma casa localizada nas imedia¢cdes dominadas por hindus, em razdo dos conflitos mortais
que se travavam entre mugulmanos e hindus naquela época. Pelo servico prestado, receberia um
pagamento infimo para a sua subsisténcia e de sua familia. Contra os protestos de sua esposa,
Kader Mia dispds-se a entrar naquela drea hostil porque precisava do trabalho para dar de comer
a sua familia e veio a perder a vida.

Um exemplo que revela a integracdo e inter-relacao das liberdades, cuja expansdo promove o
desenvolvimento:

Essa experiéncia foi devastadora para mim. Ela me fez refletir, tempos depois,
sobre o terrivel fardo das identidades estreitamente definidas, incluindo as
firmemente baseadas em comunidades e grupos [...]. Porém, de um modo mais
imediato, ela também ressaltou o notdvel fato de que a privacdo da liberdade
econdmica na forma de pobreza extrema, pode tornar a pessoa uma presa
indefesa na violagc@o de outros tipos de liberdade. Kader Mia ndo precisaria ter
entrado em uma 4rea hostil em busca de uns miseros trocados naquela época
terrivel se sua familia tivesse condi¢des de sobreviver de outra forma. A
privacdo da liberdade econdmica pode gerar a privacdo da liberdade social,
assim como a privacdo da liberdade social ou politica pode, da mesma forma,
gerar a privacdo da liberdade econdmica (op. cit., p. 23).

Segundo o préprio autor, a sua abordagem de desenvolvimento ndo s6 favorece a
apreciacdo simultanea dos papéis de institui¢des econdOmicas como o mercado e organizagdes
ligadas a0 mercado como as empresas, das instituicdes politicas como partidos e governos, do
sistema educacional e outras institui¢des variadas com oportunidades de didlogo franco e aberto,
como permite reconhecer o papel dos valores sociais e costumes prevalecentes nas diferentes
sociedades, tais como a igualdade entre os sexos, o tamanho da familia e o cuidado dispensado
aos filhos, o tratamento do meio ambiente e outros, que acabam por influenciar as liberdades que
as pessoas desfrutam ‘e que estio certas ao prezar’:

Os valores prevalecentes e os costumes sociais também respondem pela
presenca ou auséncia da corrup¢do e pelo papel da confianga nas relacdes
econdmicas, sociais ou politicas. O exercicio da liberdade € mediado por valores
que, por sua vez, sdo influenciados por discussdes publicas e interagdes sociais
que sdo, elas préprias, influenciadas pelas liberdades de participagdo (op. cit., p.
24).

Amartya Sen mostra-se um defensor do mercado econdmico e, ao fazé-lo, revela sua
convicgdo filoséfico-politica que se alinha com o liberalismo. Nao obstante, constantemente o

vemos tecendo uma critica ao modo de produgdo capitalista que ndo leve em conta outras
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liberdades econdmicas, sociais e politicas que enriquecem a vida que as pessoas podem levar. E,
para isso, além de outros pensadores cldssicos, vale-se por diversas vezes do pensamento de
Adam Smith de modo a reinterpretd-lo, como também faz em relacdo a Karl Marx, em uma
tentativa bastante consistente no sentido de promover a aproximacio dessas duas matrizes do
pensamento moderno aparentemente antagonicas em torno do tema central das liberdades.

Sua abordagem da liberdade refere-se as liberdades substantivas dos individuos “[...] que
se concentra nas capacidades de as pessoas fazerem coisas que elas tém razdo para prezar € na
sua liberdade para levar um tipo de vida que elas com razdo valorizam” (op. cit., p. 107).

Ao mesmo tempo, visualiza aspectos instrumentais da liberdade e identifica-os, sob essa
perspectiva, em direitos e oportunidades colocadas a disposicdo de individuos que ajudam a
promover a capacidade geral de uma pessoa no sentido de leva-la a viver mais livremente. Estas
cinco ‘liberdades’ devem ser vistas de forma interligada, pois possuem fortes encadeamentos
entre si e influenciam decisivamente no processo de desenvolvimento. Sdo elas:

® Liberdades politicas, que se refere as oportunidades que as pessoas t€ém para determinar
quem deve governar e como os governantes devem fazé-lo, os direitos civis em geral, os quais
envolvem a liberdade de opinido, de escolha politica e de diversidade, tipicas das democracias;

¢ Facilidades economicas, que se refere as oportunidades que as pessoas possuem de
utilizar recursos econdmicos com propositos de consumo, producdo e troca, o que ele denomina
de intitulamentos econémicos, fator fundamental em termos de distribuicdo da renda nacional
entre as familias em contraposicdo as consideragdes agregativas da riqueza produzida que
enriquece crescentemente alguns em detrimento de muitos;

® Oportunidades sociais, que consistem nas disposi¢des que as sociedades estabelecem
nas dreas sociais como sadde, educacgdo, etc., as quais influenciam a liberdade substantiva do
individuo para viver melhor e, também, impede ou limita a sua capacidade de contribuir mais
efetivamente em termos de atividades econdmicas e politicas;

® Garantias de transparéncias, que se refere a uma presungdo bdsica de confianga nas
instituicdes e nas pessoas em geral, fatores inibidores da corrup¢do, da irresponsabilidade
financeira e de transacdes ilicitas;

® Seguranca protetora, uma rede de seguranca social capaz de reduzir ou extinguir a
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condi¢do de vulnerabilidade a que estdo reduzidas individuos e familias por ndo disporem
minimamente de recursos para a sobrevivéncia digna, de forma a serem afetados gravemente em
suas vidas.

Esse enfoque multilateral do desenvolvimento funda-se na idéia de que “[...] a expansao
da liberdade humana € tanto o principal fim como o principal meio do desenvolvimento” (op. cit.,
p. 71). Em razdo disso, o Estado e a sociedade em geral exercem um papel crucial em termos de
custeio publico dos investimentos sociais, especialmente na drea da saide e da educagdo bdsica,
que reduzem a mortalidade e melhoram a qualidade de vida. Segundo Amartya, a auséncia de
recursos — argumento utilizado em relacdo aos paises pobres para postergar investimentos
socialmente importantes até que o pais esteja mais rico, (fazer o bolo crescer, primeiro, para
depois distribui-lo) — ndo procede:

A viabilidade desse processo conduzido pelo custeio piblico depende do fato de
que os servigos sociais relevantes (como os servigos de saude e educacio bésica)
sdo altamente trabalho-intensivo e, portanto, relativamente baratos nas
economias pobres — onde os saldrios sdo baixos. Uma economia pobre pode fer
menos dinheiro para despender em servicos de educacdo e saide, mas também
precisa gastar menos dinheiro para fornecer os mesmos servigcos, que nos paises
ricos custariam muito mais. Precos e custos relativos sdo pardmetros importantes
na determinacdo de quanto um pais pode gastar. Dado um comprometimento
apropriado com o social, a necessidade de levar em conta a variabilidade dos
custos relativos € particularmente importante para os servi¢os sociais nas dreas
da satude e educagdo [...] (op. cit., p. 65).

Outro exemplo que ilustra os encadeamentos existentes entre as cinco liberdades
instrumentais que identifica o autor € que a maior ou menor condi¢do democrdatica de que dispde
as pessoas em um determinado pais também pode influir decisivamente para evitar a ocorréncia
de desastres econdmicos, como a fome coletiva, por exemplo:

[...] as fomes coletivas sdo extremamente faceis de evitar se o governo tentar
evitd-las, e um governo em uma democracia multipartidiria com elei¢cdes e
liberdade para os meios de comunicagdo tem fortes incentivos politicos para
empenhar-se na prevencdo dessas catdstrofes. Isso indicaria que a liberdade
politica na forma de disposi¢cdes democraticas ajuda a salvaguardar a liberdade
econdmica (especialmente a liberdade de ndo passar fome extrema) e a liberdade
de sobreviver ( a morte pela fome) (op. cit., p. 69).

Nessa perspectiva, as pessoas t€m de ser vistas como ativamente envolvidas na

conformacdo de seu proprio destino e nao apenas como “[...] beneficidrias passivas dos frutos de
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engenhosos programas de desenvolvimento” (op. cit., p. 71).

O enfoque do autor nas liberdades substantivas da pessoa humana para levar o tipo de
vida que ela tem razdo para valorizar contribui para identificar o grau de justica social existente
em uma dada sociedade. Nesse sentido, a pobreza deve ser vista como “privacdo de capacidades
bdsicas, [ ndo apenas necessidades basicas que referem-se ao aspecto exclusivamente material ],
em vez de meramente como baixo nivel de renda, que € o critério tradicional de identificacdo da
pobreza”, ainda que ndo se deva esquecer que “[...]Ja renda baixa é claramente uma das causas
principais da pobreza, pois a falta de renda pode ser uma razdo primordial da privacdo de
capacidades de uma pessoa” (op. cit., p. 109).

Esse enfoque no bindmio pobreza-capacidade se faz na natureza e nas causas da pobreza
muito mais do que em seus efeitos e permite ainda que as pessoas desviem sua atencio dos meios
(dentre eles a renda) para os fins que elas tém para buscar e, em conseqiiéncia, para as liberdades
que as pessoas precisam desfrutar para alcancar os fins desejados.

Os argumentos em favor da abordagem da pobreza como privacdo de capacidades sdo os
seguintes:

e A privagdo de capacidades diz respeito a privagdes importantes em SI mesmas,
intrinsecamente importantes, enquanto que a renda tem um cardter meramente instrumental ( o
dinheiro apenas serve para adquirir alguma coisa);

® A renda ndo € o tunico instrumento capaz de gerar capacidades, mas existem outras
influéncias;

e A relacdo instrumental ente baixa renda e baixa capacidade € varidvel entre
comunidades e entre familias e individuos, quais sejam:

a) a idade (jovens e velhos), os papéis sexuais e sociais (responsabilidades da
maternidade e obrigacdes familiares determinadas pelos costumes), como a localizagdo
(secas, inundagdes, bairros pobres e muito populosos), como as condi¢des
epidemioldgicas (doencas endémicas), e outras variacOes sobre as quais uma pessoa nao
tem controle ou tem controle limitado, independentemente de sua renda;

b) a relacdo que pode existir entre privagdao de renda e adversidade na conversao

de renda em funcionamentos que se verifica em pessoas mais velhas ou doentes que ndo

73



conseguem converter renda em capacidade da mesma forma que uma pessoa mais jovem
ou sadia, devido as demandas extras por renda que se ddo em razdo de sua condi¢cdo de
satide mais precdria;

c) também a forma que a distribuicdo da renda se dd dentro das familias
influencia na relagdo renda-capacidade, uma vez que alguns membros podem vir a ser
negligenciados, em razdo de diversos fatores, em favor de outros membros da mesma
familia;

d) por dltimo, porque a privacdo apenas relativa de rendas pode, na pratica,
representar em privagdo absoluta de capacidades, como, por exemplo, se dd nos paises

ricos:

Ser relativamente pobre em um pais rico pode ser uma grande desvantagem em
capacidade, mesmo quando a renda absoluta da pessoa € elevada pelos padroes
mundiais. Em um pais generalizadamente opulento, é preciso mais renda para
comprar mercadorias suficientes para realizar o mesmo funcionamento social.
Essa consideracdo — ressaltada pioneiramente por Adam Smith em A riqueza das
nacoes (1776) — é fundamental para as interpretacdes socioldgicas da pobreza
[...]. Por exemplo, as dificuldades que alguns grupos de pessoas enfrentam para
‘participar da vida da comunidade’ podem ser cruciais para qualquer estudo de
‘exclusdo social’. A necessidade de participar da vida de uma comunidade pode
induzir demandas por equipamentos modernos (televisores, videocassetes,
automdveis, etc.) em um pais onde estas comodidades sdo quase universais
(diferentemente do que seria em paises menos ricos), e isto impde exigéncias a
uma pessoa relativamente pobre em um pais rico mesmo quando ela possui um
nivel de renda muito mais elevado em comparacdo com o dos habitantes de
paises menos opulentos (op. cit., p. 112).

Segundo o autor, € nesse contexto que deve ser inserida a discuss@o sobre desigualdade e
equidade. Aquela ndo pode ser vista apenas como desigualdade de renda e esta como
igualdade desta, mas segundo um espectro mais abrangente que identifica a desigualdade em
outros espacos relevantes que afetam as desigualdades de vantagens individuais e liberdades
substantivas, como, por exemplo, no caso comparativo que apresenta entre os afro-americanos
e os chineses ou indianos de Kerala que, em termos de renda absoluta sdo muito mais pobres
do que aqueles, mas que em razdo de politicas publicas eficazes com fortes componentes
econdmicos, tais como o financiamento dos servigos de satde e o fornecimento de educagdo
publica, apresentam condicao de desigualdade e desvantagens individuais e liberdades
substantivas muito menos abissais.

Como alhures ja mencionamos, o autor se alinha de modo claro em termos do liberalismo

econdmico e entre aqueles de espirito otimista acerca do mercado. Entretanto, assume em relacio

a este uma visao critica segundo uma perspectiva humanizadora:
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O mercado de trabalho pode ser libertador em muitos contextos diferentes, e a
liberdade bdsica de transacdo pode ter uma importincia crucial,
independentemente do que o mecanismo de mercado vier ou ndo a realizar no
que se refere a rendas, utilidades ou outros resultados. Mas também ¢é importante
examinar esses resultados conseqiienciais [...] (op. cit., p. 141).

Depois de conhecer o papel do comércio e da troca na vida humana [ papel que o
autor vé€ de modo extremamente salutar e auspicioso], ainda temos de examinar
quais sdo realmente as outras conseqiiéncias das transacdes de mercado.
Precisamos avaliar criticamente as possibilidades reais, dando atencdo
apropriada as circunstancias contingentes que podem ser relevantes na avaliacio
de todos os resultados do incentivo aos mercados ou da restricdo de seu
funcionamento (op. cit., p. 151).

Fazendo essa critica a partir do principal tedrico do pensamento liberal e citando o
proprio Adam Smith, condena claramente a pratica desenfreada da usura como uma distor¢do
perversa em termos da legitima remuneracio do capital:

Nao se deve presumir que a critica de Smith ao mecanismo de mercado sempre
foi branda [...]. Consideremos, por exemplo, sua defesa das restricdes legais a
usura. Smith evidentemente se opunha a qualquer tipo de proibicdo geral a
cobranca de juros sobre empréstimos (como haviam proposto alguns pensadores
contrdrios ao mercado). Contudo, ele reivindicava a imposicdo pelo Estado de
restricdes legais sobre as taxas de juros maximas que poderiam ser cobradas:
‘Em paises onde os juros sdo permitidos, a lei, visando impedir a extorsdo da
usura geralmente fixa a taxa mais elevada que pode ser incorrida sem imposicao
de penalidade [...] Cumpre observar que a taxa legal, embora deva estar um
pouco acima da taxa de mercado mais baixa, ndo deve estar muito acima desta.
Se a taxa de juros legal na Gra-Bretanha, por exemplo, fosse fixada no alto
patamar de oito ou dez por cento, a maior parte do dinheiro a ser emprestado
seria emprestada a perduldrios e empresdrios imprudentes, os Unicos dispostos a
pagar juros tdo altos. Pessoas comedidas, que pelo uso do dinheiro ndo dariam
mais do que uma parte daquilo que provavelmente ganhardo com o uso dele, ndo
se arriscariam nesta competicao. Assim, grande parte do capital do pais seria
mantida fora das maos de quem mais provavelmente faria dele um uso lucrativo
e vantajoso, e lancada aqueles que mais possivelmente o desperdigcariam e
destruiriam’ (op. cit., p. 149).

O atributo da efici€éncia do mecanismo de mercado nao se aplica da mesma forma em
relacdo aos chamados “bens publicos” os quais, pela sua propria natureza, as pessoas consomem

‘juntas’ e ndo separadamente, o que diminui significativamente o seu poder de mercantilizacao.

® O que Smith denomina de “alto patamar de oito ou dez por cento” refere-se a juros anuais, € ndo juros mensais.
Evidentemente, se vivo entre nds, no maravilhoso paraiso de investimentos financeiros que é o Brasil, provavelmente ele
teria que rever sua teoria acerca da ndao imposicdo de qualquer tipo de proibicdo geral a cobranga de juros sobre
gmpréstimos, para passar a olhar o mercado e, consequentemente a taxa juros remuneratorios, sob a perspectiva
mundializada ou globalizada, segundo a qual o Brasil, de modo terrivel e assustador, apresenta as maiores taxas de juros
remuneratérios do capital do mundo inteiro, tornando ndo s6 a maioria esmagadora de empresdrios refém do sistema
financeiro, (todos perduldrios e imprudentes),como também enorme percentual de familias e trabalhadores.



Preservacdo ambiental, epidemiologia e servicos publicos de satide ndo podem ser adquiridos de
forma ‘privada’, como comprariamos um carro ou uma casa. Sao bens coletivos ou difusos que
necessitam ser compartilhados de forma universal ou comunitaria.

Outros bens o autor identifica como ‘bens mistos’ — privados, mas também publicos. A
educacdo € um exemplo, na medida em que enquanto a pessoa individual se beneficia com o
incremento de educacdo, a sociedade e a coletividade também podem ser beneficiadas por uma
expansdo geral da educagdo e da alfabetizacio o que, por sua vez, pode favorecer a mudanga
social além de ajudar a aumentar o progresso econdomico que acaba por beneficiar também outras
pessoas. Dessa maneira, os gastos publicos com a educagdo publica e em cooperagdo com a
iniciativa privada podem ser determinantes no sentido de incrementar o processo de expansao
educacional que, lembra o autor, “[...] no passado foi crucial para difundir rapidamente a
alfabetizacdo na Europa, na América do Norte, no Japao e no leste Asidtico” (op. cit., p. 154).

Dois problemas se colocam em termos de politica macro-econdmica representando
contra-argumentos em face dos gastos publicos em dreas cruciais para o desenvolvimento
econdmico e a mudanga social: o problema dos incentivos e a necessidade de prudéncia fiscal.
Enquanto que, no primeiro caso, a preocupagao sdo os efeitos que um sistema de custeio pode
produzir, desincentivando a iniciativa e distorcendo os esfor¢os individuais, (até mesmo de modo
a enfraquecer a vontade dos empregados em adquirir um emprego para serem sustentados
coletivamente por meio do seguro-desemprego), no segundo caso, o que se tem em vista € o 6nus
fiscal do dispéndio puiblico, que pode ser vultoso, dependendo de quanto se planeja fazer,
considerando-se ainda os fantasmas dos deficits orcamentarios e da inflagdo.

O problema basico dos incentivos pode ser minimizado pela abordagem do autor relativa
a pobreza, vista como privacao de capacidades e ndo apenas como privacao de renda. Segundo
ele, a avaliagdo das capacidades de uma pessoa tem que ser feita com base na observagdo dos
funcionamentos reais da pessoa, entendido estes como a forma que a pessoa valoriza as opgdes
que tem. Avaliando-se dessa maneira, tende-se a reduzir as dificuldades de compatibilidade de
incentivos por algumas razdes.

Primeiramente porque as pessoas podem, em geral, relutar em receber educagao,
favorecer o agravamento de uma doenca ou cultivar a subnutri¢io por motivos puramente fdticos,

(dissimuladamente), o que pode ndo acontecer em termos de renda. Em segundo lugar, porque
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“[...] os fatores causais que fundamentam algumas privacdes funcionais podem ser muito mais
profundos do que a privagdo de renda, e pode ser dificil ajusta-los por motivos puramente taticos”
(op. cit., 158). A velhice, por exemplo, estd fora do controle das pessoas.

Em terceiro lugar, porque os beneficidrios tendem a dar mais atencao a funcionamentos e
capacidades realizados e a qualidade de vida que eles trazem do que a ganhar mais dinheiro. E,
finalmente, porque a tese focada nas capacidades e ndo na renda contribui diretamente para “[...]
o argumento em favor de maior énfase na provisdo publica direta de facilidades como servicos de
saude e programas educacionais” (op. cit., 159).

Cumpre mencionar que o autor reconhece que a visao da pobreza como privacao de
capacidades e da implementacdo de politicas publicas direcionadas a um publico-alvo em termos
de funcionalidades reais da pessoa ndo elimina a necessidade de aplicag@o do teste dos meios
como forma de aferir os destinatarios prioritdrios das politicas a serem implementadas. Ressalta,
porém, que se deve reconhecer que os beneficidrios também sdo “agentes da a¢ao” e ndo
destinatérios passivos, o que torna complexa e dificil a aplicacdo do teste, apontando possiveis
distor¢des que podem resultar de “[...]tentativas de direcionamento ambiguo das politicas™ (op.
cit. p. 161).

Dentre essas distor¢cdes, mencionariamos o efeito estigmatizador da qualificacao de
alguém como pobre, notadamente sobre o respeito proprio e o respeito de outros e, ainda, a fraca
perspectiva de longevidade dos programas direcionados aos seus destinatarios, em razio de que a
pobreza possui também uma dimensao politica que torna os beneficidrios incapazes de defender
os programas nas disputas politicas ou de manter a qualidade dos servigos oferecidos.

Em relagdo ao tema da austeridade fiscal, ou prudéncia fiscal, o autor estabelece uma
diferenciacdo sutil entre o radicalismo antidéficit que tem sido praticado na politica
macroecondmica com cortes extraordindrios nos programas sociais € o genuino comedimento
financeiro, que se propde a reduzir os deficits orcamentdrios levando em consideragdo o custo

social. Segundo ele:

O comedimento financeiro tem um bom fundamento l6gico e impde exigéncias
fortes, mas suas demandas devem ser interpretadas a luz dos objetivos globais da
politica publica [e ndo apenas da politica econdmica ou macroecondmica].O
papel do dispéndio publico na geracdo e garantia de muitas capacidades basicas
requer atenc¢do: ele deve ser considerado juntamente com a necessidade
instrumental de estabilidade macroeconomica. Na verdade, essa necessidade
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deve ser avaliada dentro de uma ampla estrutura de objetivos sociais (op. cit., p.
167).

Isso significa, de modo prético, que determinadas politicas publicas merecerdo uma
abordagem privilegiada em razio de sua condicao critica histérica que leve em consideragdo,
portanto, as peculiaridades de uma dada localidade geogréfica, ndo podendo elas sofrerem cortes
or¢amentarios, mas, ao contrdrio, gastos substanciais no sentido de promover a sua solu¢ao como,
por exemplo, é o problema global e dramético do desemprego em massa.

Ja lembramos que para Amartya o exercicio da liberdade é mediado por valores que, por
sua vez, sdo influenciados por discussdes publicas e interagdes sociais que sdo, elas proprias,
influenciadas pelas liberdades de participagao.

Em razao disso, um pressuposto fundamental para que o sistema de liberdades interligadas
proposto pelo autor funcione idealmente € a implementagdo e o funcionamento regular do sistema
democratico. Segundo ele, a importancia deste sistema de governo reside em trés virtudes
distintas: sua importdncia intrinseca, suas contribuigcoes instrumentais e seu papel construtivo na
criagdo de valores e normas (op. cit.,p.185).

Entretanto, sem aprofundar a discussio, reconhece ser preciso analisar os caminhos e
meios para fazer a democracia funcionar bem de modo a realizar seus potenciais, uma vez que o
ideal da justi¢a social “[...] depende ndo sé de formas institucionais (incluindo regras e

regulamentacOes democraticas), mas também da prética efetiva” (op. cit., p. 187).

1.3.1 - Democracia Ideal e Democracia Possivel

Norberto Bobbio (2000, p. 119), entende que

[...] o problema que a doutrina liberal esta chamada a resolver, enquanto
doutrina econémica e politica, é o de tornar possivel a coexisténcia de
liberdades, o que se traduz na formulacio e aplicacao de regras praticas de
conduta, e em definitivo na proposta de um certo sistema econéomico e de
um certo sistema politico.

A teoria do economista indiano talvez represente historicamente a concretizacao do ideal
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do espirito e da mente de Norberto Bobbio em termos de que as ciéncias sociais viessem a

lograr €xito em construir uma nova doutrina da liberdade. Este acreditava

[...] que os caminhos da reconstrucio de uma nova doutrina da liberdade
sao bem mais dificeis do que poderia imaginar um pensador utilitarista (e
preconceituosamente eurocentrista) do século XIX, e do que, acrescento eu,
pensam os corajosos fautores do neoliberalismo que descreveram a morte
do Welfare State (Idem, p. 111).

Entretanto, talvez a abordagem de Amartya deposite uma confianca indevida nas
possibilidades da democracia atual que um olhar mais introspectivo ndao permitira.

Nesse sentido, entendemos ser util para o fim de alcangcarmos uma perspectiva mais
realista do sistema democratico e as reais possibilidades de que ele venha a contribuir
decisivamente para o desenvolvimento das liberdades humanas e a redu¢ao das desigualdades,
destinarmos um olhar para o pensador italiano que desvenda, de forma talvez inigualdvel, as
mazelas da pratica democritica moderna e propde a mudanca que se deve operar para corre¢ao
das distor¢Oes e para a necessdria adaptacao historica das teorias que fundamentaram o sistema.

A democracia constitui-se em um sistema de regras do jogo politico e do poder, regras
procedimentais, “[...] amadurecidas ao longo de séculos de provas e contraprovas, [que] sdo
muito mais elaboradas que as regras de outros sistemas e encontram-se hoje quase por toda parte,
constitucionalizadas, como acontece, por exemplo, na Itdlia” (Ibidem, p. 65).

Em sua discussdo sobre o sistema democrético praticado, Bobbio deixa transparecer sua
desilusdo acerca daquilo que denomina de apenas esta democracia mediocre (op. cit.,p.75), € nos
permite visualizar um quadro comparativo bastante amplo, nitido e critico dos ideais e
fundamentos do pensamento democratico moderno, tal como foi concebido pelos seus pais,
Rousseau, Tocqueville, Montesquieau e outros, a matéria bruta da democracia, em relagao a
espécie de democracia efetivamente praticada, com suas deformidades e distor¢des em relac@o ao
modelo original, as promessas ndo cumpridas, como diz (op. cit., p.21).

A primeira promessa ndo cumprida teria sido fundar uma sociedade democratica na qual
os individuos abririam mado de parte de sua soberania em favor da coletividade. Bobbio,
entretanto, demonstra que a matriz individualista, sobre a qual foi construida essa teoria, na
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verdade ndo se consumou historicamente, sendo a matriz pluralista de sociedade a que foi
efetivamente praticada na historia:

Partindo da hipétese do individuo soberano que, entrando em acordo com outros
individuos igualmente soberanos, cria a sociedade politica, a doutrina
democratica tinha imaginado um estado sem corpos intermedidrios,
caracteristicos da sociedade corporativa das cidades medievais e do estado de
camadas ou de ordens anterior a afirmacdo das monarquias absolutas, um
sociedade politica na qual entre o povo soberano composto por tantos
individuos, (uma cabeca, um voto), e 0s seus representantes, ndo existem as
sociedades particulares desprezadas por Rousseau e canceladas pela lei Le
Chapelier (ab-rogada na Franca apenas em 1887). O que aconteceu nos estados
foi exatamente o oposto: sujeitos politicamente relevantes tornaram-se sempre
mais os grupos, grandes organizacdes, associacdes da mais diversa natureza,
sindicatos das mais diversas profissdes, partidos das mais diversas ideologias, e
sempre menos os individuos. Os grupos e ndo os individuos sdo os protagonistas
na vida politica numa sociedade democrdtica, na qual ndo existe mais um
soberano, o povo ou a na¢do, composto por individuos que adquiriram o direito
de participar direta ou indiretamente do governo, na qual ndo existe mais 0 povo
como unidade ideal (ou mistica), mas apenas o povo dividido de fato em grupos
contrapostos e concorrentes, com a sua relativa autonomia diante do governo
central (autonomia que os individuos singulares perderam ou sé tiveram num
modelo ideal de governo democratico sempre desmentido pelos fatos) (op.
cit.,p.25).

Sendo a sociedade real uma sociedade pluralista, o ideal democratico ndo poderia

concretizar-se sobre bases individualistas.

A segunda promessa ndo cumprida consiste no desvirtuamento da idéia de democracia
representativa, aquilo que Bobbio chama de revanches de interesses (op. cit., p.24). No sistema
democritico moderno, a representagdo politica nascida em contraposi¢io a democracia dos
antigos constitui-se em uma forma de representacdo pela qual o mandatdrio exerce um mandato,
em nome do povo, desvinculado do interesse especifico daqueles que o escolheram, devendo, ao
contrdrio, agir no interesse maior da nagao:

O principio sobre o qual se funda a representacdo politica € a antitese exata
sobre o qual se funda a representacdo dos interesses, no qual o representante,
sendo chamado a perseguir os interesses da nagdo, ndo pode estar sujeito a um
mandato vinculado (tipico do contrato de direito privado que prevé a revogacao
por excesso de mandato) (op. cit.,p.24).

Entretanto, como observa o autor, jamais uma norma constitucional e um principio foi
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mais desconsiderado do que o da representacdo politica. E chega a afirmar que a idéia da
representacdo politica estd a ceder, de forma definitiva, a um novo sistema social chamado
neocorporativo, uma espécie de relagdo na qual as grandes organiza¢des promovem a solucdo
dos conflitos sociais — numa tipica representacdo de interesses — mediado pelo governo,
idealmente entendido como o representante dos interesses nacionais (op. cit., p.25).

Ao lado da prevaléncia dos interesses especificos sobre os interesses nacionais, Bobbio
identifica uma terceira promessa nado cumprida, qual seja a derrota do poder oligarquico, ou das
elites. Para ele, a pratica democrdtica moderna revela, citando Schumpeter, que “[...]a
caracteristica de um governo democratico ndo é a auséncia de elites mas a presenca de muitas
elites em concorréncia entre si para a conquista do voto popular” (op. cit., p.27).

A quarta promessa ndo cumprida pelos idealizadores da democracia moderna consiste na
impossibilidade de a democracia ocupar todos os espacos nos quais exerce um poder que toma
decisOes vinculatorias para um inteiro grupo social e reconhece que a distingdo fundamental aqui
nao € mais o poder de muitos ou poder de poucos, mas poder ascendente ou poder descendente:

Em outros termos, quando se quer saber se houve um desenvolvimento da
democracia num dado pais o certo é procurar perceber se aumentou nio o
nimero dos que tem direito de participar das decisdes que lhes dizem respeito,
mas os espacos nos quais podem exercer este direito (op. cit., p.27).

A questdo da consolidacdo da democracia ndo se refere apenas a esfera das decisdes do
Estado, de cardter estritamente politico, mas também a esfera social, de modo a contagiar a
fabrica, a igreja, a escola, etc., com o método democrdtico de legitimacdo e de controle das
decisdes politicas. Equivale a dizer que democracia ndo encontra sua evidéncia apenas no campo
politico, mas também nos diversos campos do universo social.

A educacdo para a cidadania, € identificada como outra promessa ndao cumprida:

Olhemos ao redor. Nas democracias mais consolidadas assistimos impotentes ao
fenomeno da apatia politica, que freqiientemente chega a envolver cerca da
metade dos que t€m direito ao voto. Do ponto de vista da cultura politica, estas
ndo estdo orientadas nem para os output[os beneficios que o eleitor espera
extrair do sistema politico] nem para os input[cultura participante prépria dos
eleitores que véem a si mesmos como empenhados no processo de tomada de
decisdes]. Estdo simplesmente desinteressadas daquilo que, como se diz na Itdlia
com uma feliz expressao, acontece no ‘paldcio’ (op. cit., p..32).

Ao contrdrio do que se poderia esperar, que a educagdo para a cidadania tornasse maior o
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nimero dos que votam baseados em opinides politicas fundamentadas, de modo consciente e
ponderado segundo os interesses mais elevados da moral e da coletividade, o autor identifica o
incremento do voto clientelar mesmo nas democracias mais desenvolvidas, a base da troca
ilusdria entre o apoio politico e favores pessoais, que, ao lado da apatia politica generalizada,
parece reduzir a cinzas o ideal democrético de verificar-se um povo cidaddo ativo em prol de seu
proprio desenvolvimento igualitdrio.

A 1ltima, mas ndo menos importante promessa nao cumprida pela democracia ideal em
contraste com a democracia real, ¢ o que Bobbio chama de eliminacdo do poder invisivel. Ele
chama de poder invisivel aquilo que, na sua Itdlia, correspondia a maéfia, camorra, as lojas
maconicas andmalas, aos servicos secretos incontroldveis e acobertadores dos subversivos que
deveriam combater, organizagdes que estariam dentro de uma categoria sociolégica mais ampla,
citando outro autor, denominada de duplo estado, teoria segundo a qual “[...Jao lado de um estado
visivel existiria sempre um estado invisivel” (op. cit.,p.29).

O duplo estado contrapde-se ao poder sem mdscara, ideal democrético dos antigos
segundo o qual o poder deve ser exercido de modo transparente e € justificado ndo apenas em
favor do controle popular, mas também - como o ato injusto publicado suscitaria uma reagao que
impossibilitaria sua realizacdo — porque a sua publicidade constitui-se em uma forma eficaz de
distinguir o que ¢é licito do que nao é.

Além disso, o cardter publico do poder, jurisdicional ou politico, 0 ndo-secreto, o aberto ao
publico em geral, permaneceu na democracia moderna como um dos critérios fundamentais
para distinguir o estado constitucional do estado absoluto.

Para o autor, a questdo fulcral a ser resolvida em favor do poder do governo visivel como
foi chamada a democracia € encontrar-se uma férmula de controlar os controladores:

A velha pergunta que percorre toda a histéria do pensamento politico — ‘Quem
custodia os custédios’ — hoje pode ser repetida com esta outra férmula: ‘Quem
controla os controladores?’ Se ndo conseguir encontrar uma resposta adequada
para esta pergunta, a democracia, como advento do governo invisivel, estd
perdida. Mais do que uma promessa nao cumprida, estariamos aqui diretamente
diante de uma tendéncia contrdria as premissas: a tendéncia ndo ao maximo
controle do poder por parte dos cidaddos, mas ao maximo controle dos suditos
por parte do poder (op. cit., p. 31).

Aqui, Bobbio refere-se as possibilidades praticamente ilimitadas que dispdem os
detentores do poder para ‘conhecer capilarmente’ tudo o que fazem os cidadaos.
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Como forma de assegurar o0 maximo controle por parte dos cidaddos e ndo o inverso, nao
obstante a tendéncia contraria identificada, ao autor lembra que a teoria do governo democrético
desenvolveu, ao lado de outros temas ligados ao poder invisivel, “[...]o tema da descentralizacdao
entendida como revalorizacio da relevancia politica da periferia com respeito ao centro” (op. cit.,
p. 88). Segundo esta, a visibilidade das decisdes politicas — ponto fulcral do pensamento
democratico — depende ndo apenas da apresentacao em publico de quem estd investido do poder,
mas também da proximidade espacial entre este e 0os governados:

O cardter publico do governo de um municipio € mais direto, e € mais direto
exatamente porque é maior a visibilidade dos administradores e das suas
decisdes. Ou, pelo menos, um dos argumentos de que sempre se serviram os
defensores do governo local — o argumento da restricao e multiplicacio dos
centros de poder — foi a maior possibilidade oferecida ao cidaddo de colocar os
préprios olhos nos negdcios que lhe dizem respeito e de deixar o minimo espaco
ao poder invisivel (op. cit.).

A opinido publica, entendida como a relevincia puiblica da esfera privada exige, com
vistas a criticar e discutir os atos do poder ptblico, a publicidade dos debates politicos e
judicidrios de modo a atender os principios de visibilidade, cognocibilidade, acessibilidade e,
portanto, controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder.

A andlise que Bobbio faz em subgoverno, criptogoverno e poder onividente, a qual toma
por base ndo as categorias classicas de distin¢do (sentidos horizontal e vertical), mas em termos
de profundidade, reveste-se de especial importancia no sentido de apontar as mazelas da
democracia moderna praticada, tema que estd indelevelmente ligado a capacidade do poder
visivel debelar o poder invisivel. Nessa forma de distin¢do, o poder na superficie é o poder
publico, o semi-submerso € o poder semi-publico e o poder submerso € o poder oculto.

Subgoverno, para Bobbio, estd profundamente identificado com o conceito marxiano de
estado do capital, que € o governo da economia. Nesse governo ndo emerso (ha propor¢ao exata
em que se subtrai substancialmente ao controle democratico e jurisdicional), a classe politica
exerce o governo nao apenas por meio dos instrumentos juridicos especificos, caracterizados pela
publicidade e submetidos, em razdo disso, a controle, mas por meio da gestdo dos grandes centros
de poder econdmico como os bancos, industrias estatais, industrias subvencionadas, empresas
concessiondrias, etc., por meio das quais “[...] extrai os meios de subsisténcia dos aparatos dos

partidos, dos aparatos dos quais por sua vez extrai, através das elei¢cdes, a propria legitimagao
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para governar” (op. cit., p.103).

Bobbio lembra que o controle democrético dessa forma de subgoverno € descuidado e
impotente e que, quanto ao controle jurisdicional dos atos administrativos eivados de interesses
econdmicos pessoais, ele lembra que, em razio de que no estado de direito a justica
administrativa ter sido, em sua origem, “[...] instituida para tutelar os interesses do cidaddao no
que diz respeito as ilegalidades da administragdo ptiblica sob o pressuposto de que o cidadao por
tais atos € em maior ou menor medida prejudicado [...]” [...] “[...] quando o cidaddo individual
obtém uma vantagem com a publica ilegalidade, enfraquece-se o pressuposto sobre o qual
fundou-se o instituto da justica administratival[...]”” e, por conseguinte, enfraquece-se 0s
fundamentos juridicos para o exercicio do controle jurisdicional sobre os atos administrativos
(op. cit., p. 104).

Chama de criptogoverno “[...]Jo conjunto de acdes realizadas por forgas politicas
eversivas que agem na sombra em articulagdo com os servigos secretos, ou com uma parte deles,
ou pelo menos por eles ndo obstaculizadas|...]” e refere-se aos episodios criminosos inexplicaveis
e obscuros, com significativa repercussao politica e governamental, nos quais Bobbio identifica
que “[...] o segredo de estado tenha servido para proteger o segredo do anti-estado” (op. cit., p.
104)

Poder onividente, por sua vez, refere-se a capacidade de o governante ver e perscrutar os
cidadaos de forma semelhante a que se fez (ou se faz) por meio do uso do planejamento
arquitetonico estratégico nos presidios, como enriquecidamente expds Michel Foulcant em sua
obra Vigiar e punir. Bobbio reconhece no avango da tecnologia da informacao a tendéncia para o
crescimento desta forma de controle, ndo dos governados sobre o governante — o ideal
democratico — mas seu inverso, em espécie de recrudescimento da forma absolutista de governar.

A andlise do autor sobre os motivos pelos quais as promessas do ideal democritico nao
foram cumpridas aponta para o fato de que o projeto politico democratico moderno idealizado
originalmente o foi para uma sociedade muito menos complexa, sendo, por isto, inexeqiiiveis
para a sociedade atual. Segundo ele, “[...] as promessas ndo foram cumpridas por causa de
obstdculos que nio estavam previstos ou que surgiram em decorréncia das ‘transformagdes’ da
sociedade civil” (op. cit.,p.33).

Os obstéculos identificados por Bobbio sdo trés:
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¢ O surgimento da economia de mercado com sua passagem para uma economia
planificada e regulada e o conseqiiente incremento da necessidade de competéncias técnicas que
se sobrepdem aos problemas politicos e que acabam por impor a tecnocracia. Esta, para Bobbio, €
antitética em relacdo a democracia, pois enquanto nesta pressupde-se que todos podem decidir a

respeito, naquela somente podem decidir aqueles poucos que sdo conhecedores do assunto;

¢ O continuo crescimento do aparato burocrdtico, ordenado hierarquicamente do vértice a
base, inversamente ao poder democrdtico que nasce na base e ascende ao vértice. Nesse sentido,
a democracia ocultaria uma contradi¢do em termos: o estado burocrético foi uma demanda trazida
pela propria democracia na medida em que o poder decisério ampliado na direcdo da vontade
popular, inevitavelmente favoreceu a implementacdo do estado social, o estado de servigos,
mantido pelo Estado, o qual se estrutura em termos de aparato burocrético que, por sua propria
natureza, ordena-se do vértice a base;

¢ O surgimento do problema da ingovernabilidade, em razio do que Bobbio chama de
emancipa¢do da sociedade civil em relacdo ao sistema politico, que a teria tornado uma
inesgotavel fonte de demandas dirigidas ao governo, crescentemente numerosas, urgentes e
onerosas. Em razdao da demanda reprimida, irrespondivel para o autor em razao da sua quantidade
e da rapidez com que se exige a resposta e também em razao do processo decisorio complexo que
se diferencia dos regimes autocratas, o sistema politico sofre continuamente de sobrecarga e as
suas opgoes escolhidas causam descontentamento.

Em face dessas condicdes reais e desses obsticulos existentes e nao previstos, entende o
autor que necessdrio se faz repensar as regras com vistas ao renascimento da legitimidade do

sistema democratico e a paz social.

1.3.2 - Crise e Legitimidade: o imperativo de novas regras do jogo

O fundamento da legitimidade democratica € o respeito as regras estabelecidas no proprio
sistema democrdtico que conduzem a luta politica travada entre os atores. Com essa convic¢ao,
Bobbio identifica a primeira e fundamental importincia no sentido de se rediscutir o discurso

sobre as regras do jogo democrdtico — o que para ele ndo € uma tarefa facil - “[...] se ndo se
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deseja cair diante de um problema mal posto e, nesta medida, insoldvel” (op. cit.,p.65).

A segunda razdo pela qual Bobbio acredita ser fundamental rediscutirem-se as regras do

jogo democrdético estd no fato de que

E explica:

[...] € impossivel desconsiderar que existe um estreitissimo nexo entre as regras
dadas e aceitas do jogo politico, de um lado, e os sujeitos que deste jogo sdo os
atores e os instrumentos com os quais se pode conduzi-lo a bom termo de outro
(op. cit.,p.68).

Pois bem, no jogo politico democratico — e por sistema democratico entenda-se
justamente um sistema cuja legitimidade depende do consenso verificado
periodicamente através das elei¢des livres por sufrdgio universal — os atores
principais estdo dados, e sdo os partidos [...]; também estd dado o modo
principal de fazer politica para a imensa maioria dos componentes da
comunidade nacional: as elei¢cdes. Disto ndo se pode fugir. Regras do jogo,
atores e movimentos fazem um todo tnico. Nao se pode separar uns dos outros

(op. cit.).

Mais do que constituir o préprio sistema democrético, as regras do jogo democrético a que

se refere Bobbio constituem e garantem a propria existéncia dos atores e seus movimentos no

jogo:

Os homens se acasalam também independentemente das normas do direito civil
que regulam o matrimdnio, mas ndo votam a ndo ser porque existe uma lei
eleitoral. Nesse sentido, regras do jogo, atores e movimentos sdo solidarios entre
si, pois atores e movimentos devem sua existéncia as regras. Em conseqiiéncia,
ndo se pode aceitar as regras, recusar os atores e propor outros movimentos. Ou
melhor, pode-se mas desde que se esteja consciente de que estd saltando pela
janela e ndo saindo pela porta. O que € absurdo (ou melhor, inconcludente) é
imaginar um modo diverso de fazer politica com atores e movimentos diversos
sem levar em conta que, para fazé-lo, é preciso mudar as regras que previram e
criaram aqueles atores e organizaram aqueles movimentos inclusive nos
minimos detalhes (op. cit., p.69).

Para Bobbio, que comenta episddios historicos de revolta popular no final da década de

1960 na Itélia, opera-se uma ruptura no sistema politico e social quando hd inobservancia da

obrigatoriedade da modificagdo preliminar das regras do jogo, ou ao menos simultinea, em

relacdo as modificacdes que se buscam operar no mundo dos atores e dos movimentos do jogo.

Referindo-se ao caso historico
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[...] ndo apenas fez surgir novos atores, os grupos, os grupuisculos, em geral o
‘movimento’, mais que os partidos no sentido tradicional da palavra; ndo apenas
inventou um novo modo de fazer politica com novos atores, assembléia,



manifestacdes e agitacdes de rua, ocupacdes de locais publicos, interrupgdes de
aulas e de reunides universitdrias; mas também refutou algumas das regras
fundamentais do sistema democratico, a comecar das elei¢des [...] e do instituto
da representacdo sem mandato imperativo, substituindo-os pelo principio da
democracia direta e da revogag@o do mandato (op. cit.,p.69).

Ainda em discussdo sobre as novas regras do jogo, o autor vé a questdo das diversas
formas de agregacdo de interesses parciais econdomicos, que se afirmam através de organizacdes e
grupos tais como os sindicatos e as formas de agregacdo em torno de interesses nao
especificamente econdmicos, mas de interesses que chama de relativos as condicoes de
desenvolvimento da propria personalidade ou assemelhados, ou seja, interesses em torno da
‘qualidade de vida’, referindo-se aos movimentos sociais € aos movimentos de opinido que visam
a promocgao e defesa de direitos fundamentais.

Um ponto alto da discussdo empreendida por Bobbio é quando trata daquela parcela da
populagdo que ndo acredita em quaisquer reformas empreendidas para modificar ou aperfeicoar o
jogo e o sistema democrdtico e que, nesse quadro de desesperancga, acata a idéia de que para
males extremos sdo necessarios remédios extremos (dentre esses cita o terrorismo). Ndo obstante,
submete-se as regras do jogo e, nessa condicdo, sofre com o estado de impoténcia a que estdo
forgados por elas “[...]Jdelas querendo escapar para ndo se resignarem a assistir passivamente a
perda de tantas esperancas” (op. cit., p.73).

Dessa forma, desse sentimento de impoténcia préprio daqueles que aceitam as regras do
jogo nasceu o chamado refluxo, no qual o autor distingue trés fendmenos:

a) Separacdo da politica, que resume na férmula nem tudo é politica , que representa uma
antitese clara do cardter onipresente da politica;

b) Reniincia a politica, resumida em outra férmula: a politica ndo é de todos, que refere-se ao
carater excludente dos participantes da atividade politica;

¢) Recusa a politica, mais radical, que comporta dois diferentes modos: o primeiro, egoistico,

particularista e economicista segundo o qual sdbio é o que cuida do préprio interesse particular e

os ideais propalados em termos de interesses publicos ndo passam de interesses privados

dissimulados; o segundo vé na politica apenas o vulto demoniaco do poder e a considera como o

lugar onde domina de modo inconfundivel a ambig¢do de poderio.

Norberto Bobbio mostra-se bastante cético as novas formas de “prética politica” como a
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desobediéncia civil, a autodeterminacdo e o veto, as quais ndo confere o status de
direitos, (excepcionando a autodeterminagdo, que pode assumir a forma de direito a associacao)
e possuem cardter ilusério (pois pode levar quem reivindica os supostos direitos a cadeia) e
perigoso (pois desativa forgas indispensdveis para a batalha politica em curso, desviando-se para
a busca de solugdes equivocadas e impraticaveis).

Afirma a absoluta necessidade de que se reconheca que as relacdes que se estabelecem nesta
seara em que se pretendem mudancgas das regras do jogo a partir dessas novas formas de
prdtica politica sdo relagdes pautadas ndo pelo direito, mas pela for¢a e que, para modificar
relagdes de forca € necessario ter forga:

E inegdvel que as relacdes de direito podem ser modificadas com as relagdes de
forca. Mas exatamente por isto torna-se ainda mais importante perceber que se
trata de relagdes de forca e ndo do recurso a direitos garantidos: para modificar
relagcdes de forga, diria o senhor de La Palisse, € preciso ter forca. Nao discuto se
essa forca exista, embora seja dificil acreditar que sim. Digo apenas que nio se
pode tomar por direito uma série de fatos, ou melhor, o desejo de que certos
fatos acontecam (op. cit., p.82).

1.3.3 - Novo Liberalismo

No capitulo em que Bobbio trata sobre o velho e o novo liberalismo (que ele mesmo
denomina de uma nova doutrina da liberdade), ele procura compreender de que tipo de
liberalismo se estd falando. Enquanto que o socialismo acabou por ser quase que plenamente
transfigurado no marxismo, a doutrina liberal tem cardter difuso em razao de serem muitos os
pensadores que desenvolveram teorias a seu respeito, como Adam Smith, Mill, Kant, Tocqueville
e outros. Levando em consideragdo que os aspectos fundamentais a serem considerados sdo o
econdmico e o politico, Bobbio delimita o liberalismo da seguinte forma:

O liberalismo €, como teoria econdmica, fautor da economia de mercado; como
teoria politica, € fautor do estado que governe o menos possivel ou, como se diz
hoje, do estado minimo (isto €, reduzido ao minimo necessario) (op. cit., p. 114).

O processo de formacdo do estado liberal representou, por um lado, a emancipagdo do poder
politico do poder religioso (estado laico) e, por outro lado, a emancipagdo do poder econdomico
do poder politico. Além do mais, tal configuracao estatal abriu mao dos monopdlios que
detinha anteriormente, o ideoldgico ( através da concepg¢do dos direitos civis) € 0 monopdlio
econdmico, (através da concessio da liberdade econdmica). Finalmente, o autor considera que
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o estado liberal

[...] acabou por deter unicamente o monopdlio da forca legitima, cujo exercicio,
porém estd limitado pelo reconhecimento dos direitos do homem e pelos vdrios
vinculos juridicos que dao origem a figura histérica do estado de direito. Através
do monopdlio da forca legitima — legitima porque regulada pelas leis [...], o
estado deve assegurar a livre circulagdo das idéias, e portanto o fim do estado
confessional e de toda forma de ortodoxia, e a livre circulacdo de bens e,
portanto, o fim da ingeréncia do estado na economia. Caracteristica da doutrina
liberal econdmico-politica é uma concepgdo negativa do estado, reduzido a puro
instrumento de realizagdo dos fins individuais, e por contraste uma concepcio
positiva do ndo-estado, entendida como a esfera das relacdes nas quais o
individuo em relagdo com os outros individuos forma, explicita e aperfeicoa a
prépria personalidade (op. cit., p. 115).

Bobbio vé na sociedade atual um redescobrimento do pensamento liberal. Tal redescoberta, do
ponto de vista historico, € vista por ele como uma

[...] tentativa de revanche do liberalismo real, dado como morto, contra o
socialismo real, nas suas duas unicas versoes historicas: a social-democracia,
que produziu o estado de bem-estar, € 0 comunismo, que produziu uma nova
forma de estado iliberal [...] (op. cit.,p.117).

O espirito agressivo dos novos liberais € para ele o “[...] efeito considerado desastroso, das
politicas keynesianas adotadas pelos estados econOmica e politicamente mais avancados,
especialmente sob o impulso dos partidos socialmente democraticos ou trabalhistas. (op. cit.,
p-117). Os neoliberais, segundo o autor, atribuem aos estados regidos sob essas filosofias
politicas os mesmos vicios que outrora foram atribuidos aos estados absolutos, tais como a
burocratizacao, a perda das liberdades pessoais, o desperdicio de recursos € a md condugio
econdmica. Por suas convic¢des, negam a possibilidade de sucesso de qualquer forma de
socialismo.

Na verdade, Bobbio reconhece que a social-democracia encontra-se no meio de um fogo
cruzado recebendo ataques a sua esquerda (daqueles que o acusam de ter desistido de
perseguir o fim ultimo de uma sociedade socialista e se conformado com o capitalismo) e
ataques a sua direita (daqueles que afirmam que o estado de bem estar estaria a beira da
faléncia e trilhando a acesso que conduz ao totalitarismo). Nessa condicao, na qual a social-
democracia encontra-se “[...] condenada como capitalista pelos marxistas velhos e novos e
como socialista pelos novos e velhos liberais [...]”, € captada pelo autor como ou uma
condicdo de caducamento das categorias socialismo, capitalismo, etc., ou, (o que parece de
fato acreditar), uma aparente contradi¢ao

[...] porque de fato o estado de bem-estar foi (e serd talvez ainda por muito
tempo, suponho), uma solu¢do de compromisso que, como todas as solugdes de
compromisso, presta-se a ser confutada pelas partes opostas” (op. cit., p. 119).

Considerando a existéncia do fato que denomina de mercado politico (segundo o qual hd
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reciprocidade de interesses e troca de favores entre 0 homem politico e o eleitor, idéia de Max
Weber desenvolvida por Schumpeter de que o lider politico pode ser comparado a um
empresario cujo rendimento € o poder, cujo poder se mede por votos, cujos votos dependem
de sua capacidade de satisfazer interesses de eleitores e cuja capacidade de responder as
solicitagdes dos eleitores depende dos recursos publicos de que pode dispor), Bobbio
reconhece que este se superpds ao mercado econdmico, e o corrigiu (segundo o ponto de vista
dos socialistas) ou o corrompeu (segundo o ponto de vista dos liberais).

Nesse sentido, a questdo fulcral que coloca o autor € se é possivel voltar ao mercado
econdmico, como pedem os novos liberais, sem reformar ou até abolir o mercado politico.

Com a légica propria dos liberais no sentido de limitar o poder do estado por principio, ndo
importando se esse poder estd fundado no poder do principe ou no poder do povo, Bobbio
identifica que a democracia encontra-se ameacgada pelos novos liberais:

Seria possivel dizer agora que para os liberais da nova gerag@o o problemaé |[...]
o de salvar — se ainda for possivel e em nome daquele tanto que ainda pode ser
salvo — a democracia sem sair do capitalismo. Durante a crise dos anos trinta
parecia que era o capitalismo a pdr em crise a democracia; agora, para aqueles
novos liberais, parece ser a democracia a por em crise o capitalismo (op. cit., p.
125).

Bobbio enxerga a crise do estado de bem-estar social como expressido daquela superposicao
também no contraste entre o empreendedor econdmico que tende a maximizacao do lucro e o
empreendedor politico que tende a maximizacdo do poder através da caga aos votos. Isto, na
perspectiva dos liberais, coloca a questdo da ingovernabilidade das democracias.

De modo a concluir sua discuss@o sobre o redespertar do liberalismo a partir de uma digressao
histdrica que vé a ofensiva dos liberais primeiro contra o socialismo e depois contra o estado
de bem-estar social, o autor italiano identifica que o alvo dos liberais, agora, € a prépria
democracia. A acusac¢do atual que o neoliberalismo faz ao estado de bem-estar

[...] ndo € apenas a de ter violado o principio do estado minimo, mas também a
de ter dado vida a um estado que nao consegue cumprir a propria funcao, que € a
de governar ( o estado fraco), [ por culpa da prépria democracia]. O ideal do
neoliberalismo torna-se entfo o do estado simultaneamente minimo e forte (op.
cit., p.126).

Segundo o autor, o argumento dos neoliberais constitui-se em uma faldcia. As antiteses estado
forte/estado fraco e estado mdximo/estado minimo é desmentida pela realidade visivel nos
estados - que se mostram ao mesmo tempo fracos € minimos - nao sendo correto supor que um
estado minimo necessariamente serd forte ou que um estado mdximo necessariamente serd
fraco.



1.3.4 - Novo Contrato Social

O ponto culminante do pensamento de Norberto Bobbio em sua discussio sobre a democracia
¢ a imperatividade de um novo ‘contrato social’, cuja revisdo estd intrinsecamente ligada a sua
propria esséncia:

A hipétese de que parte o contratualismo moderno € o estado da natureza, um
estado no qual existem apenas individuos isolados, mas tendentes a se unir em
sociedade para salvar a propria vida e a prépria liberdade. Partindo desta
hipétese, a sociedade politica torna-se um artificio, um projeto a ser construido e
reconstruido continuamente, um projeto jamais definitivo a ser submetido a
continua revisdo (op. cit., p.127).

Além disso, revisar o contrato social € resultante do fato do renascimento do pensamento
liberal porque estd fundado sobre a concepc¢ao filoséfica individualista da sociedade e da
histéria, a mesma sobre a qual nasceu 0 mundo moderno e, também porque, nas sociedades
atuais, simultaneamente capitalistas e democraticas (polidrquicas), o contrato social € um
instrumento de governo utilizado ampla e continuamente e nao uma hipétese racional:
negociacdes de acordos € a forma pela qual um governante efetivamente consegue governar.

Bobbio ressalta uma contradi¢ao existente entre a terminologia de contrato e a centralidade da
lei, mas ressalta o aspecto realistico em se preferir aquele em detrimento deste.

Na teoria politica e juridica do estado moderno, sd@o a lei e o cardter soberanizador do
poder legislativo - quem pode fazer as leis - que juntos conferem unidade ao todo politico,
unidade de dominio, e distingue-se da idéia de contrato que encontra sua for¢a normativa na lei
mas a ele estd subordinado. Entretanto reconhece que, no mundo real, a lei possui cariter
meramente figurativo, uma vez que, de fato, “[...]Ja vida politica se desenvolve através de
conflitos jamais resolvidos definitivamente, e cuja resolucdo acontece mediante acordos
momentaneos, tréguas e esses tratados de paz mais duradouros que sdo as constitui¢des” (op.
cit.,p.132).

E reconhece nessa contradicdo ideal/real a mao da doutrina que, segundo o caréter
normativo que insiste em assumir (e ndo apenas explicativo da realidade)

[...] gosta de se apresentar como compreensio e explicagdo do que acontece, as
vezes superpondo-se a realidade, forcando-a, adaptando-a, simplificando-a para
reduzi-la a um sistema composto, unitdrio e coerente, impulsionada que estd
nem sempre pela paixdo intelectual, mas também pela ambicdo projetual (op.
cit., p. 132).

A acdo eficaz da doutrina acaba por contribuir decisivamente para “[...] retardar a tomada
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de consciéncia das transformacdes em curso ou para dela fornecer interpretacdes distorcidas
[...]”, ao estabelecer o primado do direito publico face ao direito privado.

Esse cardter contratualista e privatistico das relagdes politicas ainda mais se refor¢a ante a
realidade histdrica inevitdvel de que o confuso interesse nacional acaba por transfigurar-se no
interesse da prépria parte, de forma a ver-se o estado ndo mais como uma unidade organica, a
unidade do todo, mas como “[...Jum conjunto de partes uma ao lado da outro amontoadas]...]”
(op. cit., p.134), parafraseando Hegel.

A democracia, portanto, se constituiria, na realidade, em uma espécie de “mérécratie”
(governo das partes), ou, ainda, como uma partidocracia onde, repita-se, o ponto dominante é
que a légica que preside as relagdes € a l6gica privatista do acordo e ndo a légica publicistica do
dominio das leis.

A contradicdo entre a constitui¢do formal (a estabelecida formalmente) e a constitui¢ao
real — esta estabelecida no ambito dos acordos politicos e das decisdes judiciais que, por sua vez,
acabam por dizer o que é mesmo a constitui¢do — vista sob essa perspectiva que Bobbio chama de
revanche do particularismo sobre o principio da unidade orgdnica manifesta-se em uma série de
atos unilaterais de império, que, na verdade, esconde “[...Ja realidade que os inspira, uma
realidade de tratativas, negociacdes, acordos faticosamente obtidos cuja forca depende, como
ocorre em todos os acordos, do respeito ao principio da reciprocidade do do ut des”. (op. cit.,p.
136).

O fato de esses acordos serem informais ndo tira sua forca e legitimidade a ponto de
afirmar o autor que

[...] muitas das normas codificadas do direito dos contratos (ou dos tratados)
valem também para o estabelecimento, a modificacdo e a extin¢cdo dos acordos
politicos — daquelas sobre a causa ou sobre as condi¢des aquela geral [...] de que
os acordos devem ser executados de boa fé, aquelas sobre os vicios do consenso
e sobre as vdrias causas de dissolu¢do da relagdo contratual (op. cit., p. 137).

Reportando-se novamente a promessa ndo cumprida da proibi¢do do mandato imperativo,
segundo a qual o representante uma vez eleito e enquanto eleito membro do 6rgao soberano do
estado representativo, o parlamento, deva exercer seu mandato livremente ndo vinculado a

solicitagdo de seus eleitores, Bobbio a reputa como a maior prova da contradicdo que vimos
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considerando:

Hoje, porém, quem considere realisticamente como se tomam as decisdes num
parlamento — onde os deputados mantém-se sob a disciplina de partido e quando
dele se afastam o fazem nem sempre para defender interesses nacionais contra
interesses de parte, mas porque obedecem a grupos de pressdo que num certo
sentido representam interesses ainda mais particulares do que os dos partidos —
deve admitir que uma locu¢do como a do art. 67 da constitui¢do italiana (“Todo
membro do parlamento representa a Nacdo”) soa falsa, se ndo mesmo ridicula.
Cada membro do parlamento representa antes de tudo o préprio partido, assim
como, num estado de camadas, o delegado representava antes de tudo os
interesses da propria camada (op. cit., p. 138).

O autor denomina a relag@o privatistica entre os partidos de grande mercado e, por sua
vez, de pequeno mercado (ou mercado politico) a relagdo que se desenvolve entre os partidos e 0s
eleitores. Em ambas as formas de mercado, dada a natureza das relagdes, os eleitores constituem-
se em clientes.

A democracia representativa nasceu sob a premissa equivocada de que os individuos
escolheriam os melhores representantes. Esta idéia (que, para Bobbio, soa de forma hiléria) foi

expressa em um texto de Madison:

[...] corpo de cidad@os, cuja provada sabedoria pode melhor discernir o interesse
coletivo do préprio pais e cuja sede de justica tornaria menos provavel que se
sacrificasse o bem do pais a consideragdes particularissimas e transitérias (op.
cit., p.139,140)."

Na verdade, afirma o autor, o voto de opinido cada vez mais tem sido substituido pelo
voto de permuta “[...] na medida em que os eleitores se tornam mais maliciosos e os partidos
mais hédbeis” (op. cit., p. 140). A centralidade da importancia do voto estd no fato de que quanto
maior for o ndmero de votos obtidos pelo partido no pequeno mercado, maior serd sua forca
contratual no grande mercado, inclusive no sistema de aliancas, em que mesmo O pequeno
partido (com poucos votos, mas ainda assim com alguns que podem fazer a balancga pender), t€ém
poder de barganha.

A esfera do pensamento, da prética e da terminologia econdmica e de mercado, portanto,

prevalece na arena politica real, sendo uma caracteristica constitutiva da democracia:

Q3
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O cardter hildrio de tal expressdo se reforca ainda mais ante as recentes elei¢des ocorridas no Brasil em que voltaram nos bragos do
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Agrade ou ndo agrade, o mercado politico, no sentido preciso de relacio
generalizada de troca entre governantes e governados, € uma caracteristica da
democracia — certamente ndo da democracia imagindria de Rousseau e de todos
os que créem que o aumento da participacdo seja por si s a panacéia para todos
0s nosso males (uma participacdo de controladores e nio uma participacdo de
controladores controlados), mas da democracia real que se nutre desta continua
troca entre produtores e consumidores de consenso ( ou inversamente, entre

consumidores e produtores de poder) (op. cit., p.141).

No pequeno mercado firmam-se contratos bilaterais em um nimero igual ao de eleitores,
pelos quais a uma prestacdo positiva (o voto) do eleitor, corresponde uma contraprestacdo do
eleito (uma vantagem sob a forma de bem ou servico ou a isen¢do de uma desvantagem). J4 no
grande mercado, os acordos sdo plurilaterais, segundo os quais as vdrias partes t€ém interesses
diversos mas um objetivo comum, que € aquele pelo qual é constituida a sociedade, e que é

dificilimo de definir podendo, no médximo,

[...] distinguir os acordos de governo verdadeiros (tomar medidas relativas a um
determinado grupo de questdes econdmicas, sociais ou de ordem publica, que
constituem o programa do governo) dos acordos de subgoverno (que dizem
respeito a equanime distribui¢do de cargos e encargos) (op. cit., p. 142).

Também diferencia-se o pequeno do grande mercado politico no fato de que, enquanto
naquele o bom politico € como um bom empresario, nesta, o bom politico é o bom negociador.

O renascimento do contratualismo, que Bobbio chama de ‘neocontratualismo’, ¢é
expressao da busca de responder a questdo da justificacdo do poder, fundado em dltima instancia
sobre o uso da forca. Em outras palavras, a questdao da sua legitimidade. Neste sentido, “[...]o
contratualismo nada mais € do que uma das possiveis respostas a esta pergunta: o problema que
ele se pds € o problema da legitimidade do poder, ndo o da justi¢a” (op. cit., p. 143).

E, ainda mais, Bobbio acredita que a razdo mais profunda do renovado interesse pelo

contratualismo

94



[...] estd no fato de que a idéia de um contrato origindrio de fundacdo da
sociedade global, distinta das sociedades parciais que eventualmente a
componham, satisfaz a exigéncia de um inicio, ou melhor, de um reinicio, numa
época de grave turbamento da sociedade existente (op. cit., p. 144).

Discutindo sobre as teorias contratualistas e 0os seus opositores e sobre a validade de
submeter a idéia de estado a de contrato, Bobbio acredita que considerar o estado como fundado
sobre um contrato social — sobre um acordo de todos os que estdo destinados a ser nele sujeitos —
“[...]significa defender a causa do poder ascendente contraposto ao poder descendente, sustentar
que o poder sobe de baixo para cima e ndo desce de cima para baixo, em suma, fundar a
democracia sobre a autocracial...]” .

Ressaltando a imperatividade histérica do fendmeno da contratualizacdo da sociedade, o

contrapde ao modelo regulador “metafisico” e reconhece

[...] que hoje quando se fala de neocontratualismo com referéncia as teorias de
contrato social, deve ficar bem claro, [...], que uma coisa é o problema da
refundacdo da sociedade a base do modelo contratualista, outra coisa o tema do
estilhacamento do poder central em tantos poderes difusos e geralmente
antagdnicos, com o conseqiiente nascimento dos assim chamados governos
parciais e das relacdes naturalmente de tipo contratual entre uns e outros. Alids,
fico inclusive tentado a dizer que o primeiro nasce da exigé€ncia de encontrar
uma solugdo para o segundo (op. cit., p. 147).

Em outras palavras: é a fragmentacdo do poder outrora unitdrio e centralizado que faz
surgir a necessidade de encontrar-se um novo modelo de contratualizacio entre todas as partes
que representam os diversos interesses da sociedade total que, em razdo da inexisténcia do
modelo, estabelecem acordos diversos a seu proprio modo e sem cardter estdvel, com vistas a
regular as relacdes sociais de modo a satisfazer substancialmente os diversos interesses

envolvidos, em busca da diminui¢ao do quadro de turbuléncia social. Como ele mesmo explica:

A caracteristica do acordo fundado sobre uma relagdo de tipo contratual, entre
duas partes que se consideram reciprocamente independentes, é a de ser um
acordo 1abil por sua prépria natureza, ao ponto de tornar extremamente instavel
o ordenamento geral da sociedade em seu conjunto (op. cit., p. 147).

Isso significa de modo pratico que o estado conserva formalmente o monopélio da for¢a no
interior dos estados, mas nao pode exercé-lo de modo eficaz em razao das controvérsias entre
os poderosos e protagonistas grupos de interesse que tendem a resolver suas lides com base
nas regras privatisticas contratuais por eles estabelecidas, nas quais o estado apenas interpreta
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um papel coadjuvante e impotente.

E € exatamente em razdo dessa debilidade cronica do estado das sociedades politica e
economicamente mais desenvolvidas, da crescente ingovernabilidade das sociedades complexas,
que nasce o neocontratualismo e sua proposta “[...Jde um novo pacto social, global, e ndo parcial,
de pacificacdo geral e de fundacdo de um novo ordenamento social, uma verdadeira ‘nova
alianca’[...]".

Segundo o autor, a maior dificuldade para que se viabilize esse pacto é a materializacao
do acordo de todas as partes que detém partes de poder soberano acerca de alguma cldusula capaz
de lhes assegurar uma equinime distribuicdo de riqueza “[...] para com isso atenuar, se nio
mesmo eliminar, as desigualdades dos pontos de partida [...]”. Considera que ndao € mais
suficiente e aceitdvel a simples oferta estatal de protecdo e a contrapartida da obediéncia (op. cit.,
p. 148).

Em razao da difusdo generalizada dessa reivindicac¢do, Bobbio observa, ja naqueles idos,
que a questdo fora transferida para o plano internacional, referindo-se 8 ONU e ao Conselho
Econdmico e Social que iniciaram um processo de intervencao em favor dos paises em via de
desenvolvimento, intervencdo esta que tem se desenvolvido cada vez mais também sob a
perspectiva da justica internacional, ou seja, justi¢ca distributiva “[...] ndo mais apenas entre
classes ou camadas no interior dos estados, mas entre os estados” (op. cit., p. 149).

E reconhece ainda o gigantismo da empreitada

[...] porque a perspectiva de um grande superestado assistencial vai abrindo
caminho num mundo em que no foi resolvido, a ndo ser em parte, e estd agora
em grande crise, o projeto do estado assistencial limitado as rela¢des internas]...]
(op. cit., p. 149).

De qualquer forma, reconhece a necessidade e imperatividade de que se pactuem novas

regras como meio de reverter a fiiria da destruicdo que permeia a sociedade atual.

1.4 - DIREITOS HUMANOS E DESENVOLVIMENTO

As revelacdes de Bobbio acerca da imperiosa necessidade de um novo pacto em termos de

distribui¢do equanime da riqueza no planeta encontram a sua maior expressividade histdrica na
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esfera da Organizacio das Nagdes Unidas (ONU) e seu Programa de Desenvolvimento para as
Nacdes (PNUD). E € na perspectiva dos direitos humanos que o ideal desenvolvimentista
transfigura-se em direitos consubstanciados nos ordenamentos juridicos soberanos dos paises do
globo, de modo a criar estruturas juridico-legais capazes de constranger e obrigar os governos e
as sociedades a planejar e implementar de modo concreto programas consistentes de
enfrentamento e erradicacdo da pobreza, esta entendida em termos de privacdo de capacidades,

por meio do desenvolvimento das liberdades humanas.

A Assembléia Geral das Nacdes Unidas, em 4 de dezembro de 1986, editou sua
Resolugdo n. 41/128, conhecida como Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, a qual
versa sobre o direito inaliendvel das pessoas e povos de participar do desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico, de modo “[...]Ja ele contribuir e dele desfrutar, no qual
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados”.

Tal Declaracio recorda e especifica na perspectiva de promocdo efetiva do
desenvolvimento dos paises menos desenvolvidos nos aspectos econdmico, social, cultural e
politico, os dispositivos dos Pactos Internacionais sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
e sobre Direitos Civis e Politicos, ambos adotados pela ONU no ano de 1966.

Os pactos internacionais supra mencionados relativos aos direitos humanos que
especificam, apenas ratificados pelo Brasil em 24/01/1992, foram resultantes de um processo de
atribui¢do de for¢a vinculante a Declarac¢do de Direitos Humanos, a qual ndo passava de mera
recomendacio, e adotada pela ONU em 1948. E a partir da elaboracio desses Pactos que forma-
se a Carta Internacional dos Direitos Humanos (International Bill of Rights), integrada pela
Declaragao Universal de 1948 e pelos dois Pactos Internacionais de 1966.

A violacdo pelos Estados-Membros da ONU aos direitos previstos passou a importar em
responsabilidade internacional.

E importante ressaltar que, enquanto o Pacto dos Direitos Civis e Politicos estabelece os
direitos dos individuos, o Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais determina os
deveres dos Estados. Mais do que isso, os direitos chamados de segunda geracdo, possuem
cardter progressivo, tal como preceitua a Declarac@o sobre o Direito ao desenvolvimento em
seu artigo 10:

Os Estados deverdo tomar medidas para assegurar o pleno exercicio e
fortalecimento progressivo do direito ao desenvolvimento, incluindo a
formulacgdo, adocdo, e implementacio de politicas, medidas legislativas e outras,
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em nivel nacional e internacional.

Enquanto os direitos politicos individuais se caracterizariam pelo exercicio imediato e a

efetividade de instrumentos que assegurem a sua plena realizacdo, os direitos sociais, econdémicos

e culturais se caracterizam pela ndo-aplicabilidade, enquadrando-se nas normas de principio

programaético, e, por conseguinte, de eficdcia limitada. Isso equivale a dizer, nos termos do pacto

dos direitos sociais, econdmicos e culturais que, para se tornarem verdadeiramente efetivos,

dependem de uma acdo progressiva e estdo condicionadas a atuagdo do Estado. Nos termos do

artigo 8° da mesma Declaracdo

[...] os Estados devem tomar, em nivel nacional, todas as medidas
necessdrias para a realizacdo do direito ao desenvolvimento e devem assegurar,
‘inter alia’, igualdade de oportunidade para todos, no acesso aos recursos
basicos, educagdo, servicos de sadde, alimentacdo, habitacdo, emprego e
distribui¢do eqiiitativa da renda. Medidas efetivas devem ser tomadas para
assegurar que as mulheres tenham um papel ativo no processo de
desenvolvimento. Reformas econdmicas e sociais apropriadas devem ser

efetuadas com vistas a erradicacdo de todas as injusticas sociais.

Abordando a diferenga dos direitos sociais e politicos em relacdo aos direitos civis,

Norberto Bobbio (1992, p. 71) reconhece que naqueles ha uma distin¢do fundamental que precisa

ser feita sob pena de incorrer-se em equivocos de vdrias ordens, dentre eles o referente ao

planejamento e as acOes publicas em termos de enfrentamento das desigualdades, qual seja, a

distin¢do entre igualdades genéricas e igualdades especificas:
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sociais, existem diferencas de individuo para individuo, ou melhor de grupos de



individuos, diferencas que sdo até agora (e o sdo intrinsecamente) relevantes.
Durante séculos, somente os homens do sexo masculino — e nem todos — tiveram
o direito de votar; ainda hoje ndo tém esse direito os menores, e ndo é razodvel
pensar que o obtenham num futuro préximo. Isso quer dizer que, na afirmacao e
no reconhecimento dos direitos politicos, ndo se podem deixar de levar em conta
determinadas diferencas que justificam um tratamento ndo igual. Do mesmo
modo, e com maior evidéncia, isso ocorre no campo dos direitos sociais. S6 de
modo retdrico e genérico se pode afirmar que todos sdo iguais com relagdo aos
trés direitos fundamentais (ao trabalho, a instrucdo e a sadde); ao contrario, é
possivel dizer, realisticamente, que todos sio iguais no campo das liberdades
negativas. E ndo é possivel afirmar aquela primeira igualdade porque, na
atribuicdo dos direitos sociais, ndo se podem deixar de levar em conta as
diferencas especificas, que sdo relevantes para distinguir um individuo de outro,
ou grupo de individuos de outro grupo.

O devir histérico estabeleceu uma divida fundada sobre o grau de aplicabilidade dos
direitos econdmicos, sociais e culturais em relacdo aos direitos civis e politicos, e isso em razio

dessa distin¢@o ndo respeitada acerca das espécies de igualdades.

Bobbio identifica que o processo histérico de consolidacdo de direitos humanos e sociais
ja é uma realidade inquestiondvel em termos formais, ou seja, em termos de existéncia de normas
assecuratdrias do direito. Entretanto, reconhece também que este processo histérico se dd em
meio a circunstancias gerais de transformacdes sociais e inovagdes técnicas e tecnoldgicas que
ddo origem a ‘novas exigéncias, imprevisiveis e inexeqiiiveis’. S@o exatamente tais novas
exigéncias que revelam de forma dramdtica a dificuldade de assegurar de modo efetivo e
substancial os direitos que estdo assegurados no plano juridico, em razdo da impossibilidade das
condi¢des materiais atuais.

O ponto de estrangulamento dessas novas exigéncias, qual seja, a inexeqiiibilidade de
resposta a uma ‘demanda de uma intervengdo publica e de uma prestacdo de servigos sociais por
parte do Estado’ de modo a efetivarem-se substancialmente os direitos sociais assegurados na lei
reside, portanto, exatamente no fato de que tal expectativa da sociedade frente ao Estado somente
podera ser satisfeita quando as condicOes gerais de desenvolvimento econdmico e tecnoldgico de

uma dada nacdo ou localidade encontram-se em significativo grau de desenvolvimento:

As exigéncias que concretizam na demanda de uma intervencio publica
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e de uma prestacdo de servigos sociais por parte do Estado sé podem ser

satisfeitas num determinado nivel de desenvolvimento econdmico e tecnoldgico;

N

e que, com relacdo a prépria teoria, sdo precisamente certas transformacgdes
sociais e certas inovacdes técnicas que fazem surgir novas exigéncias,
imprevisiveis e inexeqiiiveis, antes que estas transformacdes tivessem ocorrido.
Isso traz uma ulterior confirmacao da sociabilidade e da ndo naturalidade desses

direitos (Idem, p. 76).

Exemplifiquemos no campo da saide. Uma construcao histdrica inequivoca em termos de
direitos humanos e sociais consiste no principio da universalizacdo da saiide, direito assegurado
a toda e qualquer pessoa humana de receber o atendimento e os meios necessdrios para a
manutencdo de sua integridade fisica e psicolégica com qualidade, de modo, inclusive, a
aumentar a0 maximo a sua expectativa de vida. Esse direito € efeito evidente da modificacdo nas

relacdes sociais e do progresso da medicina.

Entretanto, as inovagdes tecnoldgicas que poderiam aumentar a qualidade e a expectativa
de vida da populagdo em geral dificilmente estardo disponiveis as classes sociais menos
favorecidas em razdo da limita¢do econdmica e tecnoldgica inerente a determinados paises € em

razdo, igualmente, da desigualdade social reinante.

O mesmo poder-se-a dizer no campo da educagdo. O advento da informdtica traz uma
expectativa social, assegurada formalmente pelas regras republicanas constitucionais e legais
fundamentais de igualdade, de que esse importantissimo instrumento de acesso e socializacio da
informacdo vird a ser disponibilizado e amplamente utilizado como recurso técnico no processo
educacional e na promocdo da autonomia do individuo, bem como instrumento para a

emancipacdo social e econdmica dos mais diversos grupos sociais e da sociedade em geral.
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Evidentemente, entretanto, o alcance desse objetivo requer investimentos publicos e
estatais que se revestem de especial importincia nas nagles, regides e localidades mais
desprivilegiadas e vitimas da condicdao de desigualdade a que estd submetida parcela enorme da
populacdo mundial, sob pena de vermos ainda mais aumentado o fosso social prevalecente. Para
que se possa proporcionar ao estudante educacdo de qualidade — direito social assegurado em
cardter universal e gratuito, ainda que ndo em todos os niveis — € absolutamente indispensédvel
que a escola existente disponha dos recursos tecnoldgicos que coloquem o seu aluno em condic¢io
de atualidade e competitividade. Apenas esta escola proporcionard efetiva oportunidade,

finalidade precipua do sistema educacional em um contexto e espirito democraticos.

A substancialidade dos direitos econdmicos, sociais e culturais, portanto, encontra seu
gargalo, ou sua inexequibilidade, como diria Bobbio, no baixo nivel de desenvolvimento
econdmico e tecnoldgico em que se encontra a nagdo, regiio ou municipio, ndo obstante as
demandas crescentes pela qualidade e amplitude dos servigos sociais publicos que surgem na

esteira dos direitos sociais assegurados formalmente.

O mesmo problema € captado por Amartya Sen (2000, p. 262), quando analisa a estrutura

conceitual que fundamenta a oratdria sobre os direitos humanos.

Segundo ele, uma das criticas oferecidas aos direitos humanos refere-se a sua
legitimidade e consiste no “[...] receio de que os direitos humanos confundam conseqiiéncias de
sistemas legais, que conferem as pessoas direitos bem definidos, com principios pré-legais que

ndo podem realmente dar a uma pessoa um direito juridicamente exigivel”.

Mas o economista indiano vai além e identifica outras duas criticas a abordagem dos
direitos humanos. A primeira, diz respeito a ética e a politica dos direitos humanos, que
denomina de critica da coeréncia, segundo a qual, como a declaragdo de direitos em favor de um
individuo ou grupo ndo traz de modo correlato um dever por parte de um outro agente, esta
espécie de direitos ndo passaria de um apelo comovente desprovido de cariter vinculativo e

obrigacional, ou seja, incoerente do ponto de vista juridico.
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A ultima critica, é denominada de critica cultural, segundo a qual ndo se reconhece que os
direitos humanos - os quais pertencem ao campo da ética social - possuem uma grandeza ou
natureza universal, ou seja, que sejam aplicdveis a todos os seres humanos de modo indistinto,
discussdo relevante quando se considera o contraste existente entre a cultura oriental e a cultura

ocidental.!!

Portanto, como o préprio Bobbio constata com elevada dose de ceticismo (esta presente
inclusive, como vimos, em razao de sua percepcao cristalina das limitacdes do sistema politico e
democratico vigente e ndo apenas das limitacdes tecnoldgicas e econdmicas ) e que podemos
perceber em razdo das limitagdes em termos de coeréncia e de ética social relativas ao préprio

discurso de direitos humanos, a humanidade estd envolta em um grande desafio:

Finalmente, descendo do plano ideal ao plano real, uma coisa é falar dos
direitos do homem, direitos sempre novos e cada vez mais extensos, e justifica-
los com argumentos convincentes: outra coisa € garantir-lhes uma protecio

efetiva. (BOBBIO, 1992, p.63).

1.4.1 - Indicadores de Desenvolvimento

O impacto da teoria de Amartya Sen fundamentou com significativo vigor a utilizagcdo de
indicadores sintéticos de desenvolvimento, implementados no ambito do Programa das Nag¢oes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) desde o ano de 1990, pulverizando a oposicao acerca da
validade de reduzirem-se os resultados das profundas pesquisas consubstanciados nos relatérios
de desenvolvimento a indicadores dessa natureza.

Superados os escripulos e as resisténcias, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

tem sido amplamente utilizado como um instrumento estatistico ttil para a finalidade de medir-se
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o grau de desenvolvimento das liberdades das na¢des do planeta por meio de um ranking capaz
de fornecer um panorama do desenvolvimento global com vistas a contribuir para o planejamento
e a implementagdo de politicas publicas sob uma perspectiva internacional ou nacional.

Nos termos da teoria do economista indiano, o IDH € o resultado da conclusdo de que nao
se pode medir adequadamente o grau de desenvolvimento de uma nag¢do apenas analisando-o sob
o prisma econdmico e segundo a percepcao de que o nivel de desenvolvimento econdmico de
uma dada regido politica do planeta ndo € suficiente para assegurar a integralidade e a plena
realizac@o humana em suas mais diversas formas de manifestagdo da vida e necessidades.

Isso equivale a dizer que o homem e sociedade humana nio sdo apenas portadores de
necessidades de natureza econdmica ou material. Suas necessidades sdo mais abrangentes e
complexas e a sua plena realizagdo ndo pode ser medida apenas em termos de riqueza e do
tradicional indice utilizado no plano econémico, o PIB (Produto Interno Bruto). Por esse motivo,
o IDH soma a este indicador de riqueza dois outros indicadores, um ligado ao conhecimento e
outro ligado a longevidade, por entender que essas trés dimensdes, vistas em seu conjunto, sao
capazes de retratar, ainda que ndo de forma cabal e definitiva, as conquistas em termos de
desenvolvimento humano de uma dada nac¢do ou localidade.

Dessa forma, para que se possa captar a finalidade do IDH, ele deve ser visto sob dois
pontos de vista, o aritmético e o politico. O primeiro consiste em um indicador sintético das
dimensdes da vida e das realizagdes humanas consideradas, um nimero encontrado pelo uso de
regras matematicas a partir da eleicdo de determinadas varidveis tidas como mais significativas
no fendmeno observado e as quais se atribui, em grande medida aleatdria e intuitivamente, pesos.
e o politico,.

O ponto de vista politico, central para a implementacao e avaliacio das politicas publicas,
difere do aritmético na medida em que, para o alcance efetivo da finalidade para a qual o indice
foi concebido, o observador deverd efetuar comparacdes entre as diversas dimensdes
consideradas para vir a captar a real necessidade de desenvolvimento e os efeitos dos
investimentos realizados.

Em outras palavras, o ponto 6timo de funcionamento dos medidores sintéticos de
desenvolvimento, tais como o IDH, encontra-se na medida em que o planejador de politicas

publicas analisa os nimeros obtidos em uma dada dimensao e efetua o cruzamento deles com os
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outros indicadores de desenvolvimento disponiveis, com vistas a diagnosticar os pontos fracos do

sistema de prestacao de servicos publicos e aferir, por meio de valores sociais e humanos, as

prioridades a serem contempladas na formulag@o das politicas e na sua execugao.

Essa nova percepc¢do e preocupacdo no panorama mundial, qual seja a promogao do

desenvolvimento humano em sentido integral, trouxe ao universo novos conceitos que traduzem

os novos valores. Nesse novo diciondrio, ocupa um lugar central o significado de pobreza

humana que, com extraordindria objetividade e clareza, percebe a pobreza em todas as suas faces

e ndo apenas a econdmica, de modo a enfocar ndo apenas o que as pessoas possuem ou deixam de

possuir, mas também o que elas fazem ou deixam de fazer em razdo das circunstancias de

subdesenvolvimento a que estdo submetidas:

Pobreza nio apenas de renda, mas pobreza humana — um conceito introduzido
pelo Relatério de Desenvolvimento Humano de 1997, que parte do principio de
que, se a renda ndo é a soma total do bem-estar, a insuficiéncia de renda nio
pode ser a soma total da pobreza. Por isso, a pobreza humana nao enfoca o que
as pessoas possuem ou deixam de possuir, mas o que elas fazem ou deixam de
fazer. E a privacio das capacidades mais essenciais da vida, incluindo desfrutar
de uma vida longa e sauddvel, ter acesso ao conhecimento, ter recursos
econdmicos adequados para uma vida digna e poder participar da vida
comunitdria, defendendo seus interesses. Enquanto a pobreza de renda pode ser
medida pela insuficiéncia de rendimentos monetérios, medidas indiretas podem
aferir a pobreza humana, como falta de acesso ou acesso deficiente a bens, infra-
estrutura e servicos publicos — dgua potdvel, saneamento, saude, educacio,
energia, comunicagdes - , necessarios para o sustento de capacidades humanas
basicas (PNUD, 2005, p.57).

Atrelado ao conceito de Pobreza humana esta o conceito de Pobreza politica, que deve ser

entendido, muito especialmente, na especificidade do individuo e de grupos que niao

dispoem de condicdes para conduzirem-se de acordo com seus préprios objetivos como

senhores de sua propria historia:
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Pobreza politica: E a pobreza vista em sua complexidade ndo linear. Tal
conceito compreende que a realidade social ndo se restringe a sua face
mensurdvel. Ela inclui outras dimensdes metodologicamente mais dificeis de
reconstruir, mas nem por isso menos relevantes para vida das sociedades e das
pessoas. A pobreza inclui ndo apenas as esferas do “ndo ter” mas principalmente
a do “ndo ser” — ndo ser, por exemplo, capaz de construir as proprias
oportunidades [...] (Idem, p. 147).



Essa percepcao de que pobreza humana, em suas diversas manifestacdes, sejam materiais

ou espirituais, ndo € apenas o que as pessoas possuem ou deixam de possuir, mas também outras

formas de privacdo manifestada em termos do que elas fazem ou deixam de fazer, sempre

captada pelos indicadores de desenvolvimento humano, nos remete ao conceito fundamental,

alhures ja demonstrado, da centralidade da educacdo e de que a sua funcdo precipua € o

desenvolvimento pleno das potencialidades do individuo, de modo a promover-lhe forma de

liberdade real e concreta para a materializacdo de suas escolhas. Portanto, o grau de

desenvolvimento humano deverd ser medido em termos de oportunidades reais colocadas a

disposicao do individuo, ou grupo de individuos especifico, para o pleno desenvolvimento dessas

potencialidades:

O desenvolvimento humano implica a constru¢do de uma ordem de valores na
qual as dimensdes econdmica e politica se transformem de fato em instrumentos
de superagdo das privagdes materiais e culturais dos seres humanos — ou seja,
uma nova ordem baseada na garantia dos indissocidveis direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais.

O paradigma do desenvolvimento humano tem como fundamento ético a
expansdo das liberdades, aqui entendidas como possibilidades de os individuos e
as coletividades realizarem plenamente suas potencialidades. Isso requer nio s6
auséncia de obstdculos institucionais a tomada de decisdes e acdes (instituicdes
democréticas, direitos humanos), mas também reais chances materiais, fisicas e
simbdlicas para tomar decisdes e executar acdes (acesso a produgdo produtiva,
ao rendimento, aos estudos e a uma vida sauddvel) (Ibidem, p. 55).

Subseqiientemente ao IDH, no Brasil desenvolveram-se as condicoes materiais e técnicas

para a formulacao de outros indices de desenvolvimento que fossem aptos para captar as

peculiaridades inerentes ao desenvolvimento humano de uma menor localidade, onde a

populacao efetivamente vive, ou seja, no plano municipal.

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), resultado de um esforco

conjunto do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento no Brasil (PNUD), o

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), a Fundacao Joao Pinheiro e o

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), foi elaborado em 1998 e consiste
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numa adaptacao do IDH calculado para paises que permite captar a situaciao de

desenvolvimento humano de estados e municipios.

Segundo o Relatério ja citado (op. cit., p. 57), os dados utilizados para elaboracao do
IDH-M sao bastante semelhantes e alteram-se apenas no calculo relativo a riqueza e a
educacao. Em vez do PIB per capita, usado no IDH, leva-se em conta a renda familiar
per capita; e, em vez da taxa bruta de matricula, utiliza-se a taxa bruta de freqiiéncia a

escola, nos trés niveis de ensino.

Outro indice de grande importancia é o Indice Paulista de Responsabilidade Social
(IPRS), o qual foi criado pela Fundacdo Seade por provocagdo da Assembléia Legislativa do
Estado e para subsidiar os trabalhos do Forum Sdo Paulo XXI, no ano de 2000. Tem por objetivo
exclusivo analisar os elementos que promovem, ou induzem as diferentes
performances econdmicas e sociais dos municipios paulistas, e tenham condi¢des de captar o
esfor¢co empreendido pelos governos nas dreas de desenvolvimento indicadas. Evidentemente, o
IDH, dada a sua caracteristica fundamental voltada para andlise das condi¢des de paises e ndo

municipios, ndo atenderia a essa demanda:

Os resultados para o Estado de Sao Paulo mostravam um IDH médio ja em 1991
(0,710), tornando-se alto em 1980 (0,811) e crescendo um pouco mais nos dois
momentos seguintes (0,848, em 1991, e 0,868, em 1996). [...]JEntre os
municipios paulistas, os indices eram extremamente préximos, indicando o
pequeno cardter discriminador dos indicadores utilizados, considerando-se os
patamares minimos de desenvolvimento alcancados. Essa é uma das razdes do
presente esfor¢o de desenvolver um novo indice, que diferencie municipios do
Estado de Sao Paulo, capte o esfor¢o publico e seja sensivel a mudancas
temporais. (FUNDACAO SEADE, 2001, p.19).

O IPRS funda-se sob o mesmo pressuposto do IDH-M de que € insuficiente o PIB per
capita para captar as condi¢des de vida da populacgdo, servindo-se de dados relativos a saide e a
educacdo para visualizar um quadro fidedigno do desenvolvimento estadual e municipal.
Preservando, portanto, as trés dimensdes de desenvolvimento humano — riqueza, saide e

educacdo - o IPRS vale-se de trés elementos peculiares:
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® As varidveis aptas a captar mudancas nas condi¢des de vida do municipio em curto
espaco de tempo;

¢ A utilizacdo ndo apenas de dados censitdrios, mas também de registros administrativos,
dado o interregno entre os censos que inviabilizaria a captacdo das informacdes em prazo menor
a0 necessario;

¢ Uma classificacdo de municipios que permite agrupar os municipios por semelhanca nas
trés dimensdes estudadas, levando-se em conta os diferentes patamares de desenvolvimento que
inviabilizariam uma classificacao global e geral.

A metodologia utilizada orientou a composi¢do do IPRS com quatro indicadores: trés
setoriais, que mensuram as condi¢des do municipio em termos de renda, escolaridade e
longevidade, somado a um indicador que identifica cinco grupos semelhantes e resume a situacao
dos municipios em relacdo aos mesmos temas.

Os indicadores sintéticos, medidos de 0 a 100, permitem a hierarquiza¢do dos municipios
paulistas conforme os seus respectivos indices nas trés dimensdes. Sa0 compostos por varidveis
que, supde-se, somados entre si, considerando-se diferentes pesos atribuidos a cada um deles,
indicam o grau de desenvolvimento na dimensdo especifica. Na primeira edicdo do IPRS,
utilizaram-se 13 varidveis, 10 de resultado e 3 de esforco, estas ultimas procurando captar os
esfor¢cos empreendidos pelos governos, ainda que ndo pudessem ser medidos ja em termos de
resultados concretos de melhoria na condicao de vida da populacio e de desenvolvimento.

A edicdo de 2002 do IPRS (FUNDACAO SEADE), introduziu algumas modificacdes em
algumas varidveis utilizadas, notadamente nas varidveis de escolaridade, seja em razdo dos pesos
atribuidos, seja em razdo da faixa etdria pesquisada ou, ainda, em razdo dos dados utilizados
terem sido colhidos dos registros administrativos e ndo em base censitdria. Tais alteracdes
permitiram captar melhor o padrdo de desenvolvimento dos municipios.

Na edi¢dao de 2006 (ALESP,2006), os pardmetros para classificagdo dos municipios por

categoria, no periodo 2000-2004 foram estabelecidos da forma que segue:

Ilustracao 1 - Parametros de classificacao dos municipios

INDICADORES CATEGORIAS
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BAIXA MEDIA ALTA

2000 | 2002 | 2004 2000 2002 2004 2000 2002 2004

Riqueza Municipal | Até 49 | Até 40 | Até 42 - - - 50 e mais | 41 e mais | 43 e mais

Longevidade At€ 64 | At 66 | Até68 | 65a71 | 67a72 | 69a72 | 72emais | 73 emais | 73 e mais

Escolaridade Até 40 | At 50 | Até53 | 41a4d46 | 51a55 54 a57 | 47 emais | 56 e mais 58 e mais
Fonte: Seade

Os cinco grupos com caracteristicas similares de condicdes de vida e desenvolvimento foram
criados a partir de um escalonamento dos diversos patamares em termos de desenvolvimento
BAIXA, MEDIA E ALTA, sendo que na dimensao riqueza, sé se utilizou a escala BAIXA E
ALTA. Dessa forma, os 647 municipios de Sdo Paulo foram agrupados em diferentes
categorias, sendo o GRUPO 1 composto daqueles municipios com maior indice geral de
desenvolvimento, com caracteristica de, apenas, alto ou médio nivel de riqueza, longevidade
ou escolaridade e o GRUPO 5, o de menor indice, composto pelos municipios com baixa
escolaridade e baixos niveis de riqueza e longevidade.

O Grupo 1 abrange municipios maiores e localizados ao longo dos principais eixos
rodovidrios do Estado (Anhangiiera e Presidente Dutra). Ressalte-se que os altos niveis gerais
desses municipios podem esconder desigualdades significativas dentro de suas fronteiras. O
Grupo 2, por sua vez, € composto por municipios que, muito embora apresentem nivel alto em
termos de riqueza, ndo apresentam bons indicadores sociais e compde-se dos municipios
industriais localizados em regides metropolitanas (Maud, Cubatdo, Santo André) dos que abrigam
condominios de alto padrao, como Cotia e Itapecerica da Serra e dos municipios turisticos, como
Santos, Guaruja e Campos do Jordao.

No Grupo 3, ocorre o inverso: 0os municipios apresentam baixo nivel de riqueza, mas bons
indicadores sociais; tal grupo € formado por pequenos e médios municipios. No Grupo 4, os
niveis de riqueza sdo baixos, mas com escolaridade e longevidade em niveis intermediarios. O
Grupo 5 € composto por localidades tradicionalmente pobres do estado e se localizam em dreas
especificas: o Vale do Paraiba, Vale do Ribeira e Pontal do Paranapanema.

E util salientar que esse agrupamento em categorias de municipios percebida pelo IPRS ¢é
elemento essencial da estratégia analitica adotada pelo documento e ao longo dele ressaltada, a
qual fundamentou o indice, que consiste em proporcionar a possibilidade de identificar as
disparidades no desenvolvimento em todo o estado, indicando os caminhos a seguir em termos de
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foco e prioridade das politicas ptiblicas a serem empreendidas:

Esta percepc¢ao vai informar, em grande parte, a estratégia analitica adotada ao
longo deste documento. Nao se pretende construir aqui um ranking Unico de
municipios. Basicamente, o que se busca é comparar dimensdes diferentes do
processo de desenvolvimento dos diversos municipios paulistas, no sentido de
identificar as oportunidades, os limites e os desafios sociais colocados para as
vérias dreas do Estado de Sdo Paulo (FUNDACAO SEADE, 2001, p. 17).
Essa motivacio expressa no Relatério apresentado pela Fundagdo Seade ao Forum Sdo Paulo
faz sentir que, ao longo de todo o trabalho estatistico desenvolvido que culminou na edi¢do do
Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), os seus idealizadores e técnicos
protagonistas foram movidos por uma motiva¢do mais elevada do que subsidiar qualquer
plataforma politica governamental ou oferecer munigcdo aos iniimeros opositores de plantdo.

Como firmemente ressaltado no relatério, o ranking estabelecido era o que menos
importava. Ao contrdrio, como ja afirmamos algumas linhas atrds, a razdo justificadora para
reduzir a riqueza de detalhes obtida por meio de pesquisas e levantamento de dados especificos e
focalizados a poucos indicadores sintéticos é diametralmente oposta a busca de fundamentar uma
plataforma com intuitos e motivagdes eleitoreiras:

Apesar do grande apelo jornalistico, pode-se afirmar que — do ponto de vista
estritamente analitico — o ranking gerado por meio desse tipo de procedimento é
0 que menos importa neste exercicio, pois as posi¢des de cada pais serdo sempre
influenciadas pelas escolhas de diferentes varidveis e temas, por modifica¢des na
estrutura de escalas ou devido a composi¢do dos pesos.

[...]

Do ponto de vista das politicas publicas, a principal virtude de um exercicio
como o do IDH estd em explicitar a importancia da compara¢do entre as
diferentes dimensdes de desenvolvimento consideradas. De fato, se €
relativamente esperado que um pais com renda baixa tenha também baixa
esperanca de vida e baixo nivel de escolarizacdo, parece absurdo encontrar um
pais com elevado nivel de renda e baixa esperancga de vida. Evidentemente, trata-
se de uma sociedade que nao soube traduzir os ganhos no plano econdmico em
melhorias substantivas no plano da vida social. “A ligacdo entre prosperidade
econdmica e desenvolvimento humano néo é automatica nem ébvia. Dois paises
com rendimentos per capita semelhantes podem ter valores diferentes de IDH;
paises com IDH semelhantes podem ter rendimentos muito diferentes” (PNUD,
2000, p. 148).

7z

A finalidade legitima do trabalho produzido €, portanto, por um lado, fornecer aos
governos informagdes seguras para diagnosticar e delinear politicas publicas e, por outro lado,
possibilitar uma espécie de fiscalizacdo e controle social sobre as agdes e planejamento
governamental em termos de politicas e programas publicos a serem desenvolvidos ou em
processo de execucdo, sempre com vistas a aproximar o fato da prosperidade econémica aos
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outros campos do desenvolvimento humano e social, reduzindo assim a desigualdade social e
extirpando, de modo eficaz, as situacdes de miséria e pobreza que afligem enormes contingentes
populacionais nas diversas nagdes do planeta e, também, nas localidades ou municipios.

Por conseguinte, os indices que indicam o desenvolvimento social de um pafs ou uma
localidade se constituiriam em uma mensagem forte e eloqiiente que poderia vir a proporcionar
uma cultura de responsabilidade e da realizacdo efetiva dos direitos humanos no mundo,
seguindo-se o espirito que inspirou a criagdo do IDH e citando Amartya Sen:

Ao idealizar o novo indice, estava-se, de certa forma, aceitando a aposta
contida no texto de Sen, ou seja, a de que as estatisticas sintéticas podem
transformar-se em mensagens fortes e, nesta condicio, tornarem-se aliadas
na criacio de uma cultura de responsabilidade e na realizacio efetiva dos
direitos humanos, ambos comportamentos indispensaveis hoje no Brasil
para a construcio de uma sociedade que anseia por um desenvolvimento
sustentavel e tem como horizonte democratizar a sociedade do
conhecimento. Os indices seriam uma espécie de ferramenta de fiscalizacao
politica [...] FUNDACAO SEADE, 2000, p.7).

Nessa dire¢do, as peculiaridades das varidveis escolhidas para a composi¢do do IPRS
inovam no sentido em que proporcionam condi¢cOes para o atingimento de triplo objetivo:
mensurar os resultados obtidos em termos de desenvolvimento humano e social; identificar e
canalizar os esfor¢os governamentais definidos em termos de priorizacdo de setores e programas
para as despesas publicas, especialmente investimentos de cardter social, com destaque a
educacdo e a saude; e calcular a efetiva participac@o social na deliberacio e controle das politicas

publicas, evidenciando-se assim, transparéncia das acdes sociais (Idem, p. 7,8).

1.4.2 - Desigualdade e Politicas Piablicas

Como forma concreta de reverter o quadro planetdrio de profundas desigualdades, a ONU, por
meio do PNUD, estabeleceu metas de desenvolvimento a serem alcangadas até o ano de 2015.

Em uma espécie de avaliacdo intercorrente, visando diagnosticar os impedimentos
estruturais e conjunturais que estdo a frustrar a marcha dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio na data aprazada, o Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2005 aprofundou seus

estudos no sentido de revelar a presenca e o efeito das desigualdades existentes dentro dos paises
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de modo a oferecer propostas para desobstaculizar o caminho:

No se debe subestimar —ni tampoco exagerar— la magnitud del progreso que
ha experimentado el desarrollo humano en el dltimo decenio.Parte del problema
de las instantdneas globales es que ocultan enormes variaciones entre regiones y
al interior de las mismas asi como las brechas en todas las dimensiones del
desarrollo humano. De hecho, el progreso registrado en desarrollo humano ha
sido poco uniforme entre y dentro de las regiones y en sus diferentes
dimensiones (PNUD, 2005, p.23).

A questdo fulcral detectada pelos pesquisadores internacionais que tém legado a

humanidade informagdes precisas e cruas sobre a miséria humana € que grande parte das razdes

para o ndo-desenvolvimento das nacdes, ou seu fraco desempenho, encontram-se no problema

das desigualdades reais encontradas no interior de regides do planeta e dos paises, desigualdades

que violam preceitos basicos de justica social e trazem prejuizos irrepardveis para o crescimento

global e local, para a democracia e para a coesdo social:

(Importa acaso la desigualdad? Si la respuesta a esta pregunta es afi rmativa,
(por qué? En este capitulo afirmamos que la desigualdad importa porque se trata
de un asunto fundamental para el desarrollo humano. Las desigualdades
extremas de oportunidades y posibilidades de vida inciden de manera muy
directa en lo que la gente estd en condiciones de ser y de hacer, vale decir, en las
capacidades del ser humano.

(...)

Heredar desventajas de oportunidad es algo intrinsicamente nefasto: viola
preceptos bdsicos de justicia social. Pero también existen poderosas razones
instrumentales por las cuales debemos preocuparnos de la desigualdad:las
profundas disparidades fundadas en la riqueza, la regidn, el género y el origen
étnico son perniciosas tanto para el crecimiento como para la democracia y la
cohesion social (Idem, p.57).

Na verdade, o proprio Relatorio percebe que os Objetivos do Desenvolvimento do

Milénio (ODM) nao foram formulados de maneira a captar o problema da desigualdade de forma

direta, tratando-se de metas neutras em matéria de distribui¢do. Tais objetivos, portanto,

padecem de um ponto cego , qual seja, a distribuicdo da riqueza em face das realidades concretas,

medida em termos de efetividade de direitos sociais usufruidos dentro de cada regido observada:
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[...] El punto ciego de los ODM en cuanto a distribucién es una debilidad desde
dos perspectivas. En primer lugar, los propios ODM estin anclados en ideas
respecto de la justicia mundial y los derechos humanos; se trata de derechos
universales, no de concesiones discrecionales u optativas. De ello se desprende
que el progreso debe beneficiar a todos,sin perjuicio de la situacién econémica,
el género, la riqueza de los padres ni el lugar dentro de un pais.No obstante, los



ODM no recuerdan a los gobiernos que los avances en la consecucion de estos
objetivos debieran medirse en todos los segmentos de la sociedad y no
simplemente en términos globales.En una sociedad, las oportunidades que
oportunidades de vida mds generales no estan distribuidas de manera aleatoria.
Tal como demostraremos en este capitulo, las disparidades que minan el avance
hacia el cumplimiento de los ODM se repiten de modo sistemadtico. Por ello,
reflejan complejas jerarquias de ventajas y desventajas transmitidas de
generacion en generacion, pero también las alternativas que se adoptan en
materia de politicas publicas (Ibidem).

O Relatério de 2005, tendo reconhecido que os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
tém como ponto cego essa circunstincia de desigualdade existente dentro dos paises do globo,
identifica a necessidade de focar como referéncia estatistica os percentuais de pobreza existentes
no interior dos paises. Ao fazé-lo, os paises com alto indice de desigualdade e com média
condi¢do de renda, perdem muitas posi¢cdes no ranking do desenvolvimento humano:

[...]Tal como sugieren estas comparaciones, el ingreso promedio oculta
los efectos de los patrones de distribucién en el bienestar real. El Indice de
Desarrollo Humano (IDH) también es un indicador promedio y, en este sentido,
también muestra un panorama de lo que le sucede a un hipotético individuo
promedio de un pais, no a la persona pobre promedio. Lo anterior puede
demostrarse mediante un ejercicio muy simple: si ajustamos el componente del
ingreso del IDH desde el ingreso promedio al ingreso promedio del 20% maés
pobre, y se mantiene todo lo demds constante —incluidos los puntajes en salud y
educacién—, Brasil cae 52 lugares mds abajo en la clasificacién del IDH (al lugar

115) y México 55 lugares (al lugar 108). (op.cit., p.62)

Nesse ponto, vale lembrar que o proprio Relatério que embasou teoricamente o
nascimento do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) também apontou a limitacdo do
indigitado indice sintético para captar ou perceber os aspectos ligados a pobreza e a desigualdade

existentes no interior dos municipios, especialmente aqueles que integram o chamado Grupo 1
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com altas taxas de desenvolvimento nas trés dimensdes, riqueza, longevidade e escolaridade.

Segundo o relatério, o agrupamento permite identificar similaridades entre os municipios,
mas pode esconder, sobretudo nos municipios maiores como no caso do Grupo 1, composto por
municipios localizados ao longo dos principais eixos rodovidrios do Estado (Anhangiiera e
Presidente Dutra), diferencas nao despreziveis em termos de condicdes de vida da populagdo que
devem ser consideradas em uma andlise mais depurada:

[...] Em sintese, a op¢do pelo municipio enquanto unidade de andlise —
totalmente racional, devido ao atual sistema de producdo de dados e aos
objetivos deste projeto — implica, em grande medida, encobrir a heterogeneidade
realmente existente, especialmente nos municipios de maior porte. Tendo em
vista esses elementos, cabe ao leitor perceber que, ao se afirmar que determinada
localidade tem, em média, melhores indicadores educacionais ou de saide do
que em outras, ndo significa que, naquele local, ndo existam desigualdades e
pessoas sem acesso aos servicos. Pode mesmo significar que, eventualmente, o
nimero absoluto de pessoas sem acesso a servi¢os seria maior naquele local,
dado o seu grande porte populacional. (FUNDACAO SEADE, 2000, p.7 e 8)

O enfoque que o RDH2005 passa a dar sobre o problema da desigualdade ndo € resultado
apenas da constatacdo de que, em muitos paises, ndo hd sensibilidade aos valores sobre os quais
estdo fundados e animam os objetivos do milénio, quais sejam, direitos humanos e principios de
justica social, direitos de cardter universal, prevalecendo hierarquias rigidas de estratificacio
social e exclusdo aos bens econdmicos e sociais das categorias desprivilegiadas. O relatério pode
constatar também que as populagdes pobres, nas quais se localiza a maior parte dos problemas,
sofrem privacdes muito maiores do que as outras populagdes e, esse fato, diminui o ritmo do
desenvolvimento e de avanco no alcance das metas do milénio:

La segunda razén que justifica un enfoque en la desigualdad se relaciona con los
avances logrados en el marco de los ODM. En muchos de los ODM, la gente
pobre estd quedando a la zaga. Tal como lo demostramos en este capitulo, un
asunto que se repite una y otra vez a partir de los datos de un grupo grande de
paises es que el progreso entre el 20% de la poblacién estd muy por debajo del
promedio nacional.Fuera de lo injusta que resulta esta situacidn,es también
menos que 6ptima desde la perspectiva del cumplimiento de los ODM. Las
personas pobres sufren privaciones mucho mayores que aquellos que no lo son,
por lo que el progreso acelerado entre los pobres es una de las vias mas efi caces
para acelerar el progreso nacional. Dicho de otra manera, los actuales patrones
de progreso estin disminuyendo el ritmo de avance general porque los logros
mds pequefios se registran en la porcién de la poblacién en la cual se concentra
la mayor parte del problema.(PNUD,2005,p.57).
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Afirma ainda o relatério que os verdadeiros obstdculos para a minimizacao ou erradicacio
da desigualdade excessiva sdo de ordem politica e social e ndo de ordem econdmica:

Sin embargo, en dltima instancia, los verdaderos impedimentos son de orden
social y politico. Provienen del acceso desigual a los recursos y de la
distribucién del poder tanto al interior de los diversos paises del mundo como
entre ellos.Salvo que se corrijan estas desigualdades, los primeros principios de
la Declaracién del Milenio —el compromiso con la justicia social, la equidad y
los derechos humanos— que dan vida a los ODM, no se traducirdn en avances en
desarrollo humano al ritmo requerido. La respuesta adecuada es asegurar que la
desigualdad y las medidas que nos permitan superar las disparidades respecto de
las oportunidades de vida obtengan un sitial mds prominente en el disefio de las
estrategias de reduccion de la pobreza (Idem,p.58).

O relatério aponta quatro razdes intrinsecas e instrumentais que, reforcando-se umas as
outras, indicam a importancia do tema da desigualdade em relagdo ao desenvolvimento humano.
Sao elas:

e Justica social e moralidade;

¢ Prioridade aos pobres;

¢ Crescimento e eficiéncia;

¢ | egitimidade politica.

A auséncia de Justica social e moralidade da lugar a situacdes iniquas de desigualdade que
inviabilizam até mesmo a existéncia do sistema econdmico capitalista. Lembrando Adam Smith,
“No pued haber una sociedad floreciente y feliz cuando la mayor parte de sus miembros son
pobres y desdichados|...]” (Ibidem, p. 59), e as pesquisas de opinido efetuadas na América Latina
e no Reino Unido, o Relatério mostra que em torno de 80% das suas populagdes acredita que o
abismo existente entre ricos e pobres é enorme e preocupante, demonstrando existir, em todas as
partes do mundo, uma preocupacdo fundamental com o tema.

Proporcionar prioridade aos pobres significa transcender o dogma da ciéncia econdmica
moderna do dtimo de Pareto, que afirma que somente a mudanga que ndo deixa nada em piores
condi¢des que antes pode considerar-se promotor del bienestar.

Nessa perspectiva, a distribui¢do dos ricos para os pobres niao pode ser considerada um
melhoramento de Pareto, pois implicaria em um ocasionar um prejuizo a situacao de alguns. O

que questiona Amartya Sen: “ Una sociedad puede lograr el 6timo de Pareto y aun si totalmente
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vergonzosa” (...) “El ingreso global de una economia no es una estadisdica suficiente para evaluar
el bienestar, precisamente porque no considera la distribuicién del ingreso generado gracias al
crescimiento” (op. cit., p. 59).

Medindo-se assim os critérios econdmicos em termos de bem-estar e ndo de lucro
econdmico imediato, pode-se constatar que o excedente econdmico € mais bem util, ou eficiente,
quando em maos da parcela desprivilegiada da populacdo e nao nas maos da minoria favorecida:

La idea de rendimientos decrecientes en la medida en que aumenta la riqueza
constituye un marco que nos permite comprender una idea muy simple: un délar
adicional en manos de un trabajador agricola sin tierra del Asia Meridional o del
habitante de un tugurio urbano de América Latina genera mayor bienestar que
una cantidad equivalente en manos de un millonario. En efecto, una politica que
aumente el ingreso de los pobres en un ddlar puede valer la pena, aun si el costo
para el resto de la sociedad es superior a un ddlar. Desde estaperspectiva, es
posible que a los gobiernos que estdn decidiéndose entre diversos caminos hacia
el crecimientol es parezca sensato escoger la alternativa que genera mayores
rendimientos para los pobres, ain cuando no exista plena certeza respecto de los
efectos generales en términos del crecimiento (op.cit., p..59).

Fundado em pesquisas de opinido, o relatorio afirma que a maioria das pessoas estd
disposta a aceitar, em principio, que, sob uma perspectiva social, é preferivel optar por uma
unidade adicional de gasto publico destinada a reduzir a mortalidade infantil ou ampliar o acesso
a escola primdria, a gastar o recurso para proporcionar beneficio a camada economicamente
privilegiada da populagdo.

Crescimento e eficiéncia € uma relacdo existente no plano do crescimento econdmico, que
se opde frontalmente ao costumeiro temor governamental que empurra a pratica do Estado
Minimo ao invés do Estado de Bem-Estar Social, e que se funda sobre a idéia de que gastar mais
para efetivar direitos sociais e proporcionar bem-estar social pode acarretar redugdo do
crescimento econdmico. Segundo o relatdrio, as provas indicam no sentido contrdrio, pois a

extrema desigualdade ndo apenas € prejudicial para a redu¢do da pobreza como também para o

crescimento econdmico. Citando o exemplo da educagdo:
Negarle a la mitad de la poblacién acceso a oportunidades de educacién
no sélo constituye una violacién de los derechos humanos,sino que también es
dafiino para el crecimiento.Las desigualdades en la educacién fundadas en
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diferencias de género han frenado el desarrollo econémico de Pakistan, por
ejemplo. Permitir que la distribucidn desigual de los activos perpetie la pobreza
masiva es claramente perjudicial para la gente pobre, pero también restringe la
creacion de oportunidades de inversidn y mercados para el resto de la sociedad

(op. cit., p.60).

Finalmente, as desigualdades também debilitam a legitimidade politica e corroem as

institui¢des democrdticas, pois refletem disparidades no exercicio do poder politico com a

auséncia ou fraca participacdo dos segmentos da populagdo fragilizados:

Cuando las instituciones politicas son consideradas vehiculos de perpetuacion de
las desigualdades injustas o promotoras de los intereses de las élites, ello mina el
desarrollo de la democracia y crea condiciones para el desmoronamiento del
Estado (op. cit.).

Outra observagdo do relatério a qual reputamos como fulcral € no sentido de que as 1déias

de pobreza e bem-estar humano ndo se definem apenas em termos absolutos. Isso equivale a dizer

que existem determinados bens necessdrios ndo apenas em termos de sobrevivéncia humana, mas

que levam em consideragdo fatores culturais e de valor simbdlico inerente a determinado povo ou

lugar. E novamente cita Adam Smith, de modo a demonstrar que ndo sdo incompativeis a

coexisténcia de relativa justi¢a social com a manutencao da propriedade privada:

[...] Por mercancias necesarias entiendo no sélo las indispensables para el
sustento de la vida, sino todas aquellas cuya carencia es, segin las costumbres
de un pafs, algo indecoroso entre las personas de buena reputacién,aun entre las
clases inferiores. En rigor, una camisa de lino no es necesaria para vivir... Pero
en nuestros dias en la mayor parte de Europa, un honrado jornalero se
avergonzaria si tuviera que presentarse en publico sin una camisa de lino (op.
cit., p.61).

Ao analisar mais detidamente a questdo da desigualdade em seus diversos territorios no

planeta, o relatério aponta duas grandes regides como os focos maiores de desigualdade: a
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América Latina e a Africa Subsahariana:

La desigualdad del ingreso varia notoriamente de una regién a otra. En
términos generales, América Latina y Africa Subsahariana registran niveles
muy altos de desigualdad, mientras que Asia Meridional y los paises de la
Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE) presentan

niveles mucho menores (op. cit.).

Essa desigualdade estd relacionada diretamente a distribui¢do de renda dentro dos paises e

o relatério confirma o Brasil como um dos paises do mundo com pior distribuicao:

Mientras las brechas de ingreso entre paises representan la mayor parte de la
desigualdad mundial, las disparidades de ingreso al interior de muchos paises
compiten en magnitud con la desigualdad en la distribucién del ingreso mundial.
En Brasil, el 10% mas pobre de la poblaciéon obtiene el 0,7% del ingreso
nacional y el 10% mads rico el 47% (op. cit.,p.62).

O relatério também demonstra que hd uma relagdo direta entre a pobreza e os niveis de
desigualdade e distribui¢io existentes dentro dos paises e regides, independentemente da riqueza
de cada pais. Em razdo disso, pode-se constatar maior riqueza real usufruida pelos pobres dos
paises com melhor distribuicdo, ainda que com menor receita, em relagdo aos paises com pior
distribuicdo, ainda que com maior receita:

Los patrones de distribuciéon son de gran importancia para la relacién entre
ingresos promedio y niveles de pobreza. Una distribucién mds igualitaria puede
significar que los pobres que habitan en los paises con niveles bajos de
desigualdad tienen ingresos mayores que los pobres de los paises con niveles de
ingreso promedio mds altos. Esto muestra claramente cémo la distribucién
afecta la pobreza. Por ejemplo, el ingreso promedio de Brasil es tres veces
mayor que el ingreso promedio de Viet Nam, sin embargo, el 20% mads pobre de
los brasilefios posee un ingreso muy inferior al ingreso promedio vietnamita y es
similar al ingreso del 20% mas pobre deeste pais (Figura 2.3). El 20% méas pobre
de la poblacién del Reino Unido tiene un ingreso comparable al del 20% mas
pobre de la Reptiblica Checa, un pais mucho menos pudiente (op. cit.).

O relatério aponta que o Brasil encontra-se, no ranking mundial, em segundo lugar em
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termos de desigualdade, perdendo apenas para a Namibia. Também apresenta dados
comparativos que revelam os percentuais da reparticao da riqueza para pobres € ndo pobres nos
diversos paises comparados e a relacdo medida entre riqueza nacional e sua destinacdo a pobres
ou a ricos € seu impacto na pobreza. Em um e outro caso, o Brasil aparece nas posi¢cdes que
indicam piores condigoes.

Os dados apresentados no Relatorio de desenvolvimento humano permitem concluir que a
previsdo de renda ou receita média de uma dada nacdo, estado, regido e até municipio, oculta os
efeitos dos padrdes de distribui¢do e o bem-estar real. Equivale a dizer que ndo se pode medir o
nivel de desenvolvimento humano apenas com base em dados econdmicos genéricos, sem que se
faca comparagdes adequadas que levem em consideracdo as reais condi¢des de vida do percentual
mais pobre de uma populagio.

Os efeitos da desigualdade se refletem em todos os campos da vida humana em termos de
oportunidades e criam um circulo inquebravel e aprisionador de infortiinio que se perpetua ao

longo das geragdes e capas de desigualdade que operam o mesmo efeito, como afirma o relatério:

Las desigualdades de ingreso reflejan, y a la vez afectan, las
disparidades mds generales en las oportunidades de vida, comenzando por la
probabilidad de seguir vivo al nacer14. En Bolivia y Pert las tasas de mortalidad
infantil de los nifios pertenecientes al 20% mds pobre de la poblacién son entre
cuatro y cinco veces mayores que las de los nifios del 20% maés rico. Puesto que
registran mas nacimientos, los pobres estdn excesivamente representados en la
distribuciéon de muertes infantiles (Figura 2.4). En efecto, se trata de una prueba
contundente de como la desigualdad despoja a la gente de libertades y opciones

bésicas, sin perjuicio de los derechos legales y las libertades formales.

Las diferencias basadas en la riqueza son el primer eslabén de un ciclo de
desigualdad que persigue a la gente durante toda su vida. Las mujeres de hogares
pobres tienen mucho menos probabilidad de recibir atencién prenatal y en el
parto por personal médico especializado (Figura 2.5). Sus hijos tienen
igualmente menos probabilidad de sobrevivir y completar la escolaridad y los
nifios que no la completan tienen mds probabilidades de percibir menores
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ingresos. Asi, el ciclo de privaciones se transmite de una generacién a otra (op.
cit., p.63).

[...]

Las oportunidades de vida en cualquier pais se vem restringidas por un complejo
sistema de capas de desigualdad. Las disparidades en las oportunidades de salud,
educacidn, ingreso e influencia politica existen en todos los paises en mayor o
menor envergadura. Las desigualdades que se relacionan con la riqueza, el
género, la ubicacién geogréfica, la raza o etnia, junto con otros elementos que
ponen al individuo en desventaja, no operan nunca de manera aislada, sino que
interactian para crear ciclos de desventaja dindmicos, que se refuerzan
mutuamente y transmiten de una generacién a otra. Interrumpir estos ciclos es
una de las claves para acelerar el avance hacia los ODM (op. cit., p.66).

Frise-se que o estudo identifica que o problema da desigualdade ndo é uma peculiaridade

apenas de paises pobres ou de desenvolvimento mediano, como o Brasil. Paises ricos, ditos de

primeiro mundo, de alto desenvolvimento, dentre os quais os Estados Unidos da América,

apresentam oportunidades de vida compardveis as dos paises que contam com niveis muito

inferiores de renda, ocasionando fatos impensdveis nesses paises desenvolvidos, como, por

exemplo, altos indices de mortalidade infantil entre a sua populagdo mais pobre:
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La tasa de esta mortalidad en Estados Unidos es comparable a la de Malasia,
pais que cuenta con un cuarto del ingreso del pais del Norte. Asi, las tasas de
mortalidad entre los nifios afroamericanos de Washington, D.C. son mayores
que las de los nifios de Kerala, en la India y aunque aqui intervienen también
otros factores socioecondmicos, las barreras fi nancieras que impiden acceder a
atencion de salud adecuada constituyen un aspecto importante del problema (op.
cit., p.64).

[...]

Los pobres y los grupos desposeidos com en la mayoria de los paises, la
proporciéon de muertes infantiles que sufren los pobres es mucho mayor que su
participacién en la poblacién total. Dicho de outro modo, los hijos de los pobres
estan desproporcionadamente representados entre las victimas de la mortalidad

infantil, situacién particularmente grave en muchos paises (op. cit., p.68).



As idéias de pobreza e eqiiiddade estdo ligadas umbilicalmente no relatério que deu origem
ao IPRS, apresentando dados muito peculiares em relagdo ao caso Brasil.

Definindo eqiiidade como “[...] distribuicdo eqiiitativa de bens e servigos entre 0s
membros de uma sociedade, produzindo justica social” (FUNDACAO SEADE, 2000, p.16,17), o
relatério IPRS afirma que a situacdo brasileira ainda € bastante desconfortavel, e que necessita de
sensibilizacdo, despertamento e mobilizacdo social para que se promovam as mudangas
necessarias.

De um modo que sugere que a situagdo brasileira deve ser adjetivada levando em conta a
gravidade das condi¢des de vida precdrias de grande parcela da populagdo, conclui que, para
além do desenvolvimento de politicas sociais tradicionais, uma parcela da desigualdade brasileira
somente poderd ser equacionada com a realizacdo de politicas estatais ndo contributivas,
eficientes e bem focalizadas.

As solugdes propostas pelo Relatério de desenvolvimento humano de 2005 fundam-se
sobre o valor da eqiiidade e apontam para a melhor distribui¢do dos resultados provenientes do
crescimento dos paises entre suas populagdes.

Nesse sentido, uma melhor distribui¢do traria o desenvolvimento em duas vias: uma
estdtica, pois qualquer que seja a taxa de crescimento obtida, a maior participacdo dos pobres
para o aumento da riqueza econdmica ocasionard, ao mesmo tempo, reducdo de pobreza e
crescimento; € uma via dindmica, porque as mudancas efetivas operadas na distribuicdo da
riqueza afetardo diretamente a taxa de crescimento. Ou seja, o acesso limitado das populacdes
pobres a ativos produtivos, a sua limitacdo para fazer valer seus direitos, limita também a sua

capacidade de empréstimo e investimento, freando o crescimento geral:

Las pruebas provenientes de estudios comparativos entre paises sugiere que una
mayor equidad distributiva puede acelerar el crecimiento y que no existen
disyuntivas inherentes entre crecimiento y equidad. En consecuencia, una mejor
igualdad distributiva puede generar un doble beneficio: aumento del crecimiento
y tamafio de la tarta econémica ademds de la posibilidad de que los pobres
obtengan una porcién mayor (PNUD, 2005, p.72).

Nessa perspectiva, o Relatério propde solugdes para obter essa distribuicdo mais
equanime dos recursos internos. A primeira, propde que nos paises com alto indice de

desigualdade, os 20% mais ricos da populacdo se dispusessem a transferir parte de sua riqueza
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voluntariamente para os 20% mais pobres. Segundo os dados colhidos, 26 milhdes de brasileiros
se sobreporiam ao patamar de ganho de 2 ddlares didrios por essa simples medida, reduzindo-se a
taxa de pobreza de 22% para apenas 7%. Evidentemente, esse mecanismo de distribui¢do de

riqueza € tipico de uma sociedade altruista e com visdo social para além dos interesses imediatos:

En una sociedad que otorga mds importancia a las ganancias en materia de
bienestar para los pobres que a aquellas que benefician a los ricos, la
transferencia podria considerarse como una mejora del bienestar del total de la
sociedad aun si algunos pierden en el proceso (Idem).

O outro caminho proposto € o que se chamou de crescimento progressivo, que consiste

em um padrdo de crescimento em que crescem as receitas gerais e também as entradas dos pobres
em uma velocidade ainda maior. Em tal modalidade de crescimento os pobres ganham
proporcionalmente mais, descobrem sua prOpria maneira de sair da pobreza e aumentam o
montante de contribuicdo para o desenvolvimento econdmico da nacdo. O relatorio faz mencdo
explicita aos caso do Brasil e México e assim calcula eventual aplicagdo do modelo:

Una vez mas, recurrimos a modelos de simulacion de crecimiento basados en
datos provenientes de encuestas por hogares nacionales sobre el ingreso a fi n de
demostrar los efectos en Brasil y México. Creamos dos escenarios. El primero es
un escenario neutro en cuanto a distribucidén que supone la continuacién de las
tendencias actuales de crecimiento sin cambios en la distribucién. Los aumentos
del ingreso se distribuyen segun las participaciones existentes en el ingreso: si el
20% mads pobre obtiene 1% del ingreso actual, recibird US$0,01 por cada délar
que genera umbral de la pobreza duplica su participaciéon en el crecimiento
futuro. En este caso, si el 20% mds pobre representara a la poblacién que vive en
condiciones de pobreza, su participacién en el crecimiento futuro creceria entre
US$0,01 y US$0,02 por cada délar. Dado el alto grado de desigualdad que existe
tanto en Brasil como México, este es un escenario modesto respecto de un
crecimiento a favor de los pobres. Aun asi, los resultados son sorprendentes. En
el caso de Brasil, la medida acorta el tiempo que le toma a un hogar medio
superar el umbral de la pobreza en 19 afios, y en el caso de México, lo acorta en
15 afos.

A veces se afirma que la distribucién tiene mayor relevancia para los paises con
alta desigualdad y de ingresos medianos que para aquellos que tienen bajo
crecimiento e ingresos igualmente bajos, que son precisamente los que estdn mas
lejos de poder cumplir los ODM. Se trata de una afi rmacién correcta en el
sentido de que, tal como demuestran las simulaciones para Brasil y México,
incluso una redistribucién modesta puede producir importantes resultados de
reduccién de la pobreza en los paises con alta desigualdad e ingresos medianos.
Pero la distribucién del crecimiento también reviste gran importancia para los
paises de ingresos bajos (Ibidem, p. 73,74).

O grande beneficio trazido pelo conceito de crescimento progressivo € que essa espécie de
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crescimento foca a sua atencdo nas desigualdades estruturais que privam o0s pobres e
marginalizados da oportunidade de contribuir com o crescimento e participar dele em termos
mais equanimes, pois considera a necessidade do crescimento econdmico conjuntamente com o
problema da distribui¢do dos seus beneficios e ambos no centro do programa de politicas
destinado a reduzir a extrema pobreza.

Dessa forma, como assevera o relatério que

[...]los encargados de formular politicas no siempre stdn obligados a plantearse
ante una disyuntiva; muchas delas estrategias dirigidas a disminuir la
desigualdad tendran efectos positivos sobre el crecimiento. Lo anterior sugiere
que aumentar la participacién de los pobres en el crecimiento debiera constituir
un aspecto central de las estrategias para cumplir los ODM vy otras metas mds
generales de desarrollo humano (op. cit.,p.76).

Nesse sentido, reconhece-se a centralidade do papel da educacdo de boa qualidade e a sua
prioridade em seu papel de redutor das desigualdades, bem como a importancia da saude como

meio de reduzir o grau de vulnerabilidade social e fisica dos pobres:

Estrechar la brecha en las oportunidades educacionales es un punto de partida
fundamental, pues en casi todos los paises las desigualdades en la educacion
estan entre los impulsores mds potentes de las desigualdades en materia de
ingresos, salud y oportunidades, lo que incluye las oportunidades de participar
en la sociedad e influir en los procesos politicos. La educacidn tiene el potencial
de actuar como ecualizador de oportunidades, asi como también como una
fuerza de crecimiento y eficiencia econdmica. Pero tal potencial sélo se puede
desplegar con la ayuda de politicas publicas que eliminen sistemdticamente los
obsticulos sociales, econémicos y culturales que enfrentan los grupos
desfavorecidos. De igual modo, las profundas desigualdades en materia de salud
y la mayor vulnerabilidad que se asocia la desigualdad en el acceso a estos
servicios también se relacionan con profundas diferencias de oportunidades. Los
sucesivos cuadros de enfermedades minan la productividad, reducen la habilidad
de los nifios de aprovechar la educacion y encierran a los hogares en un circulo
de pobreza. Tal como en el sector de la educacién, superar estas desigualdades
en el ambito de la salud requiere inversiones publicas que permitan aumentar la
oferta de una educacién de buena calidad asi como medidas que reduzcan los
obstaculos que afectan la demanda (op. cit.).

Uma arma eficaz para a reducio da pobreza e da desigualdade consiste nas transferéncias
fiscais que possuem, segundo o relatério, o poder de retribuir os investimentos feitos em termos

de desenvolvimento humano e proporcionar retornos econdmicos muito maiores do que o
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investimento inicial. Trés sdo as espécies de transferéncias praticadas:

® Transferéncia de recursos a grupos vulnerdveis. Um exemplo apontado sdo 0s recursos
transferidos em favor dos ancidos do sul da Africa que vieram beneficiar ndo apenas a populagdo
branca da faixa etdria, mas também a populacio negra e as familias socialmente vulnerdveis com
criangas. Segundo o relatorio, os recursos destinados a esses grupos alcancaram, no ano de 2001,
mais de 80% do or¢amento do sistema de bem-estar social com resultados significativos, como o
incremento no crescimento das criancas negras menores de cinco anos, em média oito

centimetros ao longo de seis meses.

® Transferéncias laborais. Constituem-se em mecanismo de seguridade oferecidos aos
trabalhadores em lugares e circunstancias de vulnerabilidade como, por exemplo, apds o advento

de uma seca.

e Transferéncias baseadas em incentivos. Que objetiva proporcionar transferéncias de
recursos orcamentarios para incentivar o cumprimento de metas de desenvolvimento humano
mais amplas, como o programa Oportunidades, no México, que confere transferéncias de
recursos a municipios vulnerdaveis sempre e quando enviam as criangas para a escola e os levam
aos centros de saude. As avaliagdes mais recentes indicam que mais de 60% das transferéncias
chegam aos lugares em que moram os 20% mais pobres da populagdo. O custo do programa

corresponde, atualmente, apenas a 0,2 % do PIB nacional.

1.4.3 - Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS)

Com vistas a solucionar o problema das desigualdades existentes no plano interno dos
municipios mais desenvolvidos do estado de Sdo Paulo - problema que, como vimos, o Indice
Paulista de Responsabilidade Social ndo se destinou a resolver - a Fundagdo Seade criou o Indice

Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS).

O crescimento desordenado das cidades paulistas, especialmente aquelas de dimensdes
metropolitanas ou que se situam no agregado metropolitano, traz uma evidéncia gritante, qual
seja, enormes contingentes populacionais ndo foram integrados adequadamente as condi¢des de
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vida minimamente dignas, desenvolvendo-se aqui e acold nicleos de sub-moradias contrapostos a

bairros e loteamentos residenciais fechados das classes mais elevadas.

Neste sentido, levando em consideracdo prioritariamente fatores de ordem territorial,
notadamente o fendmeno da fragmentagdo e segregacdo urbana, o IPVS tem como objetivo “[...]
a identificacdo e a localizacdo espacial das dreas que abrigam os segmentos populacionais mais
vulnerdveis a pobreza |[...]” (FUNDACAO SEADE, 2004), e foi desenvolvido com base em dois

pressupostos.

O primeiro pressuposto foi a compreensdao de que as multiplas dimensdes da pobreza
precisam ser consideradas em um estudo sobre vulnerabilidade social, o que levou a “[...]criacao
de uma tipologia de situacdes de exposi¢do a vulnerabilidade que expressasse tais dimensdes,
agregando aos indicadores de renda outros referentes a escolaridade e ao ciclo de vida familiar”

(Idem).

O segundo pressuposto foi a priorizagdo da segregacdo urbana como fator recorrente nos
centros urbanos paulistas “[...] que contribui decisivamente para a permanéncia dos padrdes de
desigualdade social que os caracteriza” (Ibidem).

Um importante aspecto considerado pelos formuladores do IPVS € o fato de que o
fendmeno da segregacdo residencial ndo € apenas resultado da acumulacido por individuos ou
familias de ativos financeiros, cognitivos ou de qualquer outra natureza, mas também causa das
condi¢cdes de vida das pessoas e familias, uma vez que o local onde estdo estabelecidas as suas
residéncias traz a capacidade de limitar ou ampliar o acesso a mercados e bens e servigos
publicos e privados, influindo assim, de modo decisivo, na qualidade de vida.

Tal cuidado baseia-se em estudos recentes sobre as condi¢des de vida e pobreza, segundo os
quais tem-se destacado a necessidade de levar-se em consideracdo tanto o volume dos recursos
acumulados quanto as oportunidades reais dos que os detém para empregé-lo.

Dessa forma

[...] partindo da compreensdo de que a vulnerabilidade social decorre de
fenomenos diversos, com causas e conseqii€ncias distintas, obtém-se uma visio
mais abrangente das condi¢cdes de vida e dos riscos sociais que atingem os VAarios
segmentos populacionais, bem como das possibilidades de sua superacdo ou
minimiza¢do. Nessa perspectiva, € no confronto entre as caracteristicas
individuais e familiares — ciclo de vida, tipo de arranjo familiar, escolaridade,

renda corrente, formas de insercdo no mercado de trabalho e condi¢des de saide
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— e suas possibilidades de desfrute dos bens e servigcos ofertados pelo Estado,
sociedade e mercado que se definem suas efetivas condi¢des de vida e
possibilidades de mobilidade social. Como afirmaram Nussbaun e Sen (1998),
necessitamos saber ndo s6 do dinheiro que (as pessoas) possuem ou de que
carecem, mas também se sdo capazes de conduzir suas vidas’. Ou seja, para se
abordar o tema da qualidade de vida, faz-se necessdrio incorporar a andlise os
outros elementos que permitem a um individuo viver com dignidade e seguranca

(op.cit.).

Segundo o SEADE (2000), no processo de construcio do indice foram considerados como
objeto do estudo todos os setores censitdrios, classificados como Ndo Especiais ou Aglomerados
Subnormais'?, pelo IBGE para o Censo Demogréfico 2000, no Estado de Sdo Paulo. Os setores
censitarios correspondem a unidade de coleta do Censo Demografico, sendo definidos como um
agrupamento contiguo de aproximadamente 300 domicilios. Nesse ano, existiam no Estado
49.299 setores censitdrios do tipo Ndo Especial ou Aglomerado Subnormal. No estudo, foram
utilizados 48.683, excluindo-se da andlise 616 setores censitdrios que ndo possuiam domicilios
particulares permanentes, ou para os quais ndo se dispunha de informagdes por questdes de sigilo

estatistico.

Por meio da andlise de agrupamentos, buscou-se identificar setores censitdrios com perfis
semelhantes em termos de condicdes socioeconomicas (Fator 1) e ciclo de vida familiar (Fator 2),
gerando uma tipologia com seis grupos distintos de setores censitarios, denominada de Indice
Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS. Essa escala, composta de seis tipos de setores
censitarios, identifica setores que agregam populacdes com diferentes niveis de caréncias
socioecondmicas e estrutura etdria. Para fins operacionais, os dois fatores foram categorizados: o
fator socioecondmico € expresso em quatro classes, baixo, médio, alto e muito alto; o fator
relacionado ao ciclo de vida € expresso em trés categorias, familias jovens, familias adultas e
Sfamdilias idosas.

O modelo de andlise fatorial produziu dois fatores relacionados a duas dimensdes que
sintetizam as oito varidveis consideradas na andlise: condi¢des socioecondmicas e ciclo de vida
das familias. O modelo obtido explicou 85% da varidncia total, com o primeiro fator
(socioecondmico) responsavel por 51% da explicacdo e o segundo (ciclo de vida familiar) por

34%. Cada um dos fatores pode ser descrito como:

12 . - < I s T
O setor censitario definido como Aglomerado Subnormal é constituido por um minimo de 51 domicilios que

(I)gépam ou ocuparam até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular), dispostos, em geral, de

forma desordenada e densa, e que sdo carentes, em sua maioria, de servi¢os publicos essenciais.



- Fator 1 (socioeconomico) — relacionado a renda e ao nivel de escolaridade do responsavel
pelo domicilio. As varidveis mais importantes na sua composicao sao:

- porcentagem de responsaveis pelo domicilio alfabetizados no total de responsaveis do setor
censitario;

- porcentagem de responsdveis pelo domicilio com ensino fundamental completo no total
de responsdveis do setor censitdrio;

- anos médios de estudo do responsavel pelo domicilio;

- rendimento nominal médio do responsével pelo domicilio;

- porcentagem de responsdveis com rendimento de até 3 saldrios minimos no total de
responsdveis do setor censitdrio.

- Fator 2 (ciclo de vida familiar) — expressa o ciclo de vida familiar. As varidveis mais
importantes na sua composi¢ao sao:

- porcentagem de responsdveis pelo domicilio com idade entre 10 e 29 anos no total de
responsdveis do setor censitério;

- idade média do responsavel pelo domicilio;

- porcentagem de criangas de 0 a 4 anos no total da populacdo residente do setor
censitario.

Para o fator socioecondmico, os setores censitirios que apresentam valores baixos tendem
a concentrar parcelas expressivas de responsdveis pelo domicilio vivendo em situacdo de baixa
renda e/ou pouca escolaridade. Para o fator relacionado ao ciclo de vida das familias, valores
altos indicam a presenca de familias mais adiantadas no ciclo de vida familiar, ou seja, idosas.

Os seis tipos de setores censitdrios os quais revelam as condi¢cdes de vida semelhantes de um
determinado agrupamento geografico sio:

¢ GRUPO 1 — Nenhuma Vulnerabilidade

¢ GRUPO 2 - Vulnerabilidade Muito Baixa
¢ GRUPO 3 — Vulnerabilidade Baixa

¢ GRUPO 4 — Média Vulnerabilidade

¢ GRUPO 5 — Vulnerabilidade Alta

® GRUPO 6 — Vulnerabilidade Muito Alta

Com a criacdo do IPVS, pode-se dizer que estdo consolidados os principais instrumentos
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estatisticos suficientes para que os nucleos estratégicos de governo formulem politicas, corrijam
sua bussola e favorecam o empreendimento de acdes efetivas e eficazes no sentido de modificar o
panorama de exclusdo e desigualdade humanas que tem sido identificado de forma abrangente e
cristalina pelos relatérios de desenvolvimento humano, com vistas a substancializar os direitos
econdmicos, sociais e culturais que estdo assegurados de modo formal no plano normativo. Tudo
isso se aplica, de modo bastante peculiar, aos direitos da crianca e do adolescente, especialmente

os direitos do adolescente em conflito com a lei.

2. GESTAO PUBLICA MUNICIPAL E OS DIREITOS DA CRIANCA E DO

ADOLESCENTE

2.1 - DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

O Brasil € um pais que, hd menos de vinte anos, encontrou o caminho que a comunidade
internacional, mais sensibilizada com as atrocidades cometidas na 2* grande guerra mundial,
passara a trilhar: a valorizagdo dos direitos do homem. Por esse motivo, muito embora tenha sido
signatdrio da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem em 10.12.1948, apenas em 1992 o
governo brasileiro veio a assinar os Pactos de Direitos Civis e Politicos e dos Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais.

A partir dai, percebe-se clara e nitida vontade dos nossos governantes, legisladores e
juizes, sendo em reparar os graves crimes contra os direitos humanos cometidos ao longo da
nossa histdria recente, a0 menos de criar um arcabouco juridico-legal do qual possa vir a emergir
a efetiva realizacdo desses direitos, tal como preceitua o artigo 3° do Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos: “ [...]os Estados-partes no presente Pacto comprometem-se a assegurar

a homens e mulheres igualdade no gozo de todos os direitos civis e politicos enunciados no
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presente Pacto”.

Evidentemente, essa obrigacdo inclui a de os Estados-partes garantirem, a todas as
pessoas cujos direitos forem violados, recursos efetivos e oponiveis contra violacdes de direitos
civis e politicos e, portanto, o estabelecimento de um sistema juridico-legal que possa enfrentd-

las.

Essa vontade legiferante ndo se aplica apenas ao campo dos direitos de 1% geracdo, mas
também ao campo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, haja vista ter a Constituicao
Federal de 1988 — a Carta Cidada, contemplado dentre os direitos e garantias fundamentais do
cidaddo, nao apenas os direitos e deveres individuais e coletivos (artigo 5° da CF) e os direitos
politicos (artigo 14), mas também os direitos sociais, dos quais se salienta o direito ao trabalho

(Art. 6°).

Em seu Titulo VIII, denominado “Da Ordem Social”, o constituinte inclui os temas
atinentes nao apenas a seguridade social, mas também os direitos a educagdo, a cultura, ao
desporto, a ciéncia e tecnologia, a comunicagdo social, a0 meio ambiente, a familia, & crianga e
ao adolescente, ao idoso e ao indio (arts. 193 a 232). No Titulo VII, a Carta Magna elenca os
principios gerais da atividade econdmica, a politica urbana, a politica agricola e fundidria e da

reforma agrdria e as regras atinentes ao sistema financeiro nacional.

Seguindo a Constitui¢do Federal de 1988, vérios documentos foram promulgados na esteira da
consumacao dos direitos e garantias fundamentais consagrados pela Carta. Um dos primeiros
textos a serem debatidos versou sobre a situacdo anacrdnica das criancas e dos adolescentes,
cujos interesses haviam sido bloqueados durante toda a histéria do pais e nao apenas durante o
regime militar. Vivia-se, entdo, sob a égide de um regulamento envelhecido e préprio dos
regimes ditatoriais, o Cédigo do Menor. Na ocasido, era urgente adequar as normas e, por
conseqiiéncia, toda a concepc¢do que envolvia a condi¢io dos jovens.

Em perfeita integracdo com a Carta Maior, o Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei 8069
de 13 de julho de 1990) foi responsdvel pela inauguracdo de uma nova filosofia na abordagem
do assunto crianca e adolescente. Trés avangos significativos nesse sentido foram
conquistados: primeiramente, a crianca e o adolescente passaram a ser considerados sujeitos
de direito; em segundo lugar, tais sujeitos de direito sdo reconhecidos como pessoas em
condicdo peculiar de desenvolvimento, em terceiro lugar, como corolério das duas primeiras
conjugadas, a crianga e ao adolescente ¢ assegurada prioridade absoluta na aplicagdo desse
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novo direito.
2.1.1 - A Doutrina da Protecao Integral

A Doutrina da Protecio Integral'® caracteriza-se pelo fato de a crianca e de o adolescente
serem alcados a uma posicao de sujeito de direitos, independentemente de estarem em uma
situacdo de irregularidade em relagdo a lei.

Nesse sentido afirma, Ari ferreira de Queiroz que

Sao sujeitos de Direito perante o ECA todo e qualquer menor, independente de
faixa social ou econdmica. Abandonou-se assim a distingdo que fazia o Cédigo
de Menores, voltado basicamente para aqueles que se encontrassem em situacao
irregular. (1998, p. 10).

Falando dessa mesma transformac@o, assim se expressou o ex-Procurador-Geral da Justica
Demostenes Lazaro Xavier Torres (apud QUEIROZ, p. 02):

A alteracao deste quadro se tornou possivel quando o Estatuto da Crianca e
do Adolescente entrou em vigor, adotando a doutrina da protecao integral.
A populacao infanto-juvenil deixava de ser objeto de medidas para ser
sujeito de direitos.

Nio ser mais meramente um ‘objeto de medidas’ implica em garantir a crianca e ao
adolescente um novo status radicalmente inovador em relaciao ao que dominava a seara

filosofica e politica vigente. Roberto da Silva lembra

[...] que a crianca e o adolescente ja nao poderao mais ser tratados como
objetos passivos de intervencao da familia, da sociedade e do Estado. A
crianca tem o direito ao respeito, a dignidade e a liberdade, e este é um
dado novo que em nenhum momento ou circunstincia podera deixar de ser
levado em conta (2005).

A palavra chave que qualifica essa mudancga € integral. O dicionario a define como
"Total, inteiro, global" .

Isso significa que a nova concep¢do estabelecida deixa de ver apenas uma parte do
universo infanto-juvenil, qual seja, o que se encontra em situacdo carente ou irregular, para

contemplar o universo fotal destes sujeitos de direitos e este sujeito todo. Quer dizer, foda a
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crianca e adolescente sem qualquer distin¢do e a crianga e o adolescente todo, sem qualquer
espécie de tomizacdo. Equivale a dizer que o Novo Direito que rege os assuntos atinentes ao
infanto-juvenil € Direito de protecdo e também de promog¢cdo do desenvolvimento total, global, o
que abrange muito mais do que até entdo existia no velho Codigo de Menores. Ainda mais
esclarecedora a explicacdo de Antonio Gomes da Costa (1994, p.24):

O Estatuto da Crianca e do Adolescente € a lei que concretiza e expressa 0s
novos direitos da populacdo infanto-juvenil brasileira. Seu caréter radicalmente
inovador representa uma extraordindria ruptura com a tradi¢io nacional e latino-
americana nesse campo. Ele inova em termos de concep¢ao geral e de processo
de elaboracdo. De fato, a concepcdo sustentadora do Estatuto é a chamada
Doutrina da protecdo Integral, defendida pela ONU com base na Declaracio
Universal dos Direitos da Crianga. Essa doutrina afirma o valor intrinseco da
crianca como ser humano; a necessidade de especial respeito a sua condi¢do de
pessoa em desenvolvimento; o valor prospectivo da infiancia e da juventude,
como portadoras da continuidade do seu povo, da sua familia e da espécie
humana e o reconhecimento da sua vulnerabilidade, o que torna as criancas e os
adolescentes merecedores de protecdo integral por parte da familia, da sociedade
e do Estado, o qual deverd atuar por meio de politicas especificas para o
atendimento, a promocdo e a defesa de seus direitos.

2.1.2 - Novos métodos, nova gestao

As mudancas trazidas com os ventos da nova Constituicio ndo se resumem ao seu
conteudo e a sua nova concep¢ao. Como ensina Antonio Carlos Gomes da Costa (1994), amplia-
se na direcdo dos mérodos de abordagem do problema social (que permitem superar o
assistencialismo) e na nova forma de gestdo das politicas de atendimento a crianga e ao
adolescente (que estabelece os principios da descentralizagdo politico-administrativa e da
participacdo popular na formulacdo e controle das acOes), materializando assim “tr€s grandes
revolucdes” no campo da infancia e da adolescéncia:

Quanto aos métodos e processos o Estatuto inova profundamente. Em relagdo a
criangas e adolescentes em estado de necessidade (carentes), o Estatuto aponta
na direcdo da superacdo do assistencialismo como principio definidor das
relacdes entre os pobres e o ramo social do Estado, ou seja, as politicas e
programas governamentais voltados para o atendimento das suas necessidades.
Superar o assistencialismo é deixar de perceber as criancas e adolescentes e
familias pobres como "feixes de necessidades" para encara-los como sujeitos de
direitos exigiveis em lei. Essa transformacdo do "portador de caréncias" em
cidadao, sujeito de direitos, é dificil, contraditéria e complexa. Isto ocorre
porque esse tipo de mudanca caminha na contramdo de velhas préticas
(manipulacdo, subjugacdo e controle dos pobres) incrustadas profundamente na

130



estrutura, no funcionamento e na cultura organizacional dos nossos 6rgios e
instituicdes responsaveis pelo atendimento a populacdo de baixa renda. Para
mudar essas relacdes, faz-se necessdrio substituir o assistencialismo por um
novo tipo de trabalho social e educativo emancipado, baseado na nog¢do de
cidadania, mudando profundamente o entendimento e as agdes ainda
prevalecentes nessa drea. S6 assim serd possivel a nossas criancas e adolescentes
transitar das necessidades para os direitos, da condi¢cdes de menor (diminuido
social) para a condicdo de cidaddo, detentor do direito de ter direitos.

A cada direito corresponde um dever correlato. Se a crianca e o adolescente passaram a
condicdo ativa de sujeitos de direito, o Estado passou a condicao passiva de sujeito de
obrigacdes, obrigacdes estas que decorrem da lei e que devem ser cumpridas no exercicio da
funcdo publica, seja diretamente pelo Estado, seja por meio de particulares em colaboracio —
agentes publicos.

E continua Antonio Gomes da Costa, ao falar das novas formas de gestao:

[...JAssim, a nova estrutura da politica de promoc¢ao e defesa dos direitos da
crianga e do adolescente, estabelecida pelo Estatuto, tem por base dois principios
bésicos:

1.descentralizacdo politico-administrativa;

2.participacdo da populagdo por meio de suas organizagdes representativas.
Quanto a descentralizacdo politico-administrativa, a Constituicdo limitou as
acdes a cargo da Unido, restringiu o papel dos estados e ampliou, de uma forma
considerdvel, as competéncias e responsabilidades do municipio e da
comunidade.

Assim, cabem a ‘coordenacdo e as normas gerais a esfera federal, a coordenacio
e a execucdo as esferas estadual e municipal, bem como as entidades
beneficentes e de assisténcia social’ (Ibidem, p. 25).

A diretriz bésica da municipalizacdo do atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente a qual se refere ao autor estd em consondncia com o principio constitucional da
autonomia dos municipios que tem competéncia para cuidar de assuntos de seu peculiar interesse
e consiste em uma forma de efetuar a descentralizacdo politico-administrativa nos estados
federados. Tal descentralizacdo possui como um de seus aspectos fundamentais a questdo da
destinagdo dos recursos fiscais para custeio das acdes previstas em lei, assunto sobre os quais nos
debrucaremos oportunamente.

O principio da participagdo popular encontrou no Estatuto da Crianga e do Adolescente
uma configuracdo nova na medida em que a populacio passa a dispor de instrumentos juridicos
mais efetivamente garantidores dos direitos da crianga e do adolescente e de uma institui¢cao

politica por meio das quais poderd vir a contribuir decisivamente no processo deliberativo e
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controlador das acdes, os conselhos de direitos:

A melhor maneira encontrada de assegurar a participagdo da populacdo, por
meio de suas organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das agdes, foram os conselhos paritdrios e deliberativos em todos os
niveis: municipal, estadual e federal. E interessante observar que, antes, a
populacdo organizada era convocada a participar apenas da execucdo das acdes
(via mutirdo, por exemplo). Agora, pela Constitui¢do, a cidadania estd camada a
participar de atos até aqui privativos dos dirigentes politicos, dos homens de
Estado, como a formulagdo das politicas e o controle das acdes em todos os
niveis (op. cit., p.29).

A gestdo da politica direcionada a crianga e ao adolescente insere-se dentro de um quadro
programético maior de politicas que pode ser classificada como politicas sociais. Em um olhar
panoramico para esse quadro, Maria do Carmo Brant de Carvalho (apud AVILA, 2000, p. 14,15),
discerne quatro premissas fundamentais desse novo desenho da gestdo das politicas sociais, nas
quais se insere as politicas voltadas para o atendimento dos direitos da crianca e do adolescente:

1. O Direito Social como fundamento da politica social. Nao hd mais espago para
conduzir a politica de forma clientelista. Uma pedagogia emancipatdria pde acento das fortalezas
dos cidaddos usudrios dos programas € ndo mais, tdo somente, sobre suas vulnerabilidades.
Potencializa talentos, desenvolve a autonomia e fortalece vinculos relacionais capazes de
assegurar a inclusdo social. Ganham primazia as dimensoes €tica, estética e comunicativa.

2.Um novo equilibrio entre politicas universalistas e focalistas. As opgdes politicas
requerem hoje a arte de contemplar universalismo e focalismo. Para responder as demandas das
minorias ou aquelas questdes mais candentes (como, por exemplo, a luta contra a pobreza). Um
exemplo desse enfoque estd no Programa Toda Crianga na Escola, que, sem descartar a direcao
universalista, focaliza as criancas que estdo fora da escola. Nessa mesma direc¢do, valorizam-se
programas que atendam as demandas e necessidades dos grupos castigados pela pobreza ou mais
vulnerabilizados na sociedade contemporanea. Sao exemplos os programas de qualificacdo dos
precariamente inseridos no mercado de trabalho, o crédito e assessoramento para formacdo de
novos microempreendimentos, a transferéncia monetdria (bolsa-escola, renda minima, etc.), os
programas de capacitacdo de jovens e de erradicacdo do trabalho infantil entre outros.

3. A transparéncia nas decisoes, na acdo publica, na negociacdo, na participacdo. A

transparéncia, além de maior profissionalismo, apresenta-se como base de uma ética na prestacao
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dos servigos publicos. E nesse ponto que se encontra incentivo para a implantacio efetiva do
orcamento participativo, p.ex., em atencao ao Principio da Publicidade.

4. A avaliacdo de politicas e programas sociais. A avaliacdo, e nao apenas o
planejamento, ganhou centralidade na gestdo social. Esperam-se da gestdo controles menos
burocraticos e mais voltados para medir a eficiéncia no gasto e a eficdcia e efetividade nos
resultados.

Essas quatro caracteristicas do novo modo de gestdo social, novo fundamento, (o direito
social), novo equilibrio, (universalismo e focalismo), novo modo de decidir (transparéncia e
negociacdo) e novo modo de administrar (efici€ncia, eficicia e efetividade), sdo conquistas que
devem ser implementadas efetivamente ao elaborarem-se e implementarem-se as politicas
publicas sociais e, especialmente, as voltadas ao publico infanto-juvenil.

Essa visdo inovadora encontra-se em estreita harmonia com o principio constitucional da
eficiéncia e deverd nortear as agdes e as avaliagdes empreendidas na seara de interesse publico.
Tal principio, por sua vez, representa uma das grandes mudancas que se operam no campo da
execucdo da prestagdo dos servigos publicos, haja vista o processo historico recente referente ao

modelo de gestdo publica, tema sobre o qual trataremos em capitulo especifico.

2.1.3 - O Principio da Prioridade Absoluta

A Constituicdo Federal de 1988, inspirada na Convengdo Internacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente da qual o Brasil veio a tornar-se signatdrio na data de sua proclamacao,
instituiu de modo cabal e inaliendvel o Principio da Prioridade Absoluta dos Direitos da Crianca
e do Adolescente ao atribuir a familia, a sociedade e ao Estado o dever de protecdo e promoc¢do
aos direitos da crianca e do adolescente (art. 227).

Em trabalho anterior, procuramos demonstrar que essa norma constitucional tem eficacia
plena e aplicabilidade direta e integral e independe, portanto, de legislagdo posterior
regulamentadora para sua inteira operatividade (ANDRADE, 2000). Nao obstante, para aqueles
que a reconhecem como norma de eficdcia limitada e de principio programatico (as quais apenas
estabelecem um programa constitucional a ser desenvolvido e que depende inteiramente de
legislacdo integrativa da vontade constituinte), demonstramos que a lei 8069/1990 expurgou
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quaisquer argumentos contrdrios a sua plena aplicabilidade, integrando completa e
indubitavelmente a norma constitucional instituidora do referido Principio.

O respeito ao Principio da Absoluta Prioridade dos Direitos da Crianga e do Adolescente
reveste-se de importancia fundamental para que se possa assegurar o alcance dos objetivos
apontados pela Doutrina da Protecdo Integral, viabilizando a efetiva aplicacdo de novos métodos
e da nova gestao no campo da crianca e do adolescente.

Nos termos do artigo 4.° da Lei federal 8069/90, a garantia de prioridade compreende:

¢ primazia de receber prote¢do e socorro em quaisquer circunstancias;
e precedéncia de atendimento nos servicos publicos ou de relevancia
publica;
¢ preferéncia na formulacdo e na execucgdo das politicas sociais publicas;
e destinacdo privilegiada de recursos publicos nas dreas relacionadas a protecio a

infancia e a juventude.

Prioridade, segundo Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, é
[...]1. Qualidade do que estd em primeiro lugar, ou do que aparece

primeiro; primazia.

2. Preferéncia dada a alguém relativamente ao tempo de realizacdo de

seu direito, com pretericdo do de outros; primazia.

3.Qualidade de uma coisa que é posta em primeiro lugar, numa série ou

ordem.

Absoluto, por sua vez, € adjetivo de quem € “[...]Jindependente; que ndo reconhece

superioridade; sem restricdes; ilimitado, incondicional, soberano, tinico”.

Wilson Donizeti Liberati (2003, p.112) assim define o principio da prioridade absoluta:
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Por absoluta prioridade, devemos entender que a crianga e o adolescente
deverdo estar em primeiro lugar na escala de preocupagdo dos governantes;
devemos entender que, primeiro, devem ser atendidas todas as necessidades das
criancas e adolescentes [...]. Por absoluta prioridade, entende-se que, na area
administrativa, enquanto ndo existirem creches, escolas, postos de saude,
atendimento preventivo e emergencial as gestantes, dignas moradias e trabalho,
ndo se deveriam asfaltar ruas, construirem pragas, sambdédromos, monumentos
artisticos, etc., porque a vida, a saude, o lar, a prevengdo de doencas sdo mais
importantes que as obras de concreto que ficam para demonstrar o poder do

governante.

Dalmo de Abreu Dallari (apud. MARCHESAN, 1998, p. 94) assim ensina:

O jurista Dalmo de Abreu Dallari, comentando o art. 4° do ECA, destaca
a necessidade de serem priorizados o apoio e a protecdo a infincia e juventude,
por mandamento constitucional. Mais. Preceitua ndo ter ficado ao alvedrio de
cada governante decidir se dard ou ndo apoio prioritirio as criangas e aos

adolescentes.

De modo real, a destinagdo privilegiada de recursos para as dreas de atendimento a crianga
e ao adolescente equivale a contemplar, em termos de planejamento or¢amentdrio e programatico
dos governos, os programas que se encontram previstos no ECA, os quais foram concebidos nos

termos do novo conteido do direito da crianca e do adolescente ja expostos.

A Republica Federativa do Brasil estd obrigada pela Carta Maior e pelo ECA a voltar-se
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submissamente a elaboracdo de um plano de prote¢do e promogdo que contemple o publico
infanto-juvenil em cardter absolutamente prioritario, submetendo todas as demais politicas
publicas a um interesse secunddrio. Formular e executar politicas e programas desta natureza
destinados as criangas e adolescentes domiciliados no pais, sdo obrigacdes gémeas do dever de
destinar recursos prioritdrios para a efetivacio dos direitos estabelecidos no Estatuto da Crianga e

do Adolescente.

Problema de outra natureza € definir de forma mais exata em que termos estdo obrigados
o Estado, a familia e a sociedade a proteger e promover tais direitos, 0 que nos ocuparemos em
momento especifico.

Por ora, limitamo-nos a lembrar que é o Estado que, ontoldgica e historicamente, se
constitui como o responsavel primeiro e Ultimo pela implementag¢do de politicas publicas, ainda
que com a participacdo efetiva da sociedade, bem como, por exceléncia, o gestor de bens e
servicos de natureza publica de modo a melhor servir a coletividade. O atendimento das
necessidades coletivas pressupde a criagdo e a manutencao de servi¢os publicos por vontade dos
orgdos e agentes publicos.

E ainda mais. A decis@o quanto a destinagdo de recursos publicos em qualquer drea, € de
cardter eminentemente estatal nos termos estritamente previstos na Constitui¢do, no corpo do
sistema legal orcamentdrio e na legislacdo especial.

O corolério 16gico dessas consideracdes € que a vontade cristalina do Estado brasileiro ao
resolver priorizar as criangas e adolescentes como destinatarios especiais das politicas e
programas sociais e dos seus recursos econdmicos e financeiros estd no sentido de
proporcionar uma condi¢do 6tima de oferta de bens e servicos que, de modo efetivo e
substancial, as proteja de toda a forma de negligéncia, discriminacdo, violéncia, crueldade e
opressao, bem como qualquer atentado por acdo ou omissao aos seus direitos fundamentais,
seja em razao da falta, omiss@o ou abuso dos pais ou responsdvel, por acdo ou omissao da
sociedade e do proprio Estado, ou até mesmo de sua propria conduta (Lei 8069/90. Arts. 5° e
98) .

Significa ainda que, dado o carater absoluto do principio constitucional, antes de vir a serem
criados, executados e mantidos programas voltados para o atendimento dos direitos infanto-
juvenis, € inadmissivel por razdes juridicas (e ndo apenas politicas, éticas ou morais) que
quaisquer outros programas governamentais sejam concebidos e implementados, por mais
uteis e necessdrios que possam vir a ser compreendidos em termos de promogao e
desenvolvimento econdmico e social da nagdo.
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2.2 - DA POLITICA DE ATENDIMENTO

A lei 8069/90 previu e determinou uma série de agdes denominadas em seu conjunto de
Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente, as quais se operardo de
forma articulada intergovernamental, em suas vdrias esferas federativas, e extragovernamental.
(art. 86).

Por politica de atendimento devemos entender como um processo de tomada de decisoes, com
for¢ca governamental, que comeca com a ado¢do de postulados, principios gerais, eivados de
um conteddo valorativo estabelecido anteriormente pelas normas constitucionais, e que depois
sdo desagregados e especificados, segundo as linhas de acdo e as diretrizes estabelecidas pelo
legislador infraconstitucional. Assim, a politica de atendimento a crianca e ao adolescente
prioriza setores e estabelece a integracdo que manterao entre si, em um determinado marco
tedrico, histdrico e espacial.

Tal politica, nos termos do artigo 88 do ECA, tem como diretrizes:
e Municipalizacdo do atendimento;

¢ Criacdo de Conselhos de Direitos nos trés niveis governamentais (Unido, Estados e
Municipios), com cardter deliberativo e controlador e de constitui¢ao paritaria;

¢ Criacdo e manuten¢do de programas especificos observando-se a descentraliza¢io politico-
administrativa;

® Manutencao de fundos de direitos da crianca e do adolescente vinculados aos respectivos
Conselhos de Direitos;

¢ Integracdo operacional de 6rgdos do Poder Judicidrio, do Ministério Publico, da Defensoria
Publica, da Segurancga Publica e Assisténcia Social para o efeito de atendimento ao
adolescente autor de ato infracional;

® Mobilizagdo da opinido publica no sentido de promover a participacio efetiva e ampla da
sociedade na elaboracdo e execucdo da politica.

Tais diretrizes foram concebidas como balizas imediatas que orientardo as acdes. Entende o
legislador que a melhor forma de alcangar os fins sociais a que se destina a Lei, substanciando
os direitos infanto-juvenis, € por meio da observancia dessas diretrizes.

Em consonéincia com essas diretrizes, € em observancia a elas, o ECA concebe diversos
programas que deverdo ser desenvolvidos por entidades de atendimento, governamentais ou
ndo governamentais. No artigo 90, elenca os programas de protecio e os programas socio-
educativos:

¢ Orientacdo e apoio socio-familiar;
® Apoio socio-educativo em meio aberto;

¢ Colocagao familiar;
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® Abrigo;

o | iberdade assistida;
¢ Semi-liberdade;

¢ Internagdo.

Nao hd nenhum 6bice legal para que qualquer um desses programas seja executado por
organizacdes ndo governamentais. Entretanto, o Estatuto dispde expressamente que cada
entidade € responsdvel pela manutencdo das proprias unidades e pelo planejamento e execugdo
dos programas, devendo captar os recursos necessarios para tanto.

Além disso, sendo a atividade de seguranca publica indelegdvel a particulares, as medidas de
internagdo e de semi-liberdade que, por suas naturezas, requerem a utiliza¢ao de algum grau
de contencdo e de forca, devera ser prestada por agentes estatais.

Ao lado desses programas — alguns ja elencados no artigo 90 supra citado — o artigo 101
elenca nova lista de medidas especificamente protetivas, as quais pressupdem a existéncia e
manutencio de programas especificos destinados a assegurar tais agdes:

¢ Encaminhamento aos pais ou responsavel mediante termo de responsabilidade;

¢ Orientacdo, apoio e acompanhamento temporarios;

e Matricula e freqii€ncia obrigatérias em estabelecimento oficial de ensino fundamental;

¢ Inclusdo em programa comunitario ou oficial de auxilio a familia, a crianga e ao adolescente;
¢ Tratamento médico, psicoldgico e psiquidtrico em regime hospitalar ou ambulatorial;

e Abrigo em entidade e colocacdo em familia substituta.

No artigo 112, o ECA adiciona as demais listas, medidas especificas destinadas ao adolescente
em conflito com a lei:

o Adverténcia;

® Obrigacdo de reparar o dano;

® Prestacdo de servicos a comunidade;

o | iberdade assistida;

e Semi-liberdade;

¢ [nternacdo em estabelecimento educacional.

As medidas s6cio-educativas tém por objetivo fazer com que o adolescente retroceda em seu
processo de criminaliza¢do, de modo a ressocializd-lo (ou socializd-lo como querem alguns)
sem imprimir-lhe o estigma de criminoso. Para o alcance desta meta, os programas que
viabilizardo a aplica¢do das medidas devem ser desenvolvidos com um cardter estritamente
pedagogico tal como foram concebidos no ECA, com amplos recursos disponiveis para sua
implementacao.
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Ha ainda o artigo 129 do mesmo diploma legal, no titulo relativo as medidas pertinentes aos
pais ou responsavel. Tais medidas encontram sua justificagdo em um principio axiolégico que
orienta o Estatuto da Crianga e do Adolescente, o principio da mdxima preservacdo dos lacos
familiares naturais. Significa que a colocacao em familia substituta a familia biolégica da
crianga ou do adolescente, por meio de guarda, tutela ou ado¢do, € medida excepcional
admitida apenas quando imprescindivel para o desenvolvimento e o bem-estar integral da
criancga.

Sao as seguintes as medidas:
¢ Encaminhamento a programa oficial ou comunitério de protecao a familia;

® Inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientacdo e tratamento a
alcoodlatras e toxicOmanos;

¢ Encaminhamento a tratamento psicolégico ou psiquidtrico;
¢ Encaminhamento a cursos ou programas de orientagao;

e Obrigacdo de matricular o filho ou pupilo e acompanhar sua freqiiéncia e aproveitamento
escolar;

® Obrigacdo de encaminhar crianga ou adolescente a tratamento especializado, além de outras
medidas de carater estritamente jurisdicional.

Ao lado dessas medidas especificas com vistas a assegurar os direitos da crianga e do
adolescente nos termos do principio da protecao integral, o ECA assegura os direitos
fundamentais da crianga e adolescente previstos nos artigos 7° até o artigo 69, quais sejam:
e Direito a Vida e a Saude;

¢ Direito a Liberdade, ao Respeito e a Dignidade;

¢ Direito a Convivéncia Familiar e Comunitdria (ndo o Direito a Adocao);

¢ Direito a Educacdo, a Cultura, ao Esporte e ao Lazer;

¢ Direito a Profissionalizacio e a Prote¢ao no Trabalho.

Evidentemente, tais direitos humanos ndo siao exclusivos e peculiares as criangas e
adolescentes, devendo ser assegurados a toda a populagdo por meio de politicas sociais basicas
e programas afins.

Entretanto, em fidelidade a condi¢do de pessoa em desenvolvimento e ao Principio da
Prioridade Absoluta, o publico infanto-juvenil deve té-los assegurado de forma preferencial
quando vistos em relagdo a toda a populacdo destinatdria das politicas sociais, o que se dara
por meio da implementacdo de programas especificos, sejam os acima elencados aos quais a
vontade do Estado estd formalmente vinculada, sejam os garantidos em outras leis especiais
com a finalidade de substanciar Direitos Sociais, tal como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional e a Lei Orgdnica de Assisténcia Social.

Finalmente, a Lei 8069/90 concebe varios 6rgdos de natureza publica vitais em todo o
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sistema de protegdo especial a crianga e ao adolescente e amplia as fungdes de outros 6rgdos ja
existentes a época de sua promulgagdo.

Nesse sentido, o Conselho Tutelar constitui-se em mola mestra de garantia dos Direitos da
Crianca e do Adolescente. E 6rgio autdnomo e permanente de natureza nio jurisdicional, eleito
pelo voto direto da populagdo e, dada a sua relevancia no sistema de garantia de direitos, devera
receber da parte do Poder Executivo municipal, que o mantém, toda a infra-estrutura necessaria
para o 6timo desempenho de suas atribui¢des. Ha disposicao expressa no ECA que dispde da
obrigatoriedade de constar da lei orcamentdria municipal recursos necessdrios ao seu
funcionamento.*

Ressalte-se que, dada a centralidade do Conselho Tutelar e a complexidade de suas
atribui¢des que perpassam todos os programas que o Estatuto prescreve, a ele devem ser
disponibilizados méquinas, equipamentos, utensilios e recursos financeiros de forma compativel
com a demanda de seu trabalho.

Mas € necessdrio lembrar que o Conselho Tutelar ndo tem como atribuicdo legal a
disponibilizacdo direta dos servigos publicos a populacdo infanto-juvenil (saide, educacio,
servico social, previdéncia, trabalho e seguranca), sendo-lhe atribuicdo expressa o dever de
requisitar servigos publicos nessas dreas a crianca e ao adolescente, ou a sua familia, cujos
direitos foram violados, representando junto ao Poder Judicidrio caso suas requisicdes ndo sejam
atendidas.

Em termos de acesso a Justica, o ECA prevé a criacdo de Varas especializadas e
exclusivas da infincia e juventude em proporcionalidade ao nimero de habitantes da localidade,
cabendo ao Poder Judicidrio, em sua proposta orcamentdria e em sua execugao, crid-las e doté-las
da infra-estrutura, dispondo sobre o seu atendimento inclusive em forma de plantdes, bem como a
provisdo de recursos para a manutencio da equipe interprofissional que assessora o Juiz."

Ademais, a garantia do acesso a Justica por toda a crianca e adolescente requer a
existéncia e a manutencdo das defensorias publicas estaduais e a operosidade do Ministério
Puablico na criagdo de suas curadorias especializadas, notadamente vitais no sistema juridico e na
realidade brasileira nacional para a promoc¢do e defesa dos interesses individuais, coletivos e
difusos.

Os Poderes Executivo, Judicidrio e o Ministério Publico deverdo criar e implementar o
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Niicleo de Atendimento Inicial ao Adolescente Infrator em obediéncia a diretriz fundamental da
politica de atendimento prevista na Lei 8069/90, em seu artigo 88.

Criado pelo ECA como 6rgdo publico central para deliberac@o e controle da politica de
atendimento, os conselhos de direitos da crianca e do adolescente, em seus diversos niveis,
constituem-se em modelo alternativo a gestao publica tradicional e foram concebidos em termos
de uma filosofia de democracia participativa.

Como veremos oportunamente, seu papel na escolha e condugdo das politicas e programas
destinados a crianca ao adolescente e a familia € absolutamente central, o que amplamente
justifica n@o s6 a destinacao privilegiada de recursos para o correto exercicio de suas atribuigdes,
como também, e principalmente, a previsdo e destinagdo efetiva de recursos orcamentdrios aos
fundos da crianca e do adolescente que, geridos pelo Conselho respectivo, serdo utilizados nos
termos da Programagcdo e do Plano de Aplicagao.

Tais documentos ndo devem ser produzidos como resultado de acordos politicos ou de
interesses especificos de grupos, entidades ou individuos, ou, ainda, como forma de captar
recursos publicos ou privados para o Fundo da Crianca e do Adolescente, mas com base em um
diagnostico de natureza estritamente técnica da situacio da crianca e do adolescente na esfera de
abrangéncia do Conselho respectivo. Além do mais, obrigatoriamente deverdo estar em
consonancia com o sistema de prote¢do e promog¢do dos direitos da criangca e do adolescente,
contemplando os programas elencados na Lei 8069/90.

Finalmente, lembre-se que as decisdes dos Conselhos apenas se tornardo juridicamente
vdlidas e eficazes por meio de Resolucdo editada pelo proprio Conselho de Direitos com

observancia das formalidades previstas em lei e no regimento interno do 6rgéo.

2.2.1 - Municipalizacao e descentralizacao politico-administrativa

O Estatuto da Crianca e do Adolescente incorporou os principios da descentralizacdo e
municipalizac@o nas agcdes voltadas a crianga e ao adolescente. Em razdo disso, em todas as dreas
de atendimento a crianca e ao adolescente, 0 municipio ocupa um lugar central em termos de
poder decisoério e de controle, e ndo apenas em termos de espaco geografico e territorial sobre o

qual os programas devem ser implementados.
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E importante lembrar que o processo de descentralizacio/municipalizagio é muito recente
na historia do pais, tendo sua origem na Constitui¢cdo de 1988, quando determina, em seu artigo
30, que € da responsabilidade dos Municipios a organizacdo e manutencao dos servi¢os basicos
nas dreas de educacgdo, satide, assisténcia social, a institui¢do e arrecadacdo de tributos de sua
competéncia e aplicagcdo de suas rendas, a legislacdo sobre assuntos de interesse local e a
organizacdo e prestacao, ainda que sob o regime de concessdao ou permissao, dos servigos
publicos de interesse local, além de outras a¢gdes de seu direto interesse, como a promogao
adequada do ordenamento de seu territério e a prote¢do do patrimonio histérico-cultural local.

O fator histérico eiva de l6gica e legitimidade tal diretriz. Michel Temer (1997,

p-104,105) cita Ataliba Nogueira em sua obra Licoes de Teoria Geral do Estado, o qual ensina

[...] que os aglomerados humanos se formaram em torno de uma capela, templo
erigido pelos colonizadores em face de sua intensa religiosidade, sempre que se
avizinhavam. Isto ocorreu antes mesmo da Independéncia, época em que
vigoravam as Ordena¢des do Reino portugués. Entretanto, os vizinhos nao
aplicavam aqueles comandos legais. As vezes, nem mesmo os conheciam.
Legislavam de acordo com os usos e costumes, de acordo com as necessidades
locais. Dai se vé& que esses aglomerados humanos dispunham a respeito dos
negdcios locais por meio de manifestacdes também locais. Sendo assim, quando
a ordem juridica nacional conferiu autonomia politica aos municipios — ainda
que restritamente na Constituicdo do Império - reconheceu, simplesmente, uma
realidade natura. Essa afirmacdo autondmica dos nicleos populacionais, antes
da afirmacdo juridica, é que levou Pedro Calmon a salientar que ‘o Municipio é
uma institui¢do mais social do que politica, mais histérica do que constitucional,
mais cultural do que juridica.’

Tal origem histérica dos Municipios nos leva a perceber que, quando o legislador
descentraliza o atendimento a crianga e ao adolescente, para isso elaborando leis e criando 6rgaos
e instituicdes, transferindo fungdes e recursos federais ou estaduais aos municipios, o que esta
fazendo € retornando as raizes histéricas do modo de exercicio politico e administrativo
brasileiro.

A relevancia da municipalizag@o das agdes estd no fato de esta ser mais eficaz em termos
de acerto das tomadas de decisdes e de controle das a¢des, como ressaltou Norberto Bobbio,
minimizando os efeitos deletérios e nefastos dos fendmenos do governo invisivel. Nao ha
nenhum outro locus politico-social em que se possa realizar melhor controle do que no

municipio.
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2.2.2 - Conselhos de Direito da Crianca e do Adolescente

E devido ao principio da municipaliza¢do que

[...] cabe ao Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente o
primado das diretrizes para a aplica¢do das normas do Estatuto em cada
comunidade. Com o ECA, o Brasil abandonou o principio de que a politica
nacional se sobreponha aos pontos de vista de estados e municipios. Tendo o
Estatuto como norma mais geral, cabe ao Conselho Municipal deliberar sobre
como programas e servicos atenderdo melhor as exigéncias locais, ficando o
Conselho Nacional e o Estadual como instincias de apoio e colaboragdo geral,
devendo ambos fortalecer a descentralizacdo politico-administrativa prevista na
Constituic@o. (SEDA,1993,p.65)

Os conselhos de direitos sdo 6rgdos publicos, formados em cada nivel de governo —
federal, estadual, distrital e municipal — paritdrios em sua composi¢ao, metade representantes do
poder publico, nomeados pelo chefe do Executivo da respectiva unidade governamental e metade
representando a sociedade civil, eleitos dentre os mais diferentes atores sociais envolvidos no
compromisso de atendimento a direitos, como as entidades/movimentos prestadores de servico,
associagdes de moradores, sindicatos, movimentos e entidades estudantis, de defesa de direitos,
orgaos de classe representativos de interesses, etc., os quais, em conjunto, estdo encarregados de
deliberar e controlar as acdes executivas na drea da infancia e juventude.

Tal composicao paritdria foi concebida em uma perspectiva de cooperacao e controle, na
busca de eficdcia e efetividade plena das agdes de interesse publico que precisam ser
empreendidas em favor da crianca e do adolescente, idealizando uma a¢do conjunta e articulada
entre as duas fontes de atendimento, governamental e ndo governamental:

A citada representacdo paritdria, de cooperacdo mutua entre o poder publico e a
sociedade civil tem como fim, exatamente, o de criar os mecanismos politico-
institucionais de articulagdo, visando que se concretize uma Politica de Prote¢éo
e Desenvolvimento das Criancas e Adolescentes. (VERONESE, 1997, p. 48).

Cumpre enfatizar que ndo compete aos conselhos de direitos da crianca e do adolescente o
papel de substituicdo as fungdes do Executivo em termos de execugdo das agdes, mas participam

de seu planejamento, avaliacio e controle fomentando a participacdo efetiva da sociedade civil

143



em geral segundo um ideal de democracia social:

[...] Os Conselhos ndo substituem o dever do Governo na realizacdo de seu papel
precipuo — executar politicas — porém participam e devem promover ampla
visibilidade para que a sociedade civil e governo se engajem e queiram uma
Politica de Desenvolvimento da Crianca e do Adolescente (Idem, p. 51).

[...]A presenca da sociedade civil nos Conselhos, garante aos cidaddos a
possibilidade de acesso as informagdes oficiais e acdes publicas. E envolve-os
politicamente para uma interlocu¢do constante — ampliando assim os espacos de
mediacdo, negociacdo e decisdo. Esta participagdo facilita o controle, permitindo
que projetos e acdes se voltem aos problemas mais coletivos e prioritdrios e os
recursos financeiros sejam efetivamente visiveis e dirigidos a maioria da
populacdo, na linha do atendimento as suas necessidades bésicas. Os Conselhos
reinem em si portanto, autoridade para desencadear um processo amplo de
participagdo, que democratize a coisa publica (IEE/CBIA,1993,p.18).

Os conselhos tém uma fungdo politica relevante: definir e implementar a Politica de
Atendimento da Crianca e do Adolescente. Seu caréter € deliberativo e controlador. Com isso,
devemos entender que sdo 6rgaos com poder de decisdo e de acompanhamento dos programas de
governo e “[...] possuem autoridade para analisar a situag@o da crianga e do adolescente; intervir
nas vdrias politicas, proporem medidas necessarias ao pleno atendimento das diretrizes do Novo
Direito da Crianga e do Adolescente” (Idem, p.26).

Nao hé de concebé-los, portanto, como 6rgdos meramente consultivos, que se limitariam a
opinar, a aconselhar, a elaborar pareceres ou mesmo a dar o seu aval as propostas governamentais
ou como 6rgaos de natureza executiva.

Wilson Donizeti Liberati (2004, p. 296), classifica os conselheiros de direitos como
agentes politicos, portanto no exercicio de fungdes governamentais, judiciais e quase-judiciais na
condi¢do “[...]de autoridades publicas supremas do Governo e da Administracao na area de
sua atuacao” (os grifos sdo do autor).

Mas € necessdrio diferenciar o ambito decisério do Poder Executivo, que decide por
exceléncia ndo sé nos assuntos infanto-juvenis, mas em todas as esferas de politicas publicas, € o
ambito decisorio dos conselhos. Se ambos decidem, como podemos conciliar esse aparente
conflito de competéncias? Nesse sentido, € bastante esclarecedora a palavra de Edson Seda:

O centro da questdo € o poder de que o chefe do executivo se reveste quando se
empossa na chefia de um dos Poderes da Republica Federativa do Brasil. O
principio bésico € o da independéncia e harmonia entre os poderes. Diz-se que
cabe ao executivo avaliar e decidir da oportunidade e da conveniéncia das ac¢des
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administrativas que lhe sdo confiadas nos termos da lei que regem o pais.
Também nas questdes publicas ligadas a crianca e ao adolescente, € o chefe do
executivo que, discricionariamente, ou seja, com autonomia de escolha e
decisdo, diz o que € adequado ou ndo (conveniéncia) e o que deve ser feito agora
ou depois (oportunidade).Como conciliar esse poder discriciondrio com o poder
deliberativo do Conselho? A resposta € simples: o limite discriciondrio da
decisdo do Executivo estd na Constituicdo e nas leis. A constituicdo diz que
dentre as politicas puiblicas, tudo o que se refere a crianga e adolescente, goza
de prioridade absoluta, e o Estatuto diz ao governante como ele deve considerar
conveniéncia e oportunidade para cumprir com a politica de atendimento de
direitos nessa drea. Entdo, o limite do poder decisério do Conselho comecga
exatamente onde termina o poder discriciondrio dos chefes do Poder Executivo
Municipal, Estadual e Nacional. (1993, p. 62, o grifo € nosso).

Portanto, no campo dos direitos da crianga e do adolescente, o Chefe do Executivo, seja
ele o Presidente da Republica, o Governador dos Estados ou do Distrito Federal, ou o Prefeito,
por expressa determinagdo legal e segundo uma idéia pluralista de exercicio de governo, que se
diferencia fundamentalmente da idéia individualista e centralista que caracteriza o Poder
Executivo em geral, faz-se representado pela sua metade de Conselheiros que tém assento no
Conselho de Direitos.

A outra metade estd representada pela sociedade civil organizada que, juntamente com os
demais conselheiros de confianca pessoal do chefe do Executivo, deverdo decidir e controlar a
politica de atendimento aos direitos da crianga e do adolescente, nos termos da competéncia de

cada nivel federativo.

2.2.3 - Aprofundando conceitos e responsabilidades

Dois problemas recorrentes na discussdo da politica de atendimento dos direitos da
crianga e do adolescente sdo a imprecisdo conceitual e a confusdo de competéncias e atribui¢des
entre os atores e agentes do sistema de atendimento, no qual se insere a questdo dos efeitos
concretos do estabelecimento da descentralizagdo politico-administrativa e da municipalizacio
como novas diretrizes da politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente.

Tendo descrito as premissas legais do funcionamento do sistema de atendimento,
procuraremos definir com mais precisdo conceitos e responsabilidades dos agentes envolvidos de

modo a revelar a dinamica daquele funcionamento e contribuir em alguma medida para o
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esclarecimento de alguns pontos de estrangulamento pelos quais, pela dificuldade de resolugéo, a
tendéncia € ignora-los ao empreender as acdes, com perda de eficdcia, impacto e, o que € bastante
pior, de credibilidade social.

Como ja visto, a politica de atendimento far-se-4 através de um conjunto de acdes
empreendidas pelos entes federativos - Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal - em
parceria com a iniciativa privada, seja esta com ou sem fins lucrativos, conforme dispde o artigo
87 do ECA.

A busca da méxima eficiéncia e eficicia das agdes, fez com que o legislador determinasse
que esse conjunto de acdes deva ser executado de modo articulado ou, para usar uma linguagem
corrente, em rede. Articular, ou agir em rede, pressupde planejamento conjunto das ac¢des de
modo a minimizar a sobreposi¢do de acdes, por um lado e, por outro lado, de modo a evitar que
determinados grupos ou individuos permanecam sem qualquer tipo de atendimento, agravando a
condi¢do de exclusio a que estdo submetidos.

Mario Volpi (2000, p.2) lembra que a conceituagdo de redes é ambigua e estd longe de
ser conclusiva e, para muitos, constitui-se em uma verdadeira “[...]panacéia para superar a
dispersao de recursos, a superposi¢do de agdes, o paralelismo de politicas e outras mazelas que
marcam 0s programas sociais no pais”.

Ao conceito de rede, soma-se o conceito de protecdo, cujo fundamento se encontra no
proprio texto constitucional que prescreve acerca da Assisténcia Social, prestada a quem dela
necessitar independentemente de contribuicdo a seguridade social e cujo primeiro objetivo € a
protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice. 16
Segundo o citado autor, falar em rede de protecdo social

[...] implica na referéncia a uma andlise funcionalista européia que vé a
sociedade como uma unidade harmdnica na qual o objetivo do Estado é
preservar sua estabilidade através da acomodacdo dos interesses dos diferentes
grupos sociais e da garantia de protecdes ao cidadio para evitar sua exclusio
social (Idem, p.3).

No caso brasileiro, reconhece que em razdo do chamado Welfare State nunca ter se
consolidado, o conceito de rede de protecdo deve focar-se ndo no sentido de evitar a exclusdo
social de milhdes, eis que excluidos ja estdo, mas sim de promover a sua inclusdo, por meio da

implementagdo de politicas sociais de inclusdo capazes de efetivar direitos garantidos
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constitucionalmente.

Sob esta perspectiva, entendemos que rede de protegcdo social deveria referir-se aquelas
politicas e programas destinados ao atendimento daqueles que, por meio do trabalho e em razio
dele, conseguem auferir uma condicdo de vida digna e satisfatéria e o acesso livre a novas
oportunidades e liberdades, tais como as politicas previdencidrias e remuneratérias do trabalho.
Enquanto que rede de promogdo social deveria referir-se aos programas de natureza assistencial
destinados a populacdo que se encontra em condi¢do de exclusdo social e abaixo da linha da
pobreza, desprovidas, portanto, das minimas condicdes de subsisténcia e de dignidade humana.

Nesse sentido, o ensinamento de Aldaisa Sposati (MARTINS [et al.],1997, p. 121) que
concebe a Assisténcia Social como uma questdo de direito e de Estado, ressaltando a preméncia
de dar-se um salto de civilidade no sentido de compreender a questdo da prote¢do social como
um compromisso coletivo com “[...] um conjunto de obrigacdes que permitem assegurar que um
dado padrio de dignidade seja aferido em nossa sociedade a todos os cidadaos”.

E 1til observar que este salto de civilidade para frente percebido pela autora com
assertividade, tem mais conteudo e natureza promocional do que protecional, pois 0 que se mira
ndo € apenas proteger, mas promover um dado padrdo de dignidade.

Tal conceituagdo nos permitird distinguir com clareza que o enfrentamento da pobreza,
compreendida esta em suas multiplas formas, por um lado diz respeito as politicas e acdes na drea
estritamente econdmica, as quais repercutem majoritariamente no campo do trabalho e do
emprego e, por outro lado, diz respeito as politicas sociais que se destinam, prioritariamente, a
populagdo mais pobre fora do mercado de trabalho tradicional, de modo a elevar o padrdo de seu
desenvolvimento humano, assegurando condi¢des dignas de sua sobrevivéncia e o pleno
desenvolvimento pelo exercicio de suas liberdades.

Independentemente de qualquer denominaciao que oferecamos a esse conjunto articulado
de acdes que preconiza o ECA - e que é mais amplo do que a rede de protecao social que
vimos considerando, como veremos oportunamente — o fato é que o sistema de protecao
(ou promocao) dos direitos da crianca e do adolescente constitui-se como um sistema

complexo que comporta diversos atores com diversas competéncias e atribuicoes de
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carater obrigatorio ou voluntario.

2.2.3.1 - O Sentido do Dever

Dispde a Constitui¢do Federal ser dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar
uma série de direitos a crianga e ao adolescente, os quais estdo elencados no artigo 227 da CF/88
e no artigo 4.° do ECA, em caréter de absoluta prioridade.

Niao obstante o comando constitucional, quando a politica de atendimento refere-se ao
setor privado, as organiza¢des ndo governamentais com ou sem fins econdmicos, ela assume uma
feicdo voluntdria, uma vez que ndo existem formas juridicas de constranger o particular a
organizar-se em forma associativa ou societdria para realizar atividades de interesse publico.

E cldusula fundamental ao sistema democritico em geral — no qual a vontade do povo
ocupa primazia em contraposicao a vontade do rei, no sistema mondrquico — que, ndo obstante o
governo ser exercido por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos da
Constitui¢dao da Republica, o poder é do povo e dele emana (art. 1.° pardgrafo unico).

Entretanto, € cldusula constitucional expressa neste sistema democratico atual a prevista
no artigo 5.° inciso II da Constituicio Federal de 1988, “ninguém serd obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”'’. Em razdo desse principio constitucional
fundamental (principio da legalidade), a promulgacdo de uma lei determinando que os
particulares associem-se de modo a prestar servicos de interesse publico ou de qualquer natureza
¢ uma impossibilidade juridica em razdo de dispositivo constitucional pétreo que confere a
qualquer individuo o direito de ndo ser compelido a associar-se ou permanecer associado (art. 5.°,
XX).

Do ponto de vista juridico a obrigacdo do particular ou da pessoa juridica organizada de
prestar servigos de interesse publico existe apenas em duas situacoes:

a) quando a lei impde sobre ele alguma obrigagdo como, p.ex., nos casos em que empresas estao
obrigadas a contratar aprendizes para ocupar percentual de seus postos de trabalho ou

obrigadas a contribuir para o sistema de seguridade social;

i74§3elso Antonio Bandeira de Mello ensina (1999, p.58), referindo-se ao direito administrativo que, “[...] enquanto o
principio da supremacia do interesse puiblico sobre o interesse privado € da esséncia de qualquer Estado, de qualquer
sociedade juridicamente organizada com fins politicos, o principio da legalidade € o especifico do Estado de Direito, é
justamente aquele que o qualifica e lhe dd a identidade prépria”.



b) quando o particular estabelece formalmente com o poder publico obrigagdes de gerir e
executar ou apenas executar determinada atividade, tal como o faz por meio de convénios,
contratos administrativos, termos de parceria ou contratos de gestao.

Portanto, a atribui¢do constitucional de dever da sociedade (e também da familia por
razdes especificas), no sentido de assegurar a crianca e ao adolescente os direitos nela elencados,
deve ser interpretada restritiva e realisticamente, na medida em que, do ponto de vista
estritamente juridico, apenas quando existam direitos assegurados em lei e instrumentos juridicos
concretos de exigibilidade é que o ideal poderd vir a tornar-se real, e o Estado estard autorizado,
(e nos exatos termos da lei obrigado) a agir no sentido de exigir a pritica de determinados
comportamentos ou evitar que estes se pratiquem'® .

Vejamos sob outra perspectiva. Os direitos e garantias fundamentais elencados no artigo 5.° da
Constitui¢do Federal representam conquistas histéricas dos particulares frente ao Estado
onipresente e opressivo. No campo do estudo da historia das doutrinas politicas, a reflexdo da
relacdo entre Estado e sociedade sofreu uma completa inversao ao longo da histéria da
civilizagdo humana:

2

A relag@o entre sociedade politica (que isolada, é a societas perfecta) e as
sociedades particulares é uma relacdo entre o todo e as partes, no qual o todo, o
ente englobador, € a polis, e as partes englobadas sao a familia e as associagdes.
Em toda a tratadistica politica até Hegel, inclusive, permanece constante esta
relacdo entre o Estado e as sociedades menores ou parciais [...] A teoria politica
de Hegel exposta parte III dos Principios de filosofia de direito, € uma teoria do
Estado como momento culminante do Espirito objetivo, culminante no sentido
de que supera e resolve os dois momentos precedentes da familia e da sociedade
civil; e na qual € inserido, entre outros, os tratados sobre as corporacgdes, tipicas
sociedades parciais com fins particulares no sentido tradicional. Com a
emancipacdo da sociedade civil-burguesa, no sentido marxiano, ou da sociedade
industrial, no sentido saint-simoniano, do Estado, inverte-se a relagdo entre
institui¢des politicas e sociedade. Pouco a pouco a sociedade nas suas vdrias
articulacdes torna-se o todo, do qual o Estado, considerado restritivamente como
0 aparato coativo com o qual um setor da sociedade exerce o poder sobre o
outro, é degradado a parte. Se o curso da humanidade desenrolou-se até entdo
das sociedades menores (como a familia) ao Estado, agora finalmente — de um
lado com a descoberta das leis econOmicas que permitem ao homem uma
convivéncia harmoniosa com uma necessidade minima de aparato coativo e
portanto de poder politico, de outro com o desenvolvimento da organizacio
industrial mantida pelos cientistas e pelos proprios industriais que de agora em
diante renunciardo a espada de César — passard a se desenrolar através de um

'8 «[...] Assim, o principio da legalidade é o da completa submissdo da Administragdo 2s leis [ refere-se o autor 2 leis em

sentido estrito, ou seja, feitas pelo Poder Legislativo, 6rgdo que, em tese, representa a vontade popular], Esta deve tdo-
jagente obedecé-las, cumpri-las, pd-las em pratica. Daf que a atividade de todos os seus agentes, desde o que lhe ocupa a
cuspide, isto é, o Presidente da Repiiblica, até o mais modesto dos servidores, s6 pode ser a de ddceis, reverentes,
obsequiosos cumpridores das disposi¢des fixadas pelo Poder legislativo, pois esta é a posi¢do que lhes compete no Direito
brasileiro (Idem, p.59,60).



processo inverso que vai do Estado opressivo a sociedade libertada (BOBBIO,
1987,p.61,62).

Norberto Bobbio afirma que tanto a histéria das instituicdes politicas quanto a historia das
doutrinas politicas se deu de forma a afirmar a posicdo prevalente da sociedade frente ao
Estado no momento atual. Por esse motivo, a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil
tém sido chamada por muitos como a Constituicdo Cidadd, uma vez que estabeleceu direitos
inaliendveis e imodificdveis dos individuos e da sociedade em geral em face do Estado, dando-
lhes o status de cldusulas pétreas.w

O raciocinio nos conduz na direcd@o inversa quando o comando constitucional refere-se ao
Estado. Em relagdo a sociedade politica, o sentido de dever € exato, ou seja, assume uma
feicdo obrigatoria, nos termos da lei. E isso se deve a propria razdo de ser do Estado moderno
e a forma em que ele veio a ser originalmente concebido. Novamente Bobbio nos ajuda a
compreender.

Segundo ele, a doutrina dos direitos naturais que pertencem ao individuo singular, nascida no
inicio da idade moderna, por meio de Althusius, Locke, Rousseau, Spinoza e outros, passa a
ver o Estado como o resultado de um acordo de vontades dos particulares, um contrato social
pelo qual os particulares abrem voluntariamente parte de sua autonomia para conferir a um
ente criado determinadas prerrogativas soberanas com finalidades especificas:

[...] Diferentemente da familia ou da sociedade senhorial, a sociedade politica
comeca a ser entendida de modo prevalente [...] como um produto voluntirio
dos individuos, que com um acordo reciproco decidem viver em sociedade e
instituir um governo. Johannes Althusius, um dos maiores artifices deste novo
modo de ver, define a politica do seguinte modo: “a politica € a arte por meio da
qual os homens se associam com o objetivo de instaurar, cultivar e conservar
entre si a vida social. Por este motivo é definida como simbiética” [...] Althusius
parte dos ‘homens’ e procede através da obra dos homens em direcdo da
descri¢do da comunidade politica. O ponto de partida de Aristételes, que durante
séculos foi uma referéncia fundamental, é exatamente o oposto: ‘E evidente (...)
que o Estado existe por natureza [e, portanto ndo € instituido pelos homens] e é
anterior a cada um dos individuos’ (Idem, p.64).

Bobbio continua analisando a descoberta dessa outra face da Lua na histéria e na doutrina
politica. Os problemas politicos passaram a ser vistos da perspectiva dos governados, do povo,

ndo mais dos governantes, o que produziu diversas conseqiiéncias:

[...JO que comporta esta inversdo do ponto de partida, mesmo que depois
Althusius ndo tenha tirado dela todas as conseqiiéncias? Comporta o relevo dado
a problemas politicos diversos daqueles tratados habitualmente porque se pde ex
parte principis: a liberdade dos cidadaos (de fato ou de direito, civil ou politica,
negativa ou positiva) e ndo o poder dos governantes; o bem-estar, a
prosperidade, a felicidade dos individuos considerados um a um, e no apenas a
poténcia do Estado; o direito de resisténcia as leis injustas, e ndo apenas o dever
de obediéncia (ativa ou passiva); a articulacdo da sociedade politica em partes
inclusive contrapostas (os partidos ndo mais avaliados como facgdes que
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dilaceram o tecido do Estado), e ndo apenas a sua compacta unidade; a divisdo e
contraposicdo vertical e horizontal dos diversos centros de poder e ndo apenas o
poder na sua concentragdo e na sua centralidade; o mérito de um governo
devendo ser procurado mais na quantidade de direitos de que goza o singular do
que na medida dos poderes dos governantes (Ibidem).

O cume histdrico e juridico desse processo de inversdo da relacdo Estado (sociedade
politica) e povo/individuo deu-se na Orbita das revolugdes americanas e francesas:

[...]JA mais alta expressdo praticamente relevante desta inversdo sido as
Declaracdes dos direitos americanas e francesas, nas quais € solenemente
enunciado o principio de que o governo é para o individuo e nio o individuo
para o governo, um principio que exerceu grande influéncia ndo apenas sobre
todas as constitui¢des que vieram depois mas também sobre a reflexdo a respeito
do Estado, tornado assim, ao menos em termos ideais, irreversivel. Na reflexdo
politica, pelo menos a partir da revolucdo francesa, a reviravolta mais
significativa foi a que se refere a idéia de ‘mudanca’, no sentido do Livro V da
Politica aristotélica, isto €, da passagem de uma forma de governo a outra.
Considerada até entdo geralmente como um mal (conclusdo légica de uma
doutrina politica que por séculos estimou e exaltou a estabilidade e considerou a
guerra civil como o pior dos males) tal passagem comeca a adquirir um valor
positivo por parte dos movimentos revoluciondrios, que passam a ver na
mudanca o inicio de uma nova era. Mas precisamente como a guerra civil
representava a crise do Estado ex parte principis, a revolugdo, interpretada
positivamente, representou a crise do Estado, visto ex parte populi (op. cit., p.
65, os grifos sdo do autor).

Todas essas consideracdes nos permitem delimitar com mais precisdo a nocdo de dever
para com a crianca e o adolescente por parte da familia, da sociedade e do Estado. O dever
constitucional assume conotacdo e amplitude diversa dependendo daquele a quem o comando se
destina.

O dever da familia esta adstrito ao duplo sentido de que os pais e responsaveis estdo
obrigados a ndo maltratar, a ndo negligenciar e ndo praticar abusos contra as criangas e
adolescentes que estdo sob seu poder familiar, guarda ou tutela por meio de agressdes fisicas,
ofensas morais, privacdes voluntdrias, apropriacdo dos seus bens pessoais, etc. (o sentido
negativo do dever). Por outro lado, estdo também obrigados a disponibilizar-lhes todos os
recursos ao seu alcance para a descoberta de seus potenciais individuais e o atingimento dessas
potencialidades, (o sentido positivo do dever).

Nesse sentido, lembra Wilson Donizeti Liberati (2004, p.330) que os pais ou responsdvel das
criancas e adolescentes estdo obrigados pela lei a participarem e envolverem-se nos processos
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educacionais de seus filhos.

A sociedade politica (Estado) cabe assumir duplo papel: seu papel garantidor dos direitos
humanos assegurados pelo ordenamento juridico nacional e internacional o obriga a
responsabilizar os transgressores, inclusive na esfera familiar (sistema de garantia de direitos da
crianga e do adolescente) . Seu papel provedor o constrange a prover direta ou indiretamente
todos 0s meios necessarios para suprir eventual limitagdo ou omissdo da familia no exercicio de
seus papéis, de modo a assegurar, prioritariamente, o pleno desenvolvimento da crianca e do
adolescente (sistema de promogao dos direitos da crianga e do adolescente). O que estd de acordo
com a concepg¢ao de dever do estado moderno:

[...] todo ordenamento juridico, mesmo o do estado liberal ideal (que na
realidade jamais existiu), consiste em preceitos negativos e positivos. A idéia de
que o unico dever do estado seja o de impedir de que os individuos provoquem
danos uns aos outros, [...], deriva de uma arbitraria redug¢do de todo o direito
publico a direito penal (donde a imagem do estado guarda-noturno ou
gendarme). Como pude afirmar nas mais diversas ocasides, a passagem do
estado liberal para o estado social € assinalada pela passagem de um direito com
funcdo predominantemente protetora-repressiva para um direito cada vez sempre
mais promocional.[...] De qualquer modo: grande ou pequeno que seja a funcio
positiva do estado (ndo s6 impedir mas também promover, nao sé proteger mas
também exigir), a verdade é que ji ndo basta a justica comutativa [...] que
consiste em fazer corresponder ao bem(ou ao mal) realizado um bem (ou mal)
igual e contrario com base no critério da igualdade aritmética. Para que uma
sociedade qualquer permaneca reunida € preciso que se introduza também algum
critério de justica distributiva. Aqui, como todos sabem, comecam as
dificuldades. Distribuir: mas com qual critério? O debate atual sobre o estado
social nasce da divergéncia de respostas a esta simples pergunta (BOBBIO,
2000, p.112,113).

E, a sociedade, o que lhe cabe? Lembrando o que demonstrou Bobbio e que, portanto, o
Estado moderno, na condi¢do de sistema politico €, com respeito ao sistema social, um
subsistema (Idem, p. 62), definir os limites do seu dever em termos de papel assecuratério dos
direitos da crianga e do adolescente implica em reconhecer que a sociedade também estd no
Estado, muito embora nio se esgote nele. Logo, quando o Estado age no exercicio de qualquer de
seus papéis (garantidor ou provedor), vemos também a sociedade agir e fazer, (o que ndo anula a
realidade de ser, ela mesma, representada segundo os interesses coletivos dominantes que, em
razdo de sua condicdo, sdo capazes de articularem-se com mais eficicia e produzir maior impacto
sobre o sistema politico).
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Mas como ela ndo se esgota no préprio Estado — que se constitui em subsistema peculiar
com suas regras proprias definidas socialmente, mas que, a partir de sua defini¢do ganha forca e
movimento préprio — a sociedade civil também pode fazer mais. O critério que a conduz, nesse
caso, nao € o critério do dever, mas sim o critério do querer e da solidariedade, ndo obstante esta

possa ser vista freqiientemente por alguns apenas como mero efeito de poder.*
2.2.3.2 - Federacao, Descentralizacio e Municipalizacao

A questdo da descentralizacdo politico-administrativa, diretriz relativa as politicas
publicas destinadas a crianga e ao adolescente, ¢ um tema que necessita de maior aprofundamento
e se desenvolve conjuntamente com outros dois temas: federagdo e municipalizagdo, este ultimo
outra diretriz em termos de atendimento dos direitos infanto-juvenis.

Federacdo ¢ uma “[...] forma de organizacio territorial do poder, de articulagdo do poder
nacional com os poderes regional e local” (AFONSO; SILVA; ALMEIDA, 1996, p.6). Outra
defini¢do util € a de Celso Ribeiro Bastos (1998, p.155), segundo o qual “ [...]federacd@o € a forma
de Estado pelo qual se objetiva distribuir o poder, preservando a autonomia dos entes politicos
que a compde”. E ainda:

[...] o federalismo € um sistema baseado na distribuicdo territorial de poder e
autoridade entre instdncias de governo, constitucionalmente definida e
assegurada, de tal forma que os governos nacional e subnacionais sejam
independentes na sua esfera prépria de acdo. (AFONSO; SILVA; ALMEIDA;
[et al.], 1996, p.14).

[...] constatou-se que, ao invés de ser a panacéia universal de todos os males e
um projeto linear, a descentralizacdo € um fendmeno muito mais complexo, um
verdadeiro caleidoscopio institucional, envolvendo uma série de varidveis e
arranjos, em especial numa federacdo tdo desigual e com pouca experiéncia na
constitui¢do de modelos intergovernamentais democréaticos inovadores.

Segundo Maria Herminia Tavares de Almeida (AFONSO; SILVA; ALMEIDA; [et al.],
1996), em abrangente estudo que focalizou a relacdo federalismo e descentralizacdo na esfera das

politicas sociais de educagdo, saude, habitacdo e assisténcia social, o federalismo acaba por

moldar formas peculiares de relacOes intergovernamentais, constitutivamente competitivas e
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cooperativas, ¢ modalidades de interacdo necessariamente baseadas na negociacdo entre
instancias de governo.

Do ponto de vista dessas relagdes que, necessariamente, se estabelecem entre os governos
federados, e considerando as transformagdes histdricas que se operaram nos modelos, a
literatura especializada distinguiu trés tipos de arranjos federativos:

1°) Federalismo dual. Modelo originério no qual

[...] os poderes de Governo geral e do Estado, ainda que existam e sejam
exercidos nos mesmos limites territoriais, constituem soberanias distintas e
separadas, que atuam de forma separada e independente, nas esferas que lhe sdo
préoprias. (ACIR, 1981, apud AFONSO; SILVA; ALMEIDA; [et al.], 1996, p.
14).

2.°) Federalismo centralizado. No qual os governos locais e estaduais tornam-se agentes
administrativos do Governo federal, que possui forte envolvimento nos assuntos das unidades
subnacionais e primazia deciséria de recursos.

3.°) Federalismo cooperativo. Modelo que comporta graus diversos de intervencdo do
poder federal e caracteriza-se por formas de acdo conjunta entre instancias de governo, nas quais
as unidades subnacionais guardam significativa autonomia deciséria e capacidade prépria de
financiamento.

As formas de federalismo centralizado e cooperativo sao transformacdes do arranjo dual
resultantes da tendéncia universal a expansdo do Governo Federal, na qual se operam formas de
centralizag;ﬁo.21 Eles correspondem a padrdes de relacionamento que tanto podem descrever o
perfil predominante das relagdes entre instancias de governo, em dado periodo, como podem
conviver lado a lado, em diferentes dreas de acdo governamental, configurando uma relacdo
complexa e conflitiva.

Juntamente com as caracteristicas das instituigdes politicas (sistemas partidarios e
eleitorais e as organizacdes de interesse) o sistema fiscal constitui-se na espinha dorsal do
sistema federativo e, por si mesmo, ja define, em boa medida, as caracteristicas proprias de cada
arranjo federativo estabelecido.

Equivale a dizer que o maior ou menor poder de arrecadacdo e receita estabelecido na
Constitui¢do Federal aos entes federados — poder este estabelecido no sistema tributario ao criar
os tributos e atribuir a este ou aquele ente, exclusivamente ou nao, a competéncia politica para
constitui-lo materialmente, arrecada-lo e executa-lo ou, ainda, o direito de receber o repasse de
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percentuais de arrecadacao de outro(s) ente(s) — por si s6 ja distribui, fundamentalmente, o poder,
funcdo precipua do arranjo federativo como alhures j4 ressaltado.

A autora ressalta a confusdo existente em torno do termo descentralizacdo e em torno do
tema descentraliza¢do-centralizacdo, os quais tém sido utilizados indistintamente para indicar
graus e modalidades diversas de reducdo de escopo do Governo Federal em decorréncia do
deslocamento da capacidade de decidir e implementar politicas para instancias subnacionais. De
modo a trazer luz ao tema identifica trés usos distintos dos termos:

a) Processo de realocacdo de fungdes e recursos correspondentes para instancias
subnacionais;

b) Processo de consolidacdo, quando recursos centralizados sdo utilizados para
financiar funcdes descentralizadas;

¢) Processo de devolucdo, que ocorre quando as funcdes e o0s recursos sao
descontinuados, os segundos em decorréncia das primeiras.

Enquanto no processo de consolidagdo normalmente se verifica uma espécie de
federalismo centralizado, com ampla capacidade deciséria no ambito federal, nas outras duas
formas de descentralizacdo, tende-se a verificar reordenagdo e redefini¢do mais ampla do escopo
de atuagdo das instincias federais. No processo de devolugdo, pode dar-se a reducdo da atividade
de todas as esferas de governo, uma vez que suas funcdes sdo transferidas para a drea privada.

Adentrando as explicacdes histéricas que condicionaram as mudancas no campo das
politicas sociais, a autora reconhece que a proposta descentralizadora brotou da critica ao padrao
de protecio social construido pelos governos autoritirios de cunho hipercentralizado,
institucionalmente fragmentado e favorecedor de iniqiiidades na distribuicdo dos beneficios
concedidos. O que se passou a buscar com a descentralizacdo, portanto, era a corre¢do dessas
distor¢des, concebendo-a como um instrumento de reducdo das desigualdades sociais, de
universalizacdo do acesso e do aumento do controle dos beneficidrios sobre 0s servicos sociais.

O melhor alcance desses objetivos se daria, para os criticos do sistema entio vigente, com

[...] a transferéncia de competéncias e atribuicdes de outras esferas para os
municipios, instdncia em que se supunha ser mais facil o controle democratico
exercido pelos cidaddos. Nao se tratava, pois, nesse caso, de redefinir a natureza
da intervengdo publica de cariter social no ambito de um novo pacto federativo
que fortalecesse os estados, mas de redistribuir competéncias e fun¢des de forma
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a incrementar o acesso da populacdo aos servicos sociais, propiciando-lhe
maiores oportunidades de controle (Idem, p. 17).

A Constituicdo Federal de 1988 coroou esses ideais descentralizadores, definindo um
novo arranjo federativo com significativa transferéncia de capacidade deciséria, fungdes e
recursos do Governo Nacional para estados e, especialmente, para os municipios.

Entretanto, como anota a autora, as normas constitucionais deveriam somar-se uma
legislagdo complementar até entdo inexistente dado o original da Constitui¢do Federal em termos
de direitos sociais, de modo a definir regras e instrumentos para realocac¢io, consolidacdo ou
devolucdo de funcdes entre instancias de governos; a negociacdo dos conflitos as mudancas
propostas; e a redefinicio de objetivos e reforma administrativa dos aparatos governamentais
cujas atribui¢des se modificaram.

No campo das politicas sociais, verificou-se a auséncia de um centro que comandasse o
processo de mudanga — notadamente em razdo do enfraquecimento do Governo Federal a época.

Ademais, as condi¢des econdmicas do pais fazem

[...] com que os requerimentos da politica antiinflaciondria e as visdes setoriais
continuem predominando sobre qualquer consideracdo mais ampla das
atribui¢cOes e competéncias das trés esferas de governo, capaz de dar substancia a
um modelo de federalismo cooperativo. Dependendo do ministério e do setor, o
Governo federal ora quer manter atribuicdes que certamente podem ser mais
bem executadas em outras instdncias de governo, ora quer passar adiante seus
encargos ignorando custos e dificuldades de transicao (Ibidem, p. 19).

Quanto aos estados e municipios, acredita que os mesmos ndo sao capazes de definir com
clareza seus papéis especificos, especialmente no que diz respeito as competéncias concorrentes.
Além do mais, tais entes federativos resistem a assumir fun¢des que o novo modelo lhes atribui,
mesmo com a maior capacidade de arrecadacdo e de orcamento fixada formalmente na

Constitui¢ao Federal.

2.2.3.3 - Descentralizacao e gasto publico

A andlise do gasto publico que leve em conta os processos de descentralizacdo estudados
requerem uma nomenclatura prépria. Nesse sentido, Médici e Maciel (AFONSO; SILVA;
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ALMEIDA... [et al.], 1996, p. 41,42) nos ajudam em sua classificagdo do gasto publico social na
medida em que identifica a maior ou menor autonomia do ente federado — levando-se em conta,

inclusive seu poder decisério — para realizar o gasto.

Os autores denominam de descentralizagdo o processo em que a responsabilidade pelo
gasto € transferida da esfera de maior para a de menor hierarquia (federal para estadual/municipal
ou estadual para municipal). O gasto descentralizado serd dependente quando for financiado por
meio de transferéncia de recursos da esfera maior para a menor e serd auténomo quando o gasto
for financiado por recursos proprios.

Ainda a descentraliza¢do dependente pode assumir duas formas diferentes: serd tutelada
quando € feita por meio de transferéncias negociadas, quando se mantém uma frdgil rela¢do de
dependéncia entre as esferas municipal e central, e serd vinculada quando é baseada em
transferéncias automdticas em razao de comando constitucional ou legal, a qual ndo estd “atrelada
aos humores da esfera que realiza o repasse dos recursos”, muito embora mantenha certo grau de
dependéncia da esfera transferidora.

Finalmente, os autores chamam de desconcentracdo o processo de transferéncia de
responsabilidades entre esferas de governo na execucdo de politicas sociais no qual a
responsabilidade pelo gasto mantém-se nas esferas centrais de governo embora sua realiza¢io
seja feita no nivel local.

Aplicaremos a discussdo do gasto publico a politica de atendimento dos direitos da
crianga e do adolescente quando abordarmos o tema Fundos de direitos da crianca e do

adolescente.

2.2.3.4 - Descentralizacao, crianca e adolescente

Delimitar com mais clareza o sentido da descentralizacio politico-administrativa,
especialmente da municipalizacdo, de modo a reconhecer a reparticao de competéncias e
atribui¢des dos diversos entes federativos, inclusive em termos de financiamento do sistema de
atendimento a crianga e ao adolescente e, sob 0 nosso enfoque, do subsistema de atendimento ao

adolescente em conflito com a lei, € uma tarefa tdo complexa quanto fundamental.
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Pelo menos trés sao as dificuldades que se relacionam intimamente entre si € com as quais
precisamos nos defrontar:

a) a gestdo da politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente
freqlientemente é compreendida pelos atores que desenvolvem papéis especificos no campo das
politicas publicas e pela sociedade em geral de forma confusa ou, quando muito, sob dois
enfoques diametralmente diferentes: alguns a entendem como uma espécie de subsistema do
sistema de assisténcia social e outros como uma espécie ‘sui generis’ de gestdo, totalizadora e
centralizadora de todas as a¢des referentes a crianga e ao adolescente;

b) a classificacdo legal de direitos, direitos da crianca e adolescente, nao tem uma relacao
direta e aprioristica com os sistemas publicos e privados pelos quais se planejam e se executam as
politicas sociais em geral: os direitos da crianca e do adolescente perpassam transversalmente
todas as politicas sociais e as agdes devem ser empreendidas em forma de rede que envolve os
atores de todos os sistemas de prestagdo de servigos no campo social, inclusive os 6rgdos de
justica;

¢) o caldo de cultura da politica nacional representa, de forma bastante real, uma
verdadeira queda de bragco entre os entes federativos em termos de fungdes e recursos,
(normalmente desejando-se descentralizar fun¢des, mas ndo recursos, ou receber recursos, mas
ndo fungdes), predominando o modelo de federalismo centralizado em um processo

descentralizador de consolidagdo.

2.2.3.4.1 - O Padrédo Historico

A tradicdo brasileira de atendimento a crianga e ao adolescente transita entre um duplo
cardter - o assistencial e o judicial - em razdo da propria realidade que se impde mais do que as
teorias e as doutrinas.

Nao obstante ser o ECA uma legislacdo que visa superar a histérica dicotomia crianca x
menor, a quase totalidade das criancas e adolescentes que necessitam das acOes especiais
previstas no Estatuto da Crianca e do Adolescente sdo provenientes de familias pobres ou sdo

autoras de ato infracional ou, ainda, os dois.
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Inexistindo as situacdes de risco, de vulnerabilidade social ou de ato infracional, o diploma
legal que os operadores do direito utilizam para arbitrar os conflitos envolvendo criangas e
adolescentes sdo o Cddigo Civil e a legislacao esparsa ndo penal.

Essa dicotomia em termos de fundamentagdo legal e de pressupostos de atendimento a
crianca e ao adolescente ndo € fendmeno recente em nossa histéria. Roberto da Silva (2005)
ensina que em razao da familia nuclear ter sido constituida na histdria brasileira — decorréncia da
predomindncia da Igreja Catdlica e da religido em geral — como a matriz fundante da legislagcdo
brasileira, acabou-se por constituir-se 0 Codigo Civil Brasileiro

[...] escrito a partir de um determinado protétipo de homem: branco, cristdo,
proprietario e letrado. A legitimacdo social da mulher — de qualquer mulher —
decorria entdo do casamento com um homem com tal perfil. Da mesma forma, a
legitimacdo social dos filhos decorria de ter nascido ou nio em uma familia a
partir deste perfil antes estabelecido.

Em decorréncia dessa visdo, qualquer arranjo socio-familiar diverso do padrdo nuclear
ndo era reconhecido socialmente como uma estrutura familiar. As denominagdes e adjetivacdes
que eram impostas socialmente sobre as criancgas e as mulheres desviados, tais como alcoviteira,
meretriz, amasia, para a mulher, e bastardo, sacrilego, espiirio, adulterino, para a crianga, sao
exemplos dos estigmas a que estavam submetidos esses individuos.

Com o passar do tempo, segundo o autor, consolidou-se uma estrutura dual na sociedade
brasileira, na qual aos desvios verificados no ambito dessa familia socialmente ajustada
aplicavam-se medidas de medicalizacdo, as quais estavam previstas no Codigo Civil. Aos
mesmos desvios verificados no ambito dos arranjos sécio-familiares ndo nucleares, as medidas
aplicdveis eram de criminalizagdo, com fundamento legal encontrado no Cédigo Penal.

Portanto, podemos dizer que aquelas criangas que haviam tido a sorte de terem nascido
em uma familia tradicional de pai branco, cristdo, proprietario e letrado, estava-lhes reservado o
tratamento garantidor de direitos conferido pelo Codigo Civil. Mas para aquelas criangas que ndo
tiveram tal sorte, o que lhes aguardava - caso ndo se amoldassem socialmente e ndo tivessem um
comportamento subserviente capaz de provocar a compaixao e a compreensdo da sociedade e das

institui¢des em geral — eram as duras penas da lei, e da lei penal.

Janine Borges Soares reconstruindo a histéria da responsabilizacdo penal da crianca no
Brasil (2007), historia que nos idos da década de vinte do século passado construia-se uma
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doutrina capaz de estabelecer o reconhecimento da crianga em condi¢do distinta do adulto, o que

deu origem a Doutrina do Direito do Menor, fundada no bindmio caréncia / delingiiéncia.

Seguindo a promulgacdo de diversos diplomas semelhantes em outras nagdes, o Brasil
acabou por realizar a distin¢cdo, mas ao fazé-lo, imperceptivelmente — ou ndo —, consolidou no
plano juridico uma cultura que enxergava o problema do abandono e da criminalidade infanto-
juvenil segundo uma Otica estritamente assistencial e judicial. O primeiro 6rgdo publico federal
encarregado de prestar o atendimento a crianca foi denominado de servico de assisténcia e

protecdo a infancia abandonada e delingiiente.

Esse quadro ndo se alterou profundamente com a nova fase de abordagem do problema da
crianga abandonada ou infratora, que se desenvolvia na esteira dos diplomas internacionais de
direitos humanos. Enquanto que a fase da doutrina do direito do menor estabelecia como
protagonista da parceria a Justica, na fase seguinte, a Assisténcia ganhou alguma proeminéncia
ante a percepc¢do de que, ontologicamente, o problema do menor era assistencial e nao
jurisdicional:

A terceira Constitui¢do Federal do Brasil, promulgada em 10 de novembro de
1937 - que sucedeu a Constituicdo Federal do Brasil de 16 de julho de 1934 -
inaugurou o Estado Novo na Ditadura Vargas, refletindo as lutas pelos direitos
humanos da época, fazendo com que a conotagdo juridica implicita na
caracterizacdo do problema dos menores ceda espaco para uma caracterizagao de
cunho social da infincia e da juventude.

O Servico Social serd parte integrante dos programas de bem-estar e da
legislacdo dos anos 40, podendo-se destacar a criagdo do Conselho Nacional de
Servico Social (Decreto-Lei n° 525, de 1o de julho de 1938), que instaurou
servicos publicos com o objetivo de suprir deficiéncias ou sofrimentos causados
pela pobreza e miséria; e o Decreto-Lei n° 3.799, de 05 de novembro de 1941,
que criou o Servigo de Assisténcia ao Menor (SAM), destinado a atuar junto aos
menores desvalidos e delinqiientes, e que foi o embrido do que mais tarde seria a
FUNABEM, berco de todas as FEBEMs.

[...]

Em 1943 foi formada uma comissdo revisora do Cédigo de Menores, que acabou
criando o Departamento Nacional da Crianga e, posteriormente, chegou ao
entendimento de que o novo Cédigo de Menores deveria ter cardter social, e ndo
ser essencialmente juridico, pois entendiam que o problema da crianca era
principalmente de assisténcia .

Neste momento histérico, varios foram os estudos e projetos relacionados a
criacdo do novo Cédigo de Menores. O problema dos menores abandonados e da
delingiiéncia juvenil seguia sendo um grande desafio, e embora fosse uma
questdo reconhecidamente de cunho social, permanecia a idéia de que cabia ao
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setor juridico resolvé-la (Idem).

O processo de transformagdo do direito da criangca e do adolescente foi interrompido nos

idos de 1964 em razdao do golpe militar. Prevalecendo a ideologia anti-comunista, anti-

democrdtica e a politica anti-descentralizadora do governo federal, prevaleceu também a

percepcdo de que as condutas anti-sociais dos menores precisavam ser rigidamente controladas e

cerceadas em nome da famigerada seguranca nacional, dando origem a instituigdes totais de

contengdo.

O Poder Judicidrio, irremediavelmente contaminado pelo espirito antoritarista

prevalecente, dd prosseguimento a suposta reforma da legislacdo menorista originando a doutrina

da situagdo irregular:
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Com o golpe militar, o processo de reforma do Cdédigo de Menores foi
interrompido, cessando as discussdes que estavam em andamento. A questdao do
menor foi elevada a categoria de problema de seguranca nacional, prevalecendo
o implemento de medidas repressivas que visavam cercear os passos dos
menores e suas condutas “anti-sociais’.Neste clima de ditadura militar, é
aprovada a Lei n°® 4.513, de 01 de dezembro de 1964, que cria a Politica
Nacional de Bem-Estar do Menor, estabelecendo uma gestdo centralizadora e
vertical. O 6rgdo nacional gestor desta politica, criado para fazer desaparecer a
antiga SAM, passa a ser a FUNABEM (Fundac@o Nacional de Bem-Estar do
Menor) e os 6rgios executores estaduais eram as FEBEMs (Fundacdes Estaduais
de Bem-Estar do Menor).

[...]

Nos anos 70 os debates sobre a necessidade de criacdo do Novo Cddigo
de Menores tomam nova forca. Em 1968 e em 1970 realizaram-se,
respectivamente, na Cidade de Brasilia e na Cidade de Guanabara, o Il e o IV
Encontro Nacional de Juizes de Menores, ocasides em que foram organizados os
principios que irdo nortear os direitos dos menores.

Das discussdes realizadas resultard clara a disposi¢do dos magistrados de ndo
abrir mao do espaco de atuacdo que lhes havia sido conferido ao longo da
histéria, no trato da questdo do menor.

Finalmente, a Lei n° 6.697, de 10 de outubro de 1979 estabelece o novo Cédigo
de Menores, consagrando a Doutrina da Situacdo Irregular, mediante o carater
tutelar da legislagdo e a idéia de criminalizagdo da pobreza. Seus destinatarios
foram as criangas e os jovens considerados em situacdo irregular, caracterizados
como objeto potencial de intervencdo do sistema de justica, os Juizados de
Menores, que ndo fazia qualquer distingdo entre menor abandonado e
delingiiente, pois na condi¢do de menores em situagdo irregular enquadravam-se
tanto os infratores quanto os menores abandonados.

Surgem as figuras juridicas de "tipo aberto", tais como "menores em situacdo de
risco ou perigo moral ou material", ou "em situacdo de risco", ou "em
circunstincias especialmente dificeis", estabelecendo-se o paradigma da
ambigiiidade, o que afeta diretamente a funcdo jurisdicional, pois o Juiz de



Menores, além das questdes juridicas, serd encarregado de suprir as deficiéncias
das politicas publicas na drea do menor, para tanto podendo atuar com amplo
poder discriciondrio (Ibidem).

A abordagem do problema dos menores segundo a perspectiva assistencial e jurisdicional

ainda € bastante presente mesmo depois da promulgacdo da Lei 8069/90 e o reconhecimento da
Doutrina da Protecdo Integral. As estruturas conceituais e culturais pouco se modificaram.

O problema da crianga e do adolescente ainda tem sido abordado sob uma perspectiva
assistencial e judicial sem que a sociedade brasileira tenha se apercebido que o problema, em sua
esséncia, € da natureza de direitos e de liberdades fundamentais. Na esfera judicial, quando o
assunto € crianca e adolescente ainda predominam a cultura assistencialista e a cultura
intervencionista e até hoje a maioria dos juizes e demais operadores do direito referem-se a
crianca e ao adolescente utilizando a linguagem do codigo de processo civil vigente: menor.

Nas estruturas de atendimento, o problema conceitual e cultural se reproduz: as entidades
em geral, publicas ou privadas, ttm enorme dificuldade de oferecerem servicos aos seus usudrios
sob uma perspectiva de direitos, mantendo a tradico assistencialista.”

O avanco mais expressivo que podemos notar em relacdo ao padrao histdrico brasileiro estd no
campo da estrutura das politicas e dos programas destinados a crianca e adolescente:
estabeleceu-se nitidamente a disting@o entre o sistema de atendimento destinado ao
adolescente autor de infracional, o qual ainda mantém, na pratica, o cardter rigorosamente
retributivo e punitivo, e o sistema de atendimento a criancas e adolescentes ndo infratores: de
carater quase que exclusivamente assistencial.

Ainda que se verifique a presenca da discussdo acerca da legitimidade das medidas e
acodes que se empreendem em favor dessas criangas e adolescentes ndo-infratoras — discussao em
termos de ‘“ou/ou”: assistencialismo/ndo-assistencialismo, dar o peixe/ensinar a pescar,
beneficidrio passivo/beneficidrio ativo — tal discussdo se faz predominantemente no ambito das
politicas assistenciais e muito timidamente encontra-se no escopo de preocupagdes e discussoes
das outras politicas sociais.

A necessidade da mudanca real desse padrdo historico de atendimento e gestao € pensada
e percebida, mas ndo € efetivamente praticada. Exemplifiquemos.

Acertadamente, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CONANDA)
estd vinculado organogramicamente a Subsecretaria de Promog¢do dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, a qual vincula-se a Secretaria Especial de Direitos Humanos, da Presidéncia da

Republica. A perspectiva filoséfica que embasou tal organograma oficial foi, evidentemente, a

izfygldal’sa Sposati (op.cit., p. 128) pugna pela criacdo, no ambito de uma relagdo integrada entre LOAS e ECA, de um
codigo de servigos de atengdo a crianga e ao adolescente, com padrdes de qualidade de atendimento oferecido tal como
faz o mercado, mas como um ato assecuratério de direitos que suplante a onipresenca do mercado econdmico e também do
mercado politico.



perspectiva dos direitos humanos e nao da assisténcia social, légica esta, posteriormente
contraditada com a criagdo do Sinase.

Ao estabelecer o Sistema Nacional de Atendimento Sécio-educativo, o Conanda dispde
que

[...] a origem dos recursos a serem utilizados para financiamento do SINASE
tanto deverd ser proveniente da seguridade social, responsdvel pela politica de
protecdo integral dos direitos sociais da populacdo brasileira, quanto das demais
fontes do Fundo da Crianga e do Adolescente. (CONANDA, 2006, p. 85).

Nos termos do artigo 195 da CF/88, a seguridade social é financiada por toda a sociedade,
de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e das contribuicdes sociais do
empregador, da empresa e da entidade equiparada a ela por lei, do trabalhador e dos demais
segurados da previdéncia social, assim como da receita de concursos de progndsticos™

O sistema da seguridade social compreende a saude, a previdéncia social e a assisténcia
social. Dispde a Constitui¢do que a saude, de cardter universal e gratuito, além dos recursos
provenientes das contribui¢des sociais constantes do seu artigo 195, serd financiada por
percentuais dos impostos fixados nos artigos 155 a 159 da Constitui¢do Federal e destinados em
percentuais estabelecidos rigidamente no paragrafo 2.° do artigo 198 da Constitui¢do Federal.

Considerando que os recursos para a saide ndo sdo suficientes para a demanda
populacional crescente, até mesmo em razao de que, conforme pesquisas recentes, as classes mais
favorecidas também utilizam o Sistema Unico de Satde (SUS) especialmente para a realizacio de
exames laboratoriais (IPEA, 1998), ndo € de se esperar que os recursos para o financiamento do
SINASE sejam provenientes do or¢amento da saude.

A previdéncia social, de cardter contributivo e de filiacio obrigatéria (obviamente
obrigatdria para aqueles que, inseridos no sistema produtivo, auferem rendimentos capazes de
contribuir com a previdéncia), serd financiada nos termos da regra geral do sistema de seguridade
social, conforme previsto no art. 195 da CF e no art. 10 da Lei federal 8212/1991, que instituiu o
Plano de Custeio da Seguridade Social.

Apenas se considerarmos o seu cardter estritamente contributivo, sem ao menos

precisarmos lembrar que o orcamento da previdéncia costuma ser apresentado como o ‘bode
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expiatorio’ principal do deficit das contas publicas, ndo hé de se esperar, igualmente, que do seu
orcamento provenham os recursos que financiardo o SINASE.

Além desses argumentos factuais, verifica-se especial dificuldade para o remanejamento
de recursos alocados sob uma determinada rubrica na lei or¢amentéria, em razdo dos principios
da legalidade e da programagdo em matéria orcamentdria, o qual, dentre outras proibicdes, proibe
a transposi¢do de recursos de uma dotacdo or¢amentdria para outra sendo por meio de lei
especifica, como ensina José Afonso da Silva (1977, p. 153, passim).

Obviamente, resta a Assisténcia Social. Dispde o artigo 203 da Constitui¢do Federal que a
assisténcia social “[...]serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribui¢do a
seguridade social”. O artigo 4.° da Lei 8212/91, que dispde sobre a organizacdo da seguridade
social, afirma que

[...] a assisténcia social é politica que prové o atendimento das necessidades
bdsicas, traduzidas em protecdo a familia, a maternidade, a infincia, a
adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de deficiéncia, independentemente
de contribui¢do a seguridade social.

E a Lei Organica da Assisténcia Social (8742/93) afirma, em seu artigo 1.°, que a
assisténcia social

[...] direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de Seguridade Social nio
contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o
atendimento as necessidades bésicas.

Seus objetivos, conforme o texto constitucional, dividem-se entre objetivos de cardter
estritamente protetivo, (protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice, o
amparo as criancas e adolescentes carentes, e a garantia de um saldrio minimo de beneficio
mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso cujas familias comprovem ndo auferir uma
renda minima estabelecida na lei orginica de assisténcia social) e objetivos de natureza
promocional (promoc¢do da integragdo ao mercado de trabalho e habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e promocao de sua integracao a vida comunitaria).

O fato evidente € que os direitos assegurados constitucionalmente no campo assistencial,
de modo especifico, em favor da crianca e do adolescente e, também, da familia, que a eles se

refere diretamente, t€ém cardter exclusivamente protetivo € nao promocional, enquanto que aos
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portadores de deficiéncia (dentre eles, é verdade, inserem-se as criancas e adolescentes nesta
condi¢do) predomina o aspecto promocional da assisténcia.

A conclusdo légica e inevitdvel € que os recursos que financiardo o SINASE serdo
provenientes de recursos destinados a assisténcia social. Seu cardter ndo-contributivo (0
adolescente em conflito com a lei ndo contribui economicamente para a sua socializagdo) e o
raciocinio dedutivo aqui aplicado nos obriga a essa conclusdo.

Em razdo disso e do enfoque constitucional em termos meramente protetivos da crianca e
do adolescente e sua familia, ndo se pode esperar que o atendimento ao adolescente em conflito
com a lei no ambito do SINASE seja capaz de, efetivamente, proporcionar direitos mais
abrangentes do que os que se tém compreendido como direitos capazes de serem assegurados no
campo das a¢des da assisténcia social.

Lembre-se ainda que, tradicionalmente, entre os sistemas sociais de atendimento de
direitos a assisténcia social é a que menos evoluiu em termos de organizacio e descentralizagdo.
Maria Herminia Tavares de Almeida (op. cit., p. 23) j& lembrava ha poucos anos que
comparando-se as politicas de descentraliza¢do e reorganiza¢do nas dreas da satde, educacio,
habitagdo e assisténcia social, esta

[...] foi a que mudou menos do ponto de vista da redistribuicdo efetiva de
competéncias e atribui¢cdes entre instancias de governo. Enorme instabilidade
institucional no nivel federal, alguma mudan¢a no plano constitucional legal e
nenhum reordenamento efetivo de funcdes caracterizaram a assisténcia social na
ultima década.

Além do mais, a discussdo que se operava até pouco tempo entre os atores ligados ao
sistema de assisténcia social assumia um sentido claramente angustiado que revelava uma
condicdo confusa do seu papel no cendrio das politicas sociais — notadamente a discussiao sobre o
sentido de minimos sociais — € um aparente sentimento de impoténcia ante a enormidade das
demandas e a corresponde exigiiidade de recursos:

Na preparacdo para a Segunda Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e
do Adolescente, promovemos alguns encontros regionais sobre a ‘Assisténcia e
Direitos da Crianga e do Adolescente’ [...] Nesses encontros divulgamos nossa
reflexdo sobre as quatro funcgdes da assisténcia social — contidas no documento
preliminar da politica nacional de assisténcia social que orientam os programas e
os servigos de assisténcia: insercdo, inclusio, protecdo e promocdo. E sempre
que a discussdo era feita as pessoas comecavam a indagar: ‘bom, mas o que,
concretamente, a assisténcia social vai fazer em termos de educacgdo; e o que ela
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vai fazer, concretamente, em termos de saude; de habitacdo; de emprego e
renda? Até de transportes publicos . Sdo agdes que cabem a assisténcia social de
algum modo.’|...] Hoje o orgamento da assisténcia é muito limitado [...]. Nao ha
nenhum rigor quanto ao papel que a assisténcia social deve exercer no contexto
da politica social do governo (MARTINS; SILVA; STANISCI; SPOSATI [et
al], 1999, p. 11,12, o grifo é nosso)™.

Algumas dessas observacdes transparecem apenas fatores de ordem circunstancial como a
limita¢do do orcamento para a seguridade social, mas outras revelam problemas estruturais
como a crise de identidade da assisténcia social. Nesse sentido, reconhecemos que o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) — o filho cagula dos sistemas piblicos de politicas
setoriais — veio minimizar e, qui¢d, viabilizar de modo efetivo a definicdo de papéis e de metas
ndo apenas na esfera interna (entre os operadores da drea), mas no cendrio mais abrangente das
politicas publicas em geral.

Segundo a propria Secretaria Nacional de Assisténcia Social (2004,p.33), o SUAS

[...]define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a execugdo da
politica de assisténcia social possibilitando a normatizacdo dos padrdes nos
servicos, qualidade no atendimento, indicadores de avaliacdo e resultado,
nomenclatura dos servicos e da rede socio-assistencial e, ainda, os eixos
estruturantes [...].

Aldaisa Sposati (apud Idem) afirma que o SUAS

Trata das condi¢des para a extensdo e universalizacdo da protecdo social aos
brasileiros através da politica de assisténcia social e para a organizacao,
responsabilidade e funcionamento de seus servicos e beneficios nas trés
instancias de gestdo governamental.

Os eixos estruturantes a que se refere o documento sado:
o Matricidade Sociofamiliar;

¢ Descentralizacdo politico-administrativa e Territorializacdo, que leve em conta a
heterogeneidade e desigualdade socioterritorial existente no pais de modo a mitigar o principio
da homogeneidade por segmentos da definicdo de prioridades de servigos, programas e
projetos, de modo a, em uma perspectiva intersetorial e descentralizadora, esta com
transferéncia real de poder, recursos e competéncias,

[...] identificar os problemas concretos, as potencialidades e as solugdes, a partir
de recortes territoriais que identifiquem conjuntos populacionais em situacdes
similares, e intervir através de politicas publicas, com o objetivo de alcangar
resultados integrados e promover impacto positivo nas condi¢des de vida. O que
Aldaisa Sposati chama de atender a necessidade e ndo o necessitado (ibidem);

® Novas bases para a relagdo entre Estado e Sociedade Civil, com vistas a compor-se uma rede
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socioassistencial, de modo a romper com o padrio de ajudas parciais e fragmentadas,
“[...Jcaminhando para direitos a serem assegurados de forma integral, com padrdes de
qualidade passiveis de avaliagdao” (Ibidem, p. 41). Nesse escopo, assume importancia renovada
a participacao da sociedade civil e a unido dos conselhos, resguardada e reconhecida, porém, o
papel fulcral do Estado em termos coordenagdo, catalizacio e unificagcdo da rede de
atendimento;

¢ Financiamento que, tomando por base o comando constitucional do art. 195 que aponta para
o financiamento de toda a sociedade, para os recursos or¢amentdarios de todas as esferas da
Federacgdo e para as contribuicdes sociais, renova o papel central dos fundos de assisténcia
social, de modo que o financiamento da rede socioassistencial dar-se-4 mediante aporte
proprio (de cada ente federado ao fundo), ou pelo repasse de fundo a fundo. Ainda se dard o
repasse de recursos para projetos e programas tidos como relevantes para o desenvolvimento
da politica de assisténcia social,“[...] de acordo com os critérios de partilha e elegibilidade de
municipios, regides e, ou, estados e o Distrito Federal, pactuados nas comissoes intergestoras e
deliberados nos conselhos de assisténcia social”( op. cit., p. 42);

¢ Controle Social, que se dd especialmente no ambito dos conselhos de assisténcia social e das
conferéncias;

¢ O desafio da participacao popular/cidadao, a ser enfrentado por meio da implementagdo de
uma metodologia capaz de resgatar a participagdo de individuos dispersos e desorganizados e
habilitd-los a atuar segundo a perspectiva de direitos e, por conseguinte, de controle das agdes;

e A Politica de Recursos Humanos;
¢ A Informacao, o Monitoramento e a Avaliacio.

Os ventos refrescantes trazidos por essa nova mentalidade no ambito da assisténcia
social, concebida em termos de direitos e ndo de benemeréncia, e a implementacdo do novo
modelo de gestdo descentralizado e participativo segundo seu ideal maior de eqiiidade e justica
social, representa uma mudanca de paradigma importante na medida em que adquire
claramente um viés promocional e facilitador da emancipac¢do do individuo e do exercicios de
suas liberdades.

Representa assim, uma forma de luta contra o velho e renitente paradigma
pobreza/delinqgiiéncia, que impregna a cultura estatal nacional desde h4 muito.

Entretanto, ndo representa significativo avango no sentido de insurgir-se contra o padrdo
histérico em que, de modo prético, se identifica o campo dos direitos da crianca e do adolescente
como uma espécie de subsistema do sistema de assisténcia social. Concordamos com Antonio
Carlos da Costa (MARTINS [et al.], p. 118-120) quando afirma que ndo podemos colocar na drea
da assisténcia social o atendimento ao adolescente autor de ato infracional, e isso deve valer
também para as fontes de financiamento.

Considerando-se ainda que a execucdo das medidas socioeducativas encontram-se em
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intima relacdo ndo s6 com o sistema de prestacdo jurisdicional — o que € inevitdvel na perspectiva
em que somente o Poder Judicidrio tem autoridade para restringir a liberdade fisica do individuo
— mas com o sistema de seguranca publica (FEBEMs), ao invés de emplacar-se a perspectiva
pedagdgica ou educacional como carro-chefe no processo socio-educativo, resta evidente a
repeticdo do padrao historico brasileiro.

A adocdo efetiva do novo paradigma da doutrina da protegdo integral é pressuposto para
a modificacdo das instituicdes de atendimento aos direitos da crianga e do adolescente. As
estruturas e os mecanismos de gestdo e financiamento imodificados substancialmente (ainda que
aqui e acold o sejam formalmente) sdo evidéncia de que a doutrina prevalecente ainda € a velha, a

menorista, € nao a nova.

2.2.3.4.2 - A Transversalidade do direito da crianca e do adolescente

O outro lado dessa discussdo, muito menos presente culturalmente em relagdo ao aspecto
que acabamos de considerar, mas intimamente relacionado com ele, estd no caréter totalizador e
centralizador, sui generis que alguns pretendem dar a gestdo dos direitos da crianca e do
adolescente. Segundo esse enfoque, os conselhos de direitos da crianca e do adolescente
concentrariam em si o poder total de deliberar sobre toda e qualquer politica e programa que,
ainda que minimamente, tangenciasse com suas competéncias, inclusive as politicas sociais
basicas como a saude, a educagdo, a assisténcia social, a habitagdo, o transporte, etc.

Essa visdo serd melhor compreendida ao discutirmos o segundo obsticulo que apontamos
como existente para a melhor definicdo dos limites da descentralizacdo que estamos nos
propondo a realizar: a classificacdo legal de direitos, direitos da criangca e adolescente, ndo tem
uma relagdo direta e aprioristica com os sistemas publicos e privados pelos quais se planejam e se
executam as politicas sociais em geral. Ao invés, os direitos da crianca e do adolescente
perpassam transversalmente todas as politicas sociais e as acdes devem ser empreendidas em
forma de uma grande rede social.

O direito da crianca e do adolescente &, por defini¢do, um direito etario. Isso porque,
somente aquele individuo cuja idade estd compreendida entre 12 anos completos e 18 anos

incompletos enquadra-se como destinatdrio primdrio de suas normas. Nao obstante as normas do
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Estatuto da Crianca e do Adolescente atribuirem deveres a familia, ao Estado e a sociedade em
geral, o carater claramente assecuratorio de direitos em favor da crianga e do adolescente se
sobressai em fun¢ao da condi¢do peculiar da crianga e do adolescente, cuja personalidade ainda
ndo se encontra plenamente desenvolvida.

O mesmo se poderia dizer acerca do direito do idoso e do seu Estatuto em razao da
especial condicao de fragilidade que ele se encontra pela idade.

Sob essa perspectiva e recorrendo-se aos estudos de Benjamin Bloom (1986), poder-se-ia
dizer, por analogia, que existe um direito de género (homem/mulher), um direito étnico
(branco/negro), e outras espécies de direitos que configuram uma taxonomia ontologica para
classificar uma ordem de prioridade no exercicio dos direitos entre as pessoas.

Pois bem. Essas espécies de direitos podem se apresentar relacionalmente, em forma de
vdarias camadas superpostas. Por exemplo: pode existir um direito da crianca negra que se
contraponha em termos de prioridade ao direito da crianga branca. As chamadas acoes
afirmativas que tém caracterizado as politicas de género sdo exemplos claros disso.

Igualmente, pode existir um espécie de direito da mulher idosa negra em contraposi¢ao
e priorizacdo ao direito da mulher idosa branca. E por causa dessa peculiar classificacio de
direitos que os tedricos dos direitos humanos tém se digladiado no sentido de definir a qual dos
direitos que os tratados e convencdes internacionais atribuem a grandeza de prioridade absoluta
dar-se-4 primazia juridica: o direito da crianca e do adolescente ou o direito do idoso.

Quando adentramos a forma tradicional de classificarmos as politicas sociais, a taxonomia
utilizada € funcional e ndo ontoldgica. Formulam-se, organizam-se, executam-se e analisam-se as
politicas em termos de satde, educagdo, assisténcia social, habitacdo, transporte, meio-ambiente,
etc., € ndo em termos ontoldgicos, pelo menos nao enquanto elas ndo adquirem o sentido de
politica afirmativa.

Nao se pensava de modo significativo em cotas de vagas nas universidades publicas para os
afro-descendentes enquanto as politicas étnicas ou raciais ndo adquiriram claramente uma
conotacdo afirmativa. Igualmente ndo se pensava de modo seriamente preocupado na
responsabiliza¢do do marido ou companheiro agressor, enquanto as politicas destinadas a
garantia dos direitos da mulher ndo adquiriram um carater claramente afirmativo. Poderiamos
inclusive profetizar que, enquanto o direito da crianca e do adolescente ndo adquirir,
igualmente, esse carater afirmativo, ndo poderemos ver, de modo efetivo, os direitos
assegurados no ECA realizados na sociedade brasileira.
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Assim como a taxonomia funcional, a taxonomia ontolégica encontra sua origem
histérica nos documentos internacionais de direitos humanos. Enquanto a classificacdo funcional
encontra seu fundamento nos pactos internacionais, especificamente no Pacto Internacional dos
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, a classificacdo ontolégica encontra seu fundamento
nos documentos que se preocuparam em assegurar direitos de grupos que, historicamente, foram
vitimas de crueldades e opressdes por parte daqueles que detinham o controle e o poder em suas
diversas formas.

Dessa forma, surgiram, dentre os tratados internacionais de direitos humanos
posteriormente ratificados pelo Brasil, as convengdes contra o genocidio e contra a eliminacio de
todas as formas de discriminacao racial ou contra a mulher, a conveng¢do contra a tortura e outros
tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes e a convengao sobre os direitos da
crianga.

E exatamente na diferenca taxondmica existente entre as duas formas de pensar as
politicas sociais, a tradicional ou funcional, fundada nos pactos internacionais, e a inovadora,
que chamamos de taxondmica, baseada em direitos diretamente compreendidos como humanos e
fundadas nas convengdes contra todas as acOes vitimizadoras de grupos mais vulnerdveis em
razdo de sua condicdo bioldgica ou por qualquer outra causa, que reside a dificuldade para
compreender a natureza peculiar dos direitos da crianca e do adolescente.

Enquanto que a abordagem tradicional das politicas publicas possui um carater
aparentemente totalizador da realidade, na medida em que, por defini¢do, constitui direitos que
dizem respeito a todos os grupos humanos sem qualquer diferenciagdo ontolégica — as chamadas
politicas bdsicas e universais — a abordagem inovadora apresenta um foco localizado e
particular da realidade que somente pode encontrar sua concretizacdo em termos de agoes e
resultados na medida em que se mistura com as politicas puiblicas que se referem ao todo social.

Podemos compreender o problema fazendo uma analogia encontrada nos Pardmetros
Curriculares da Educagcdo Nacional. Tal documento prescreve a abordagem dos conteidos que
devem necessariamente ser abordados na grade curricular das escolas oficiais. Podemos dizer
que o documento € composto pelos temas tradicionais, presentes nas disciplinas de Matemdtica,
Fisica, Quimica, Portugués e Ciéncias e pelos temas transversais, como o racismo, cidadania e

outros.
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O ponto de encontro ideal entre os dois diferentes temas se realiza quando se alcan¢a uma
perfeita integracdo curricular e metodoldgica entre eles (e € quando se considera que o professor
atingiu o desempenho esperado, na medida em que este consegue apresentar cada um dos
conteudos tradicionais que lhe compete transmitir relacionando-o com os contetidos transversais
sem que fique caracterizado um ensino descontinuado), quando entio poder-se-a dizer que houve
efetivamente a constru¢io do conhecimento ideal.

Por ndo compreenderem as diversas taxonomias nos quais se insere o direito da crianca e
do adolescente, alguns apregoam que a competéncia dos conselhos de direitos restringe-se ao
campo do adolescente em conflito com a lei e das medidas sécio-educativas.

Isso porque, no estdgio atual do atendimento oferecido, essa parte dos direitos previstos
no ECA ndo encontra ponto de intersec¢io direto com nenhuma das politicas sociais existentes,
sendo fécil caracterizd-lo como um sistema fechado, especialmente em se tratando das
institui¢des totais e os programas de internacdo herméticos que teimam em permanecer.

Outros, rejeitando essa concepgdo redutora do papel “deliberativo e controlador das acoes
em todos os niveis” (Art. 88,1I) dos conselhos de direito, propugnam pela unido de conselhos das
areas sociais afins, como os conselhos de assisténcia social, de saide, de educacio e outros, idéia
boa, mas que padece de eficdcia real por carecerem de instrumentos legais normativos que
atribuam conjuntamente a esses conselhos poderes capazes de vincular e obrigar os destinatdrios
de suas a¢des, especialmente o Estado.

Na verdade, a proposta de solu¢do para o problema estd na propria composicdo dos
conselhos de direitos da crianga e do adolescente nos quais, respeitado o seu cardter de
transversalidade em relacdo as demais politicas sociais bésicas e, por conseguinte, em relacao aos
demais conselhos, devera contemplar, em sua composicao, representantes de fodos os segmentos
da Administracdo Publica que, de uma forma ou de outra, estejam responsdveis pelo
desenvolvimento local, estadual ou nacional, ou seja, ndo apenas de dreas estritamente definidas
como sociais, como a saude, a educacdo e assisténcia social, mas também areas
reconhecidamente de teor econdmico como, p.ex., o planejamento, o desenvolvimento econdomico
e a fazenda.

Norberto Bobbio (1986, p.57) reconhece que, ndo obstante as estruturas formais

democrdticas existentes nas Republicas democraticas em geral, existem ainda dois grandes blocos
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impermedveis ao processo de democratizagdo — a grande empresa e a administracdo publica — e
afirma, com evidente dose de ceticismo, que

[...] enquanto estes dois blocos resistirem a agressao das forcas que pressionam a
partir de baixo, a transformacao democrdtica da sociedade ndo pode ser dada por
completa. Ndo podemos sequer dizer que esta transformacdo € realmente
possivel. Podemos apenas dizer que, se o avango da democracia for de agora em
diante medido pela conquista de espacos até entdo ocupados por centros de
poder ndo democraticos, tantos e tdo importantes ainda sdo estes espagos que a
democracia integral (posto que seja meta desejdvel e possivel) ainda estd
distante e € incerta.

Compondo-se assim os conselhos de direitos e se acompanhada a mudanca formal de efetiva
mudanca de paradigma, tudo nos termos do novo direito da crianga e do adolescente que
vimos considerando — o que nao temos noticia de que em algum local se deu — se viabilizara
que a politica destinada ao atendimento da crianga e do adolescente tenha uma penetragao
capilarizada no planejamento e na execugdo das politicas publicas, eliminando-se a dicotomia
inadequada e retrograda que se verifica em termos de planejamento e execugdo das politicas
com vistas a0 desenvolvimento (econdmico x social). Também se permitird que as chamadas
politicas sociais, tradicionalmente tidas no inconsciente de todos os atores politicos e
governamentais como secunddrias em relacdo as politicas econdmicas (estas sim nas quais se
deposita, de modo bastante consciente, a real esperanca de mudanga e progresso) sejam
elevadas ao lugar que realmente devem ocupar em termos de prioridade nas agdes e no
financiamento publico.

O pais precisa reconhecer definitivamente que tempo e recursos destinados a dreas nao
diretamente de interesse econdmico, como a saude, a educacdo, a habitagdo popular, a assisténcia
social, etc., ndo representam gastos, mas investimentos como demonstrou Amartya Sen, e se
constituem na propria razdo de ser do Estado que, precipuamente, foi constituido com a
finalidade de prestar servicos de interesse geral (publico), finalidade que mais se materializa na
prestacdo de servicos ‘sociais’ do que na manuten¢do da mdquina administrativa e de seu
aparato burocrdtico.

A composicdo dos conselhos de direitos com esse cardter intersetorial e interdisciplinar o
constituird de modo real na ponte para as agdes que pretendem ser empreendidas de um ou de
outro lado, preceitua Liberati (2004, p. 301).

A dificuldade de realizar uma interpretacio do modo de gestdo que considere essas
nuancas e que produza estruturas de atendimento capazes de produzir uma ag¢do continua e
integrada, coloca os conselhos de direitos em uma espécie de vdcuo de identidade e, por esse

motivo, o expde a conflitos com outros 6rgdos e organizagdes publicas ou privadas e enfraquece
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o seu poder de demanda e de afirmacao de suas competéncias e atribuicdes.

Além disso, produz entre os conselheiros de direitos da crianga e do adolescente um
sentimento de frustracdo e ineficiéncia — decorrente desta crise de identidade — e inviabiliza o
alcance de uma solidez institucional. Sua fragilidade institucional traduz-se em fraqueza politica
que em nada contribui para que o principio da prioridade absoluta dos direitos da crianca e do
adolescente, inclusive na forma de destinacdo privilegiada de recursos publicos, torne-se uma

realidade histérica concreta.

2.2.3.4.3 - Fungoes e Recursos

O ultimo obsticulo que identificamos refere-se estritamente aos aspectos da
descentralizacdo de fungdes e recursos entre os entes federados no campo dos direitos da crianga
e do adolescente.

Verificamos que, sem qualquer sombra de didvida, na elaboracdo e na execucdo da
politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente, o legislador optou por
descentralizar as funcoes segundo um modelo de federalismo cooperativo, com quase total poder
discriciondrio®para a constituicio da forma de descentralizacio dos recursos, conforme
determinam os artigos 86 e 88 do ECA.

Segundo o entendimento dominante, o modelo cooperativo aplicivel em termos de
descentralizacdo das fungdes no campo dos direitos da crianga e do adolescente (e que € coerente
com a discussdo que fizemos acerca da prevaléncia da cultura assistencial no campo dos direitos
da crianga e do adolescente) estd prescrito no artigo 204 da Constitui¢do Federal que, no capitulo

referente a assisténcia social, dispde que cabe a coordenacdo e as normas gerais da politica da

» 0 poder discriciondrio é aquele segundo o qual o agente administrativo pode fazer um juizo subjetivo, segundo o critério
do interesse publico, acerca da conveniéncia e oportunidade de realizar-se um determinado ato administrativo. Percebe-se
de modo bastante claro e alarmante que, no campo do atendimento dos direitos da crianca e do adolescente, prevalece a
cultura discriciondria em detrimento da cultura vinculada segundo a qual a administracdo ptiblica estd obrigada a ter um
comportamento especifico e previamente definido em lei. E o que vemos, por exemplo, na total auséncia de
obrigatoriedade ao chefes dos entes federados para que destinem percentual de suas receitas orcamentdrias aos Fundos da
Crianca e do Adolescente, limitando-se chefes politicos de nivel municipal, quando muito, a apoiarem pessoalmente ou
cederem a maquina administrativa para a realizagdo de campanhas junto a sociedade para que esta destine, em carater
voluntdrio, os percentuais dedutiveis do imposto de renda para os Fundos Municipais dos Direitos da Crianga e do
Adolescente. Talvez a tinica excegdo a regra esteja prevista no artigo 260 e pardgrafo 2.° do ECA, que determina que
fiixgm-se critérios de utilizacdo para os recursos do Fundos nos trés niveis com destinacdo obrigatéria de percentual para
incentivo ao acolhimento de crianga e adolescente 6rfao ou abandonado, sob a forma de guarda, na forma do disposto no
artigo 227, pardgrafo 3.°, VI da Constituicdo Federal. Mas mesmo quando assim determina, ndo estabelece qual o
percentual que, em tese, poderia ser 10 elevado a qualquer poténcia.



assisténcia social a esfera federal e a coordenagcdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social.

Pode-se dizer que, na prética, quando se encontra presente algum grau de descentraliza¢do
no campo dos direitos da crianga e do adolescente, ele ndo tem qualquer cardter de realocagdo,
uma vez que se verifica a descentralizacdo legislativa e normativa das fungdes, mas nao dos
recursos.

Talvez uma excec¢do a regra seja a expressa previsao legal no sentido de que as pessoas
juridicas poderdo destinar um por cento do seu imposto devido a Receita Federal aos fundos dos
direitos da crianga e do adolescente e seis por cento as pessoas fisicas. Mas pelo fato de nao
existir nenhum cardter compulsdrio nesse recolhimento, niao estando o 6rgao federal autorizado a
efetuar o repasse para os fundos, nos mesmos percentuais, caso o particular ndo opte por fazé-lo
diretamente, ndo se pode encontrar no exemplo uma espécie de descentralizagdo de recursos,
estritamente falando, mas apenas uma espécie de renudncia fiscal, pela qual a Unido delega aos
particulares a op¢do, mas ndo assume compromisso descentralizador.

Verificam-se de modo predominante os processos de consolidacdo e de devolugdo,
considerando-se que os recursos permanecem nos entes federados de hierarquia superior,
especialmente a Unido, e a iniciativa privada, de modo gradativo e crescente, tem sido
aquinhoada com transferéncia das fungdes e dos recursos publicos.

A descentralizagdao esperada encontra um de seus obstdculos na forma que a edi¢do de
normas gerais pelo CONANDA tem se operado historicamente. S para citarmos um exemplo. Se
observamos o ja citado SINASE, devemos constatar, ndo obstante a retérica em sentido contrério,
que predomina um forte viés centralizador que se verifica numa espécie de outorga aos demais
entes federativos de um sistema pronto e acabado que desce a detalhes que poderiam ser deixados
para normatividade dos estados ou, principalmente dos municipios, sem que trouxessem qualquer
prejuizo ao funcionamento do sistema, ao contrdrio, propiciando o seu melhor desempenho. Os
Pardmetros da agdo mais parecem um minucioso Programa cerimonial de acao.

Tal fato ndo é de surpreender em face da concepcdo extremamente estreita e timida que o
documento traz acerca da municipalizacdo do atendimento. Esta estd concebida no SINASE
apenas no sentido de que o atendimento deve ser executado nos limites geograficos do municipio,

sob o argumento de que municipalizacdo e descentralizacdo no ECA sdo diretrizes autonomas e,
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por isso, uma ndo pode ser espécie da outra.

Tal interpretacdo legal representa um reducionismo gravissimo e sem igual em termos do
modelo constitucional proposto de municipalizagdo que emancipou, sem precedente histérico, a
condicao dos municipios em face da Unido e dos estados federados (SINASE, p. 31).

Chega a afirmar expressamente, sem qualquer fundamentacdo, de um modo que deixa
transparecer um argumento do tipo ‘€ assim porque eu disse’, que

[...] a municipalizagdo do atendimento preconizada pelo ECA ndo tem a mesma
significacdo do conceito de municipalizacdo adotado pela doutrina do Direito
Administrativo, que o assume como uma modalidade de descentralizacio
politica ou administrativa (Idem, p. 32).

Curiosamente, no ponto imediatamente subseqiiente do documento, que trata da questao
da descentralizagc@o politico-administrativa do atendimento, a referéncia sobre a qual funda seu
argumento € a doutrina administrativista pacifica.

E ainda pior: retira da diretriz legal o seu cardter vinculante e obrigatério, dando ao
mesmo um contetido meramente programético e de mera

[...]Jorientagdo para os atores na area da infincia e da adolescéncia, funcionando
como objetivo a ser perseguido e realizado sempre que houver recursos
materiais para tanto e ndo se configurarem conflitos com outros principios da
doutrina da Protecdo Integral considerados de maior relevincia no caso
concreto ( Ibidem, p. 32, os grifos sdo nossos).

O texto estd eivado de arbitrariedades interpretativas do texto legal, tanto quanto de
incompreensdes. A que conflitos se refere? De que forma a municipalizacdo pode desenvolver
relacdes conflituosas com os outros principios da Doutrina da protecdo integral? Que principios
sdo esses? Sao perguntas irrespondidas no documento.

A inexisténcia de comandos legais fixos e obrigatérios mais explicitos direcionados aos
diversos agentes politicos, administrativos e jurisdicionais no sentido de que destinem
percentuais exatos de seus recursos or¢camentdrios, proprios ou ndo, para a execucdo da politica
de atendimento da crianca e do adolescente e o desempenho ideal dos 6rgdos e entidades que
compde o sistema de prote¢do, promocdo e garantia dos direitos da criangca e do adolescente,
(incluindo-se aqui ndo apenas os sistemas previstos no ECA mas também os sistemas existentes
para o atendimento da crianca e do adolescente no campo dos direitos sociais setoriais, como a

educacdo, a assisténcia social, a habitacdo, a sadde, etc.), potencializa formas iniquas de
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favorecimento baseada em transferéncias voluntdrias de recursos que se realizam na base de
negociagdes, ou negociatas invisiveis, e configura forma de sub-governo e de evidéncia do
mercado politico, conceitos que ja discutimos em Norberto Bobbio.

Nesse sentido, entidades publicas e privadas tém logrado €xito em captar recursos para a
realizacdo de suas atividades, junto ao poder publico e na complexa e emaranhada rede de
captagdo de recursos privados e publicos, sem que se submeta aos critérios democraticos de
deliberacgdo e controle sobre a destina¢do dos recursos publicos que deveria se operar no ambito
dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente, foro onde se instrumentaliza a gestao
participativa e democratica do atendimento. E mais.

A distor¢do que se verifica torna a gestdo dos fundos da criangca e do adolescente letra
morta que sO ndo cai inteiramente no esquecimento porque sio constantes e ininterruptas as
campanhas, empreendidas pelos melhores atores sociais junto a sociedade civil, para que se
destine o percentual do imposto de renda devido permitido em lei em cardter de rentdncia fiscal
em favor das empresas e das pessoas fisicas para os fundos municipais e porque os governos os
utilizam para depdsito de quantias que, por razdes de ordem eleitoral e operacional, lhes parece
mais conveniente, como, p.ex., quando deposita a remuneracdo devida aos conselheiros tutelares
ou destina alguns trocados destinados as entidades que operam na drea.

A confus@o conceitual e operacional que predomina em termos de descentralizacdo e
municipalizagdo no campo dos direitos da crianca e do adolescente ndo é um fato isolado em
relacdo as politicas sociais em geral.

Na verdade, estd dentro de um quadro histérico do arranjo federativo que, conforme j4
ressaltamos, encontra-se em processo de modificacdo inacabado. Antes de oferecermos alguma
contribui¢do para eqiiacionamento do problema, entretanto, € necessario que enfoquemos outra
diretriz da politica de atendimento dos direitos da crianga e do adolescente: a manutengdo de

. . ... 26
fundos nacional, estaduais e municipais.

2.2.3.5 - Fundos da crianca e do adolescente

Os recursos tradicionalmente utilizados para o financiamento da politica de atendimento
dos direitos da crianca e do adolescente sdo os provenientes da seguridade social (entenda-se no
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caso, assisténcia social, como ja demonstramos) e dos fundos da crianga e do adolescente, cada
um deles vinculado ao conselho de direito respectivo, em todos os niveis federativos.*’

Nos termos do ECA, portanto, o Conselho Nacional dispde de recursos de um fundo que
estd sob a égide de sua gestdo politico-administrativa, para utilizacdo nos termos de sua
competéncia geral. O mesmo se passa no ambito dos estados e municipios da federagao.

Medici e Maciel (AFONSO; SILVA; ALMEIDA... [et al.], 1996, p. 45) afirmam que na

historia recente do Brasil

[...] como os fundos utilizados no financiamento das politicas sociais eram
federais, o principal mecanismo pelo qual ocorreu a descentralizacdo dessas
politicas no periodo 1980-92 foi o de transferéncias, configurando um processo
de descentralizagdo dependente, a qual poderia ser tutelada (sujeita a negociagdo
dos recursos) ou vinculada (repasse automdtico de recursos de acordo com
critérios legalmente estabelecidos). No que se refere aos fundos sociais, as
transferéncias negociadas de recursos foram predominantes. Criados nos anos
70, tais fundos passaram a ser importantes fontes extra-or¢amentdrias de
financiamento dos programas governamentais na drea social. A sua logica bdsica
era obter financiamento, ndo de impostos, mas de contribuicdes sociais, que
garantiriam maior flexibilidade na alocac¢do dos recursos por estarem livres das
amarras orcamentdrias.

Com o fortalecimento do processo democritico pds-autoritarismo na esteira do qual
surgiram os movimentos sociais que pleiteavam uma franca descentralizacdo dos processos
decisorios e de financiamento nas distintas esferas de governo, o processo de descentralizacio
tutelada — baseado nas transferéncias negociadas — paulatinamente vem sendo convertido na
forma de descentralizac@o vinculada na qual as transferéncias se operam de forma automatica nos
termos definidos em lei.

Segundo os autores ja citados, as pressoes efetuadas nesse sentido

[...] nem sempre foram exitosas e o processo de vinculagdo das transferéncias
apresentou retrocessos, como, por exemplo, na nefasta experiéncia do Governo
Collor, quando os recursos dos fundos e politicas sociais foram fartamente
utilizados como ‘moeda de troca’ do clientelismo e da corrupcdo. (Idem, p. 46)

Nao se pode esquecer, entretanto, que a corrup¢do sempre € uma via de mao dupla: ha o
corruptor ativo, mas ha também o corruptor passivo. Se a corrup¢do ganhou terreno por iniciativa
do governo federal, ela encontrou um terreno fértil na condi¢io de enorme dependéncia

econdmica a que estavam (e ainda estdo) alguns estados da federagdo e muitos municipios que,
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ndo obstante terem alcancado sua autonomia politica e administrativa, ndo conseguiram alcangar
a emancipagdo econdmica por meio de suas receitas proprias ou transferéncias constitucionais
obrigatdrias de natureza estritamente tributdria.

A ampla pesquisa empreendida pelos autores constatou que os fundos sociais no Brasil,
em geral, foram distribuidos regionalmente segundo critérios que mantém a dependéncia de
estados e municipios em relacio ao Governo Federal, como a desconcentragdo ou a
descentralizacdo tutelada, tendo sido poucos os critérios que favoreceram uma descentralizacio
autonoma ou vinculada de recursos.

Em periodo mais recente, o processo de descentralizacdo fiscal, refletido no aumento da
carga tributdria dos estados e municipios e no aumento das transferéncias federais de recursos

para essas esferas

[...]possibilitou um aumento de gastos sociais com recursos proprios dos niveis
subnacionais de governo. Contudo, vale ressaltar que este aumento foi
proporcionalmente inferior ao crescimento da receita disponivel dessas esferas
de governo (Ibidem, p. 46).

A pesquisa ndo faz qualquer referéncia aos Fundos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, pois concentra sua atengdo sobre os principais fundos sociais brasileiros,
classificados segundo uma taxonomia funcional, tais como os Fundos para a Satde, para a
Previdéncia Social, para a Assisténcia Social, para a Educacdo, o Trabalho (FAT) e para a
Habitacdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano (FGTS). Considerado o volume
proporcionalmente irrisério de recursos que os fundos da crianca e do adolescente costumam
movimentar, € compreensivel a omissao.

O Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FNCA) foi instituido nos
termos do artigo 6.° da Lei Federal 8242/91 e é composto por diversos tipos de recursos, sendo
que os de maior expressao sao os recursos orcamentarios federais e os provenientes da destinacio
que pessoas fisicas ou juridicas optam por fazer em deducdo do imposto de renda devido.

As pessoas fisicas é permitida a deducdo de até 6% do imposto devido a Receita Federal,
incluidos nesse percentual as contribuicOes para o Programa Nacional de Apoio a Cultura
(Pronac) e investimentos feitos a titulo de incentivo as atividades audiovisuais, nos termos das

Leis Federais 9532/97, artigo 22, e Lei 9250 de 1995, artigo 12. As pessoas juridicas o limite é de
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1% e € permitido o abatimento mensal do imposto devido no valor das dedugdes efetivadas,
abrangendo tanto aquelas que foram tributadas com base no lucro real quanto as que foram
tributadas com base no lucro estimado, ou presumido, nos termos do Decreto n.® 794, de 05 de
abril de 1993.

Conforme o Manual dos Fundos Publicos 2003 (2003, p. 215,216), o FNCA teve
destinado na Lei orcamentdria anual de 2000 um or¢camento de R$ 13,8 milhdes, recursos que
foram quase que integralmente aplicados na assisténcia sécio-educativa do adolescente em
conflito com a lei, pois somente o or¢amento desse programa foi de R$ 11,5 milhdes. Em 2001,
deu-se uma reduc@o dramatica nos recursos disponiveis e efetivamente aplicados: enquanto que
apenas R$ 6,18 milhdes foram aprovados e autorizados, apenas foram executados 1,77 milhdes,
ou seja, 28,56% dos recursos disponiveis.

O orcamento aprovado para o FNCA em 2002 foi de R$ 4,18 milhdes, posteriormente
aumentado para R$ 5,11 milhdes, dos quais R$ 1,04 milhdo foi bloqueado e R$ 4,07 milhdes foi
efetivamente executado (79,63% do autorizado). O orcamento aprovado para 2003 foi de R$ 9,98
milhdes.

Segundo a Secretaria de Direitos Humanos do Ministério da Justica (2007), de 2003 a
2006 o FNCA destinou R$ 54,6 milhdes para projetos que beneficiaram 62 mil criancas e
adolescentes em todo o pais. Informe recente revela que no documento que estd em fase de
discussdo publica por meio do qual o CONANDA estabelecerd os “novos pardmetros para a
criacdo e funcionamento dos fundos” da crianga e do adolescente nos trés niveis federativos um
dos principais objetivos expressos € garantir a dotagdo orcamentdria para os fundos da infincia e
juventude, de modo a tornar tais recursos como o maior montante de entradas. Afirma o
presidente do CONANDA que “[...] ndo existe prioridade absoluta sem prioridade or¢amentaria”.

A dinamica dos Fundos da Crianga e do Adolescente requer um estudo especifico que nao
atinge o nosso objetivo aqui. O ponto central que queremos apenas enfatizar é que, via de regra,
os fundos da crianga e do adolescente sofrem, desde a sua origem, um esvaziamento cronico de
recursos publicos, sejam eles proprios ou transferidos, qualquer que seja a modalidade de
transferéncia, mesmo os fundos estaduais e municipais, ndo obstante o aumento arrecadatério que
se deu nessas esferas da federacdo em razdo do arranjo de receitas trazido pela constitui¢ciao

federal de 1988 que acabou por aumentar suas receitas.
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Seguramente as trés dificuldades que apresentamos anteriormente para que se efetive o
processo de descentraliza¢do e municipalizagdo no ambito da politica de atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente contribuem para a explicacdo do problema.

Entretanto, para sua melhor compreensdo, precisaremos dirigir um olhar um pouco mais
aprofundado para o6rgdo colegiado responsavel pela deliberacdo e controle das politicas afins a
crianga e ao adolescente: os conselhos de direitos e a sua realidade nesse desenho democrético

disforme que se apresenta na sociedade brasileira, especialmente na sociedade politica.

2.2.3.6 - Democracia, Conselhos e Participacao Popular

Os conselhos de participacdo popular, especialmente os de composi¢do intersetorial com
atribui¢des de controle e de deliberacdo representam, potencialmente, o melhor modelo histérico
de uma micro-sociedade politica capaz de superar a distor¢do verificada na forma em que se da a
representacdo politica, restaurar o ideal democratico de visibilidade de governo sufocando os
modelos de governo que se alimentam das estruturas invisiveis de poder e romper com as culturas
politicas dominantes do mercado politico e da negociacio do interesse publico em termos de uma
contratualizacdo privatistica que ocorre subrepticiamente ao império da lei e da apatia social, de
modo a restaurar a legitimidade do sistema politico democratico.

Entretanto, sua utilidade para superar tais distor¢des do sistema democritico somente se
verificard na medida em que a participa¢do popular apresenta-se como um esfera legitimamente
representante da vontade popular e funcionando sobre uma matriz genuinamente democratica,
mantendo um eqiiidistancia entre o sistema econdmico e o sistema politico tradicional capaz de
preservar sua independéncia e sua autonomia e, assim, capaz de diagnosticar as mazelas das
desigualdades e da privacdo de oportunidades e capacidades com clareza, desvinculada de
interesses institucionais imediatos e também capaz de empreender as acdes necessdrias com
eficiéncia.

Obviamente esse objetivo € elevado, mas mais préximo de ser alcangado do que na atual
sociedade politica que, como ja demonstramos em Bobbio, encontra-se ferida de morte em sua
estrutura e com os seus dias contados.

O primeiro motivo e mais evidente para o otimismo € a capacidade real de controle do

180



poder invisivel que, por meio da descentralizagdo em forma de municipalizagdo, favorece
eficazmente a pritica aos principios de visibilidade, cognoscibilidade, acessibilidade e
controlabilidade, de modo a minimizar a ingeréncia das formas ocultas de poder sobre as agdes
de governo.

Em segundo lugar, porque tende a redirecionar a ‘revanche de interesses’ ao qual referiu-
se Bobbio — tradicionalmente interesses privados que se caracterizam por favorecer grupos
econdmicos que sdo regidos exclusivamente por interesses econdomicos segundo uma logica de
lucro — para interesses publicos buscados pelas entidades privadas que atuam no chamado
terceiro setor, sem fins econdmicos, produzindo assim uma espécie de redistribuicdo da riqueza
por meio da disponibilizacdo de funcionalidades, que se dd em favor dos ‘clientes’ destas
entidades e que, em razdo de suas proprias finalidades institucionais, ndo podem atender os
grupos e os individuos mais favorecidos econdmica e socialmente.

Permanece aqui, deve-se dizer, o interesse de grupo que € resultante do fato, também
identificado por Bobbio, de que a sociedade moderna é uma sociedade pluralista composta por
varios centros de poder (e ndo apenas um centro politico), segundo a qual entre o Estado e o
individuo h4 interesses de grupos que intermediam as negociagoes.

Isso ndo é e ndo poderd ser diferente nos conselhos em que se fazem representadas
entidades e associacdes sem fins econdmicos, mas que estdo organizadas no sentido de fazerem
valer seus interesses. Equivale a dizer que subsiste na esfera dos conselhos de participacio
popular alguma medida de expectativa pelo lucro politico. Como notou Aldaisa Sposati
(MARTINS [et al.],1997, p.128), precisamos superar o quadro terrivel na drea social de “[...]
colocarmos o titulo de ‘sem fins lucrativos’ do ponto de vista econdmico, mas ao lado
construirmos toda a lucratividade do ponto de vista politico”.

Mas € importante notar que os interesses finais nessas organizacdes sio interesses que
mais atendem ao interesse piblico do que aos interesses das organiza¢des econdmicas. Estas, por
sua propria natureza, buscam aumentar os lucros e a riqueza dos acionistas e dos sécios-
proprietarios segundo uma légica de concentracdo e nao distribuicdo de riqueza. Mesmo na tio
propalada idéia da Responsabilidade Empresarial, os objetivos finais ainda sdo lucratividade e
resultados econdmicos.

Dessa forma, mesmo que ainda se verifique a luta entre as elites em busca pelo poder,
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essa luta se da sobre bases sociais e ndo econdmicas: muda-se o cendrio do jogo.

E também nos conselhos de participagio popular nos quais mais se pode contribuir para
transportar o ideal democratico da esfera estritamente politica — ainda que formal — para a esfera
social — a democracia social no dizer de Bobbio — de modo a favorecer uma cultura em que se
verifica um aumento do nimero dos que t€ém o direito de participar das decisdes que lhe dizem
respeito.

O assento comum entre os diversos segmentos da sociedade civil, tais como o
empresariado, os 6rgdos de classe, as igrejas, etc., cuja cultura administrativa, em maior ou
menor medida, normalmente regem-se pela capacidade técnico-administrativa e pelo carisma
pessoal, torna dificil o processo decisério. Mas ao mesmo tempo guarda uma enorme
possibilidade de subversdo do padrdo comum, que se verifica nestas como em outras institui¢oes,
do governo autocrdtico, de modo a inaugurar um modo de pensar que privilegie o dissenso e
valorize a opinido do outro em um padrao de igualdade segundo a idéia democrética.

A cultura do dissenso foi considerada por Norberto Bobbio a questdo central nos termos
da discussdo que se trava sobre democracia direta ou representativa:

E inttil esconder que a prova de fogo de um regime democratico estd no tipo de
resposta que consegue dar a estas perguntas. Com isto ndo quero dizer que a
democracia seja um sistema fundado nédo sobre o consenso mas sobre o dissenso.
Quero dizer que, num regime fundado sobre o consenso nao imposto de cima
para baixo, uma forma qualquer de dissenso € inevitivel e que apenas onde o
dissenso ¢é livre para se manifestar o consenso € real, e que apenas onde o
consenso € real o sistema pode proclamar-se com justeza democrética. Por isto
afirmo uma relagc@o necessdria entre dissenso e democracia, pois, repito, uma vez
admitido que democracia significa consenso real e ndo ficticio, a tnica
possibilidade que temos de verificar se o consenso € real é verificando o seu
contrdrio. Mas como poderemos verifica-lo se o impedirmos? (2000, p. 63).

Nao se deve esquecer que um conselho de participagdo popular com competéncia legal
meramente opinativa representa, na pratica democrdtica, uma forma ficticia de deliberacdo
democratica, uma vez que ndo ha nenhuma obrigatoriedade de que as partes diretamente
envolvidas na relagdo contratual oucam e submetam-se a qualquer ‘opinido’ proposta pelo
Conselho.

Em outras palavras, nesse tipo de conselho, nenhuma importancia real possui a presenca

ou ndo do consenso ou do dissenso. Ao mesmo tempo, sua competéncia legal representa uma
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aberracdo ontoldégica do proprio discurso oficial oferecido, segundo o qual a participacdo popular
€ instrumento util para o desenvolvimento das acdes de interesse publico, com eficiéncia.

Finalmente, os conselhos de participagdo popular trazem em sua propria idéia o germe de
insurrei¢do contra o fendmeno da apatia politica notado por Bobbio, segundo o qual entende-se
que ndo interessa a populacdo em geral o que ocorre no paldcio, uma vez que tem por
pressuposto um embate e um didlogo direto e franco com os setores politicos e administrativos
capazes de decidir acerca das agdes.

Muito provavelmente, um dos motivos para o desinteresse pelas coisas da politica estd no
sentimento de impoténcia do cidaddo em termos de participacdo e contribuicdo para a promog¢ao
da mudancga da realidade politica e social. Sob essa 6tica, a ‘apatia politica’ é consegiiéncia e nao
causa e, caso os grupos e individuos percebam que sua participacdo pode ser eficaz para a
mudanca, ela (a participacdo) pode se dar de modo concreto na histéria e em respeito as regras
democriticas.

Relacionando as idéias que desenvolve em termos do tema democracia representativa e
democracia direta, Bobbio finaliza seu raciocinio reconhecendo uma conexao existente que
resume bem os atributos existentes nos conselhos de participacio popular, os quais vimos
considerando:

Tudo estd portanto em conexdo: [...]a liberdade de dissentir tem necessidade de
uma sociedade pluralistalna qual existem vérios centros de poder], uma
sociedade pluralista consente uma maior distribui¢cdo do poder [além do poder
politico ou do poder econdmico], uma maior distribui¢do do poder abre as portas
para a democratizagdo da sociedade civil e, enfim, a democratizacdo da
sociedade civil [democracia social] alarga e integra a democracia politica (1986,
p. 63,64).

A reforma do Estado de bem-estar social que se tem empreendido e que se refere,
instrumentalmente, ao modelo de gestao estatal, ndo tem reconhecido o potencial de mudanga que
trazem os conselhos de participacdo popular com competéncias deliberativa e controladora,
especialmente os de natureza intersetorial e de base territorial municipal.

Constituida sob uma orientacdo filosofico-politica de Estado Minimo segundo a qual o
Estado deve transferir a iniciativa privada todas aquelas fun¢des que ndo lhe sdo essenciais e
estratégicas, a propalada Reforma do Aparelho Estatal compreende quatro setores (SIC) de

atuacdo do Estado, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005, p. 51):
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® Niicleo Estratégico, entendidos como os 6rgdos de governo, em sentido lato, que define
as leis e as politicas publicas e cobra seu cumprimento e compreende os poderes da republica e o
Ministério Publico, sendo que no Poder Executivo apenas o Presidente da Republica, os ministros
e seus auxiliares e assessores diretamente responsdveis pelo planejamento e formulagdo das
politicas publicas;

® Atividades exclusivas que correspondem ao setor que presta atividades que s6 o Estado
pode prestar, nas quais estdo os poderes de regulamentar, fiscalizar e fomentar, como, p.ex., as
atividades de cobrancga e fiscalizagdo de impostos, policia, previdéncia social bésica, servico de
desemprego, fiscalizacdo sanitdria, servicos de transito em geral, compra de servigos de satde
pelo Estado, controle do meio ambiente e subsidio & educagdo bésica dentre outros;

® Servigos ndo exclusivos que se referem ao setor no qual o Estado atua simultaneamente
com outras organizacgdes privadas ou publicas ndo-estatais; sdo os servigos sociais do Estado,
abrangendo fundamentalmente as universidades, hospitais, centros de pesquisa e museus;>®

e Setor de produgdo de bens e servigos para o mercado que corresponde a drea de atuacao
das empresas, abrangendo atividades econdmicas para o lucro.

Os conselhos de direitos dentro desse escopo de reforma nao tem merecido qualquer mengao
significativa pelos mentores e implementadores da reforma. Ao contrario, percebe-se a
tendéncia nos diplomas legais que tém sido editados na esteira da reforma de modo a viabiliz4-
la fornecendo os instrumentos juridicos necessdrios para sua efetiva realizagc@o, no sentido de
minimizar seu poder de atuacdo e ingeréncia.

Um exemplo evidente disso estd na Lei 9.790/99 a qual instituiu as Organizagoes Sociais
de Interesse Piuiblico (OSCIPs) e o Termo de Parceria, espécie de contrato de colaboracdo pelo
qual Estado e OSCIP firmam um compromisso de resultados no qual o Estado se compromete a
transferir bens e recursos a entidade privada sem fins lucrativos qualificada como OSCIP para o
alcance dos resultados previstos no programa de trabalho. A OSCIP cabe executar a agdo, esta
sob sua gestdo direta, mas sob ingeréncia e fiscalizagdo do 6rgdo publico signatdrio do termo e do
conselho de politicas publicas da drea, assim como do controle externo dos conselhos de contas.

Nos termos da lei que instituiu no Estado de Sao Paulo essa forma de parceria publico-
privada, os conselhos adquirem um papel meramente opinativo ou consultivo, ndo tendo poderes

de deliberar acerca da conveniéncia e oportunidade de firmar-se ou nio a parceria com o ente

* O termo cunhado para referir-se a esta forma de transferéncia de servicos € publicizagdo e leva esse nome porque carrega
48ho pressuposto paradigmatico a idéia de que os bens publicos ndio sdo propriamente bens do Estado, mas bens da
sociedade em geral. Ao transferir a prestagdo de servigos publicos de natureza social para a iniciativa privada o Estado
estaria assim devolvendo para a sociedade uma responsabilidade que, pela prépria natureza das coisas, lhe pertence.



privado, o que conflita frontalmente com o carater deliberativo e controlador da maioria dos

conselhos de participacido popular que nasceram sob a inspiracdo da Carta Cidada. Referimo-nos

ndo apenas aos conselhos de direito da crianga e do adolescente, mas também aos conselhos de

assisténcia social, aos conselhos de satude, aos conselhos ligados a drea educacional (ndo apenas

os conselhos de educagdo, mas também os conselhos internos as unidades escolares) e outros.

Sob o enfoque que temos apresentado, entendemos que os conselhos de participacdo

popular de cardter deliberativo e controlador tém natureza juridica que nos permite afirmar que se

enquadra entre as entidades publicas que constituem o Nucleo Estratégico Estatal.

O dispositivo legal, portanto, que atribui cardter meramente consultivo aos conselhos de
politicas publicas das dreas respectivas, representa ndao apenas um reducionismo e um
desconhecimento de cardter axioldgico acerca do papel social e politico dos conselhos de
participacdo popular, como uma evidente demonstracdo de que a sociedade politica em geral
ndo interessa fomentar a cultura democrética do dissenso que encontramos de forma bastante
salutar nos Conselhos.

Devo acrescentar que, como ensina Maria Nazaré Lins Barbosa (2005), a génese das OSCIPs,
o chamado Marco legal do terceiro setor, ndo é a mesma dos demais instrumentos de
transferéncia da prestacdo de servicos publicos a iniciativa privada, dentre os quais as
Organizacgdes Sociais ocupam um importante papel. Como ressalta, estas

[...] refletem uma tendéncia — ndo especificamente nacional — da transferéncia de
determinados servicos de interesse coletivo ou mesmo de natureza publica a
entidades sem fins lucrativos de direito privado, porém decorrentes de um
processo de reforma do Estado. Diversamente, vislumbro na qualificacdo como
OSCIP uma resposta institucional a outra tendéncia, também internacional,
caracterizada pela emergéncia de um novo associativismo - um movimento por
assim dizer de base, de mobilizacao da sociedade civil. Ao lado da tradicional
atuacdo das associacgdes e fundacdes privadas sem fins lucrativos em dreas como
educacdo, saide, cultura ou assisténcia — contempladas, no Brasil, nos titulos
tradicionais — percebe-se a atuacdo de associagdes em dreas emergentes —
ambientalismo, voluntariado, direitos humanos, também de interesse publico —
reconhecidas no pais com o novo titulo. Notamos que as duas tendéncias -
reforma do Estado e emergéncia de um novo associativismo de fim piiblico -
concorrem para uma mesma demanda: a necessidade de se estabelecerem
formulas juridicas adequadas para pautar a relagdo entre o setor piiblico e o
setor privado sem fins lucrativos.

Nao obstante, ainda que o ‘ber¢co’ da reforma tenha sido outro, ambas, OSCIPs e

Organizacgdes Sociais, sdo, metaforicamente falando, irmaos bioldgicos. Mais: irmaos gémeos,

ainda que ndo univetelinos, e representam igualmente, de modo bastante concreto na histéria, o

185




processo de transformacdo do Estado de bem-estar social que, para muitos, sofreu um
crescimento desmesurado e, para outros, nunca se concretizou de forma integral na estrutura
politica e social brasileira.

O caminho a trilhar para que os conselhos passem a representar de modo substancial um
modo de fazer democracia ideal € drduo e longo, mas vidvel. Antes de tudo, faz-se necessario
realizar uma reflexdo mais profunda sobre as reais condi¢des nas quais os conselhos de direitos
tém desempenhado seu papel em sua curta existéncia.

Andreas Joaquim Krell (2003, p.96), abordando o papel dos conselhos municipais nas
diferentes dreas setoriais, afirma que a existéncia de sistema colegiado para acompanhamento de
acoes publicas municipais “[...]ndo significa necessariamente uma democratizacdo do poderf...]”
e passa a citar uma série de estudos sobre o tema.

Segundo esses estudos, os conselhos municipais tém funcionado apenas como
mecanismos formais de participacdo, pela pouca importancia que lhes devotam as administracdes
municipais, servindo apenas para viabilizar a liberagdo de recursos em razdo das exigéncias
legais de sua existéncia para a liberagdo dos mesmos.

Outras dificuldades verificadas sdo o que ele denomina de ‘cansaco’ em relacdo ao
‘assembleismo’ que a participagd@o muitas vezes acarreta, a cooptacao de organizagdes populares
pelo Estado e as dificuldades de coexisténcia com os mecanismos convencionais de
representacdo, especialmente as Camaras de Vereadores.

Afirma, ainda, em razdo de sua andlise juridica sobre a hierarquia dos 6rgdos politicos
municipais, que

[...] a acdo dos Conselhos — como forma de exercicio da democracia semidireta —
pode levar a conflitos com os poderes constituidos. Uma disputa politicas dos
conselhos com a Camara dos Vereadores ou a Prefeitura certamente levard a
prejuizos para o préprio municipio, visto que o sistema constitucional brasileiro
reserva a esses Orgdos oficiais a “dltima palavra” sobre qualquer medida
administrativa (Idem, p. 97).

Reconhece ainda que os conselhos tém recebido funcdes e responsabilidades que
exorbitam de suas reais possibilidades de agcdo e que acabam por sobrecarregd-los, como
deliberar sobre padrdes técnicos, avaliacdo de projetos e planejamentos, que exigem maiores

conhecimentos cientificos. Como uma das fun¢des mais importantes dos Conselhos de
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participacdo popular, identifica o servirem como “palco de publicidade” de modo a tornar
“[...Jmais transparentes os mecanismos tradicionais de decisdo sobre alocacdo de recursos,
contratacdo de empreiteiras e realizacdo de obras publicas.” ( Ibidem, p. 98)

Todas essas consideragdes nos induzem a uma proposta de mudanca do modelo decisorio
que tome por escopo a centralidade dos conselhos de participagdo popular municipal, segundo
uma estrutura federativa que favoreca o exercicio de suas funcdes e reforce a sua capacidade de

disponibilizagcdo de recursos.

2.3 - O SISTEMA NACIONAL DE ATENDIMENTO SOCIO-EDUCATIVO (SINASE)

Ao analisarmos a gestdo publica do problema do ato infracional, precisamos nos reportar
a um olhar atento ao Sistema Nacional de Atendimento Sécio-Educativo (SINASE),
recentemente instituido por meio de Resolucdo do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e
do Adolescente.

O SINASE refere-se ao conjunto de todas as medidas privativas de liberdade ou em meio
fechado (internacdo e semiliberdade) e as ndo privativas de liberdade, ou em meio aberto
(liberdade assistida e prestagdo de servicos a comunidade), como também a internacdo provisoria.

Foi concebido junto ao Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente, sob
a necessidade de “[...Jconstituir pardmetros mais objetivos € pardmetros mais justos que evitem
ou limitem a discricionariedade[...]” no trato com o adolescente submetido a uma medida
socioeducativa e “[...Jreafirma a diretriz do Estatuto sobre a natureza pedagégica da medida
socioeducativa”. Ainda segundo o Ministro da Secretaria Especial de Direitos Humanos e o
Presidente do CONANDA, com o documento “[...Jcriam-se condicdes possiveis para que o
adolescente em conflito com a lei deixe de ser considerado um problema para ser compreendido
com uma prioridade social em nosso pais”. (CONANDA, 2006, p. 13)

Segundo o préprio documento (Idem, p. 15), “[...]a implementacdo do SINASE objetiva
primordialmente o desenvolvimento de uma a¢do socioeducativa sustentada nos principios dos
direitos humanos|...]” e, sobre bases éticas e pedagdgicas, pretende aliar o “[...]Jaspecto
conceitual do direito da criancga e do adolescente com os aspectos estratégicos e
operacionais|...]” o que, dito de modo simples, significa criar condi¢des para, de modo efetivo,
aplicarem-se os principios e normas prescritas no Estatuto da Crianca e do Adolescente de
modo a transformar o panorama triste que se nos apresenta continuamente no atendimento ao
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adolescente em conflito com a lei.

O SINASE resultou de um didlogo e um debate franco do CONANDA e da Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH/SPDCA) com os mais diversos operadores do Sistema de
Garantia de Direitos previsto no Estatuto da Crianga e do Adolescente e dd a impressdo de estar
eivado de legitimidade democratica. Organiza-se em nove capitulos.

No primeiro capitulo, trata de realizar um diagndstico breve sobre a realidade do adolescente
em conflito com a lei no contexto brasileiro e das medidas socioeducativas, com base em
pesquisas e informagdes oficiais, apontando a desigualdade social e a concentracio de renda,
(1% da populagao rica detém 13,5% da renda nacional contra os 50% mais pobres, que detém
14,4% desta), como causa direta das precdrias condi¢des de vida da populacdo infanto-juvenil
e, dentre essas, as que estdo submetidos os 39.578 adolescentes em conflito com a lei que
integravam, em 2004, o sistema socioeducativo.

E-nos é util observar que o relatério indica que dos 9555 adolescentes que cumpriam
medida de internacdo ou internag@o provisoria no ano de 2002, 12,7% viviam em familias que
nio possuiam renda mensal; 66% em familias com renda mensal de até dois saldrios minimos e
85,6% eram usudrios de drogas. Dos que cumpriam medida de semiliberdade, 75,7% dos
adolescentes ndo trabalhavam e 70% se declaravam usudrios de drogas.

Enfocando a tradigcdo assistencial-repressiva brasileira no ambito do atendimento a
crianga e ao adolescente, principalmente para aqueles em conflito com a lei, o documento revela
as condi¢des deplordveis a que sdo submetidos os adolescentes privados de sua liberdade, com
grave infracdo as normas legais nacionais e internacionais, como a inexisténcia de espagos para
atividades esportivas e de convivéncia, as péssimas condi¢cdes de limpeza, superlotacio,
Unidades funcionando em prédios adaptados e antigas prisdes, etc., que estdo longe de
representarem a minima tentativa de adequarem-se, programaticamente, a proposta pedagdgica
do Estatuto.

Na busca para reverter essa condi¢do, as grandes mudancas necessdrias identificadas pelos
autores do documentos sdo, dentre outras, o reordenamento institucional das Unidades de
internacdo, a regionalizagdo do atendimento, a elaboragdo de uma politica estadual e municipal
integrada com as demais politicas, a acdo mais efetiva dos conselhos estaduais e municipais, o
maior entendimento da lei e suas especificidades e o atendimento estruturado e qualificado aos
egressos.

O segundo capitulo trata do conceito e integragdo das politicas publicas. Reconhecendo a
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previsdo legal e constitucional de um verdadeiro sistema geral de direitos infanto-juvenis
(Sistema de Garantia de Direitos), tem por premissa basica que a efetivacdo dos principios e
normas que compdem esse SGD € o trabalho articulado dos entes federativos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) e da sociedade civil sob os eixos de Promocao, Defesa e Controle
Social.

Nesse ponto, ressalta a utilidade da escolha da forma sistémica para a descricio do
processo, em razdo da complexidade do tema e da gama de direitos humanos envolvidos, e
aponta diversos subsistemas, tais como as politicas sociais bdsicas, o sistema tnico de assisténcia
social, o sistema educacional, o sistema de justica e seguranca publica, o sistema tnico de satde,
etc.

Entre estes e com eles estabelecendo pontos de intersec¢do, o SINASE é definido como
“[...Jo conjunto ordenado de principios, regras e critérios, de cardter juridico, politico,
pedagdgico, financeiro e administrativo, que envolve desde o processo de apuragdo do ato
infracional até a execucdo da medida socieducatival...]”’(Ibidem, p. 23), e depende, para sua
execucdo e a efetiva inclusdo do adolescente em conflito com a lei e a sua protecdo integral, de
iniciativas dos mais diversos campos das politicas publicas e sociais, segundo o principio da
incompletude institucional.

Em atencdo a competéncia normatizadora geral e articuladora do CONANDA, o SINASE
— um sistema nacional — pretende incluir os sistemas estaduais, distrital e municipais e todas as
politicas, planos e programas especificos de atencdo ao publico infanto-juvenil, exercendo os
orgaos deliberadores e gestores do SINASE este papel articulador das diferentes areas da politica
social. Concebe que, ndo obstante a responsabilidade pela concretizacdo dos direitos basicos e
sociais ser da pasta especifica responsdvel pela politica setorial (satde, assisténcia social,
educacdo, etc.), inclusive respeitando-se as atribuicdes estabelecidas constitucionalmente aos
entes federativos, € pela articulacdo das vdrias dreas, com a participacdo da sociedade civil, que
se encontrard maior efetividade nas a¢des implementadas.

Sao normas diretivas aos gestores dos subsistemas em geral que o acesso dos adolescentes
aos servicos sociais serd, preferencialmente, por meio de equipamentos publicos 0 mais proximos
possiveis do local de residéncia do adolescente ou de cumprimento da medida e, no caso das

medidas que privam da liberdade, em nucleos externos a Unidade de Interna¢do ou de Semi-
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liberdade, em integragdo com a comunidade.

O SINASE pretende ainda ser fonte de producdo de dados e informagdes com vistas,
prospectivamente, a 6tima formulagc@o e execugdo das politicas, programas e agdes direcionadas
as criangas e adolescentes.

No terceiro capitulo, o documento se ocupa em apresentar os fundamentos
principioldgicos e legais, todos eles encontrados no arcabouco juridico dos direitos humanos, que
inspiram e norteiam o SINASE.

A Constituicdo Federal e o Estatuto da Crianca e do Adolescente sdo os principais
diplomas legais que incorporaram e passaram a atribuir forca juridica e aplicabilidade, no plano
interno do Estado brasileiro, aos principios de direitos humanos. No plano internacional os
documentos fundantes s@o todos aqueles atinentes ao tema e aos quais o Brasil se tornou
signatdrio: Convengcdo da ONU sobre os direitos da crianga, Sistema Global e Sistema
Interamericano dos Direitos Humanos, quais sejam, as Regras Minimas das Na¢des Unidas para
Administracdo da Justica Juvenil — Regras de Beijing — e Regras Minimas das Nac¢des Unidas
para a Protecdo dos Jovens Privados de Liberdade).

Os principios do atendimento socioeducativo que o documento reconhece aplicdveis a
uma ou mais das medidas socioeducativas sao:

® Respeito aos Direitos Humanos. Consistem em valores humanos e internacionais, com
forca ética e também juridica, de liberdade, solidariedade, justica social, honestidade, paz,
responsabilidade e respeito a diversidade cultural, religiosa, étnico-racial, de género e orientacio
sexual;

® Responsabilidade soliddria da Familia, Sociedade e Estado pela promog¢do e a defesa
dos direitos da crianca e adolescentes — artigos 227 da Constituicdo Federal e 4.° do ECA.
Estabelece-se assim uma responsabilidade igualmente compartilhada, cada um dentro de suas
proprias atribuicdes, a familia, a comunidade, a sociedade em geral e o poder publico, de se
efetivar, por meio da promocgao e da defesa, os direitos da crianga e do adolescente; outro aspecto
dessa responsabilidade € a reciprocidade: objetiva-se que cada uma destas institui¢des exerca um
papel de controle e estimulo para que as demais instituicdes exercam seus papeis a contento,

todos conjugando esforcos para ‘garantir o comprometimento da sociedade’ e ‘sobretudo superar
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préticas que se aproximem de uma cultura predominantemente assistencialista e/ou coercitiva’;

Cumpre ressaltar que, nessa perspectiva de reciprocidade no controle e no estimulo, zelar para
que o Estado cumpra seu papel inclusive na prioridade orcamentdria destinada ao adolescente
em conflito com a lei, € papel conjunto da familia, da comunidade e da sociedade em geral.
Nao podemos olvidar, entretanto, que o préprio Estado estd aparelhado de 6rgaos e
instrumentos eficazes e insubstituiveis para garantir essa e outras prioridades em favor das
criangas e dos adolescentes, tais como os Tribunais de Contas, o Ministério Publico e o
préprio Poder Judiciério;

® Adolescente como pessoa em situacdo peculiar de desenvolvimento, sujeito de direitos e
responsabilidades — artigos 227, Pardgrafo 3.°, inciso V, da CF; e 3.°, 6.° e 15.° do ECA.
Reconhecendo-se assim o direito a um tratamento diferenciado em razdo da condi¢do etdria em
processo inacabado de constru¢@o da subjetividade e da constitui¢do do sujeito;

® Prioridade absoluta para a crianca e o adolescente — artigos 227 da Constitui¢ao
Federal e 4.° do ECA. Principio pelo qual garante-se também aos adolescentes em conflito com a
lei, em cardter de absoluta prioridade em relacdo aos outros destinatarios de politicas sociais,
todos os direitos assegurados no Estatuto da Crianca e do Adolescente, tais como o direito a
liberdade, ao respeito e a dignidade, a educacdo, a cultura, ao esporte, a profissionalizacio e
outros;

® Legalidade. O que significa que, segundo o comando constitucional comum aos Estados
de Direito, somente a lei pode obrigar alguém a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa (art. 5.° Il
da CF), principio que deverd nortear ndo apenas a a¢do dos agentes politicos e administrativos
como também as proprias decisdes judiciais. Em referindo-se a decisdo a restri¢do a liberdade de
quem quer que seja, inclusive do adolescente em conflito com a lei, o critério interpretativo desta
serd restritivo, vedada qualquer interpretagdo analdgica ou extensiva;

® Respeito ao devido processo legal. Principio segundo o qual o individuo acusado de ato
infracional tem assegurado todos os direitos garantidos constitucionalmente e internacionalmente,
quais sejam, direito a decisdo fundamentada da autoridade competente, a presuncdo de inocéncia,
direito ao contraditorio e a ampla defesa, direito a permanecer em siléncio e ndo produzir provas
contra si mesmo, direito a defesa técnica, por advogado, direito a informacao sobre seus direitos e
a identificacdo dos responsdveis pela sua apreensdo, direito de oitiva pessoal pela autoridade

N

competente, direito de ser acompanhado pelos pais ou responsdveis, direito a assisténcia
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judicidria gratuita se ndo puder arcar com as custas e despesas processuais e honordrios
advocaticios sem prejuizo proprio ou de sua familia e direito ao duplo grau de jurisdi¢cdo, em
busca de uma revisdo da decisao que lhe € desfavoravel;

e Excepcionalidade, brevidade e respeito a condi¢do peculiar de pessoa em
desenvolvimento. Especialmente aplicdveis a medida de internacdo ou a internacdo provisoria,
tem como principio pedagdgico que o embasa a convic¢do de que o processo socieducativo —
razio primeira e ultima da medida socioeducativa aplicivel ao adolescente autor de ato
infracional — ndo se pode desenvolver em situacdo de isolamento do convivio social;

Dessa forma, a restri¢do da liberdade ou mesmo as demais medidas aplicadas deverdo ser
norteadas na sua aplicag@o pelo principio da excepcionalidade e, na sua execugdo, a brevidade,
considerando-se sempre a peculiaridade e condi¢c@o inacabada da personalidade juvenil, ainda em
construcao.

E em respeito a essa condicdo que o ECA dispde que tanto a medida de internacio quanto
a internagdo provisoria deverdo ocorrer em entidade exclusiva para adolescentes, em local
distinto ao destinado ao abrigo, obedecida rigorosa separacdo por critérios de idade, compleicao
fisica e gravidade da infracdo praticada, obrigatoriamente com realizacdo de atividades
pedagégicas;

o Incolumidade, Integridade Fisica e Seguranca (artigos 124 e 125 do ECA).
Considerando-se o comando constitucional indelegdvel ao Estado quanto ao servigo de seguranga
publica, este devera certificar-se de que os adolescentes sob sua tutela estdo guardados de ofensa
a integridade fisica em razdo de seu préprio comportamento ou de outro, sob pena de
responsabilidade objetiva. O principio abrange ainda o direito a instalacdes fisicas em condi¢des
adequadas de acessibilidade, habitabilidade, higiene, salubridade, seguranga, vestudrio e
alimentacdo, bem como cuidados médicos, odontoldgicos e saide mental;

® Respeito a capacidade do adolescente de cumprir a medida; as circunstincias; a
gravidade da infracdo e as necessidades pedagogicas do adolescente na escolha da medida, com
preferéncia pelas que visem ao fortalecimento dos vinculos familiares e comunitdrios — artigos

100,112, pardgrafo 1.° e 3.° do ECA;

e [ncompletude institucional, caracterizada pela utilizacio do médximo possivel de
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servicos na comunidade, responsabilizando as politicas setoriais no atendimento aos adolescentes
—artigo 86 do ECA;

® Garantia de atendimento especializado para adolescentes com deficiéncia — artigo 227,
parédgrafo dnico, inciso II, da Constituicdo Federal. Ainda a Lei 7.853/89 e o Decreto n.® 3298/99
que a regulamenta dispdem acerca do direito da pessoa deficiente de receber atencio especial do
Estado;

® Municipalizacdo do atendimento — artigo 88, I do ECA. Nesse ponto, o documento da
um sentido especifico ao significado do comando legal de municipalizar o atendimento,
desprendendo-se do sentido genérico comum ao termo no campo do direito administrativo,
segundo o qual municipalizar € transferir competéncias e atribui¢des dos estados e da Unido para
os municipios, como uma modalidade de descentralizagdo politica ou administrativa.

O sentido de municipalizacio consiste portanto, no SINASE, na obrigatoriedade de que as
medidas socieducativas e o atendimento inicial ao adolescente autor de ato infracional sejam
executadas no limite geografico do municipio (ou préximo a ele) “[...Jde modo a fortalecer o
contato e o protagonismo da comunidade e da familia dos adolescentes” (op.cit., p.31,32). Nao
obstante o texto ndo afirmar categoricamente, conclui-se que o municipio em cujos limites
geograficos deverd executar-se a medida deve ser o mesmo do domicilio ou residéncia do
adolescente e sua familia.

Ressalte-se, como ja afirmamos anteriormente, que o documento afirma categoricamente
ter a diretriz de municipalizagcdo do atendimento cardter meramente programatico, nao passando
de “orientacdo” para os atores na drea da infancia e adolescéncia “[...] funcionando como objetivo
a ser perseguido e realizado sempre que houver recursos materiais para tanto e nao se
configurarem conflitos com outros principios da doutrina da protecdo integral considerados de
maior relevancia no caso concreto” (op. cit.).

Além disso, reconhece as medidas em meio aberto (PSC e LA) como medidas de maior
efetividade social em razdo, exatamente, da municipalizacdo que se da, segundo o conceito
propalado, em seu molde ideal;

® Descentralizagdo politico-administrativa mediante a cria¢do e manutengdo de programas
especificos — artigos 204, I da Constitui¢do Federal e 88,11 do ECA. A descentralizagdao
politica decorre da autonomia dos entes federativos (Unido, estados, municipios, Distrito
federal) e diz respeito a competéncia para formular politicas. A descentralizacdo
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administrativa comporta maior flexibilidade e diz respeito ao modo pelo qual a Administragio
Publica, em suas diversas esferas, administra e implementa politicas, ou seja, a gestio publica.

Portanto, uma € a competéncia para fazer politicas, rigidamente estabelecida na Constituicao
Federal. Outra € a aptidao para implementar politicas, programas e acdes, mais flexiveis nos
termos da legislacd@o atinente infra-constitucional e, principalmente, em razdo das reformas
constitucionais que se vém operando na dltima década.

Novamente o documento faz inovagdo doutrindria peculiar, restringindo o conceito de
descentralizacdo, ao afirmar que ha descentralizacdo administrativa

[...] ‘quando o Estado executa suas atribui¢des em cooperacao com organizagdes
nao-governamentais’ e centralizacdo ‘quando as atribuicdes sdo executadas por
meio de 6rgdos e agentes integrantes da propria administragao direta’. (p.32,33)

No campo do direito administrativo, entretanto, a descentralizacdo administrativa ocorre
quando a administracdo direta transfere atribui¢des que lhe s@o proprias para qualquer ente
autdnomo, inclusive governamental, como no caso das autarquias e fundacdes publicas, ndo se
restringindo apenas as organizacdes nao governamentais.

Em termos das politicas direcionadas a infancia e adolescéncia, considera-se que, na esfera da
Unido, a sua competéncia restringe-se a coordenagdo nacional e a formulagdo de regras
gerais de atendimento, enquanto que aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
incumbe gerenciar, coordenar e executar programas de atendimento no dmbito de suas
competéncias, respeitada a competéncia dos conselhos de direitos em suas diversas esferas e
seu poder deliberativo e controlador das acdes, como expressdo real de descentralizacdo
politico-administrativo em cardter participativo;

® Gestdo democrdtica e participativa na formulacdo das politicas e no controle das agdes em
todos os niveis. Partindo da idéia de democracia direta, pela qual o poder pode ser exercido
diretamente pelo povo, o documento afirma que a previsao do artigo 204, II da constitui¢do
federal garante a participacdo da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na
formulacao das politicas e das agdes em todos os niveis.

Segundo essa convic¢do, os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, criados pelo
ECA, pdoem definitivamente fim a “[...]postura tradicional de politicas centralizadas, impostas
de modo autoritério, desvinculadas da realidade local e sem a participacio da sociedade
civil[...]”(p.33), exigindo transparéncia das agdes e gestao participativa por parte das
institui¢des de atendimento publicas ou privadas e contando com as competéncias
fiscalizatorias, em especial, do Conselho Tutelar e do Ministério Publico.

Na concepc¢ao do documento, o cardter deliberativo e controlador das acdes dos conselhos de
direito, “[...]merece atencdo e especial respeito por parte dos respectivos governos, no sentido
de concretizacdo das deliberacdes assumidas pelos Conselhos de Direitos” (p. 33);

e Co-responsabilidade no financiamento do atendimento as medidas socioeducativas. Ressalta
que, em razdo do principio da prioridade absoluta dos direitos da crianga e do adolescente e,
nos termos do artigo 227 da CF e artigo 4.° do ECA, os entes federativos devem destinar
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recursos privilegiados ao sistema de garantias, inclusive ao sistema socioeducativo, sendo a
responsabilidade do financiamento compartilhada pelos entes federativos;

® Mobilizacdo da opinido publica no sentido da indispensdvel participagdo dos diversos
segmentos da sociedade, nos termos do artigo 88,VI do ECA, com vistas, especialmente, a
eliminar a hostilidade instituida socialmente contra os autores de atos infracionais e o clamor
crescente por maior repressao ainda que com prejuizo aos direitos fundamentais desses
cidadaos, assegurados constitucionalmente.

Ao dispor sobre organizagdo do SINASE, o documento refere-se as competéncias e atribuigdes
gerais dos entes federativos e, em seguida, as competéncias e atribui¢cdes dos 6rgaos do
préprio subsistema.

Vale observar que a distribui¢do das competéncias entre os entes federativos refere-se as
atribui¢cdes de normatizagdo, elaboracdo de documentos e de implantacdo de programas e
acoes, de disponibilizacio de recursos em geral e capacitagdo de recursos humanos, bem como
de monitoramento, supervisao, controle e fiscalizacao.

Percebe-se, claramente, uma forte hierarquizacio das iniciativas que vincula e circunscreve os
entes federativos de nivel inferior aos de nivel superior, com a atribuicao rigida de
competéncias no campo do pensar e do fazer, mas sem defini¢do clara quanto ao
financiamento das ag¢des, limitando-se a afirmar a sua natureza soliddria ou conjunta.

De forma a destacar, dentre aquelas, as que mais atendem ao interesse deste trabalho, podemos
resumir da seguinte forma:

I - Competéncias comuns a todos os entes federativos (Unido, estados, municipios,
Distrito federal):

a) Normatizar o atendimento socioeducativo em suas diversas formas e
instancias;

b) financiar conjuntamente os programas e acoes;

c) fornecer os meios e os instrumentos necessdrios ao pleno funcionamento
dos respectivos Conselhos de Direitos, respeitada sua configuracdo legal;

d) elaborar e aprovar o Plano de Atendimento Socieducativo, no ambito do
competente Conselho de Direitos;

e) implementar programas em parceria com a sociedade civil organizada,
ONG’s e outras instituicdes afins, com vistas a garantir direitos de grupos e
populacdes discriminados e em situacdo de vulnerabilidade social.

IT - Competéncias comuns apenas aos Estados, Distrito Federal e Municipios:
a) monitorar, supervisionar e avaliar o sistema, a politica, os programas e as

acOes sob sua esfera de competéncia, desde o processo de apuracdo do ato infracional
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até a execucao da medida socioeducativa;

b) fornecer os meios e os instrumentos necessarios ao pleno funcionamento do
Plantao de atendimento inicial, via poder executivo (art. 88,V, ECA);

¢) proporcionar formacdo inicial e continuada sobre a temadtica *“ crianga e
adolescente” aos servidores publicos, entidades conveniadas e Orgdos ligados a
execucdo de politicas que integram a rede de atendimento social;

d) submeter aos respectivos Conselhos de Direitos os programas
socioeducativos executados pela Administracdo publica

e) implantar e alimentar cotidianamente o SIPTA II/INFOINFRA;

f) wviabilizar o acesso as Unidades de atendimento, dos 6rgdos de defesa dos

direitos da criancga e do adolescente e de direitos humanos;

IIT — Competéncias privativas da esfera federal:

a) coordenar o SINASE;

b) elaborar o Plano Nacional de Atendimento Socioeducativo, com a
colaboracio dos outros entes da federacao;

c¢) formular e executar a politica nacional de atendimento socioeducativo,
cabendo-lhe fungdes de cardter geral e de suplementacdo dos recursos necessarios ao
desenvolvimento dos sistemas estaduais, municipais e distrital;

d) constituir e gerenciar um sistema nacional de cadastro e informacio que
possibilite 0 monitoramento e avalia¢do dos sistemas nacional, estaduais e locais;

e) prestar assisténcia técnica aos Estados, consoOrcios intermunicipais e
municipios para a construcao e implementacido do Sistema Socioeducativo;

f) estabelecer diretrizes gerais sobre a organizacdo e o funcionamento dos
programas de atendimento e sobre as condi¢des minimas das estruturas fisicas e dos
recursos humanos e materiais dos programas e Unidades destinados ao cumprimento
das medidas cumpridas em regime fechado;

g) instituir e manter processo de avaliacio dos sistemas, entidades e
programas de atendimento;

h) organizar e coordenar o SIPIA II;



1) disponibilizar aos Estados, consorcios intermunicipais € Municipios as
informacdes obtidas através do SIPIA II/INFOINFRA, com vistas ao aprimoramento
da politica de atencdo aos direitos de criangas e adolescentes.

IV — Competéncias privativas da esfera estadual:

a) coordenar o sistema estadual de atendimento socioeducativo;

b) elaborar o Plano estadual em coopera¢cdo com os municipios;

c) instituir, regular e manter o seu Sistema de Atendimento socioeducativo
respeitando as diretrizes gerais fixadas pela Unido;

d) prestar assisténcia técnica aos municipios na constru¢do e na
implementacdo do Sistema Socioeducativo;

e) criar, manter e desenvolver os programas de atendimento para as medidas
de internacdo e de semiliberdade, inclusive internagc@o provisoria;

f) editar normas complementares para a organizacdo e funcionamento do seu
sistema de atendimento e dos sistemas municipais;

g) estabelecer com os Municipios as formar de colaboracdo para o
atendimento socieducativo em meio aberto;

h) prestar assisténcia técnica e financeira, em cardter suplementar, aos
Municipios e as organiza¢des da sociedade civil para regular oferta de programas de
meio aberto.

V — Competéncia privativa dos Municipios:

a) coordenar o Sistema Municipal de Atendimento Socioeducativo;

b) instituir, regular € manter o seu sistema de atendimento socioeducativo,
respeitadas as diretrizes gerais fixadas pela Unido e pelo respectivo Estado;

c) elaborar o Plano Municipal de Atendimento Socioeducativo;

d) editar normas complementares para a organizacdo e funcionamento dos
programas de seu sistema;

e) fornecer os meios e os instrumentos necessdrios ao pleno exercicio da
funcdo fiscalizadora do Conselho Tutelar;

f) criar e manter os programas de atendimento para a execucdo das medidas
de meio aberto;
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g) Estabelecer consorcios intermunicipais e, subsidiariamente, em cooperagao
com o Estado, para o desenvolvimento das medidas socieducativas de sua
competéncia.

As competéncias, atribuicoes e recomendacoes dos 6rgaos do SINASE sao apresentadas
em forma organogramica, dividindo-se em drgdos de deliberagdo, orgaos de gestdo e
execucdo da politica, entidades de atendimento e orgdos de controle. Tais 6rgaos, em razao
da prépria natureza da politica de atendimento que tem por diretriz fundamental a
descentralizacio politico-administrativa e em raziao da autonomia de cada um dos entes
federativos, verificam-se presentes em cada um desses entes, com caracteristicas proprias

ao seu status na federacao.

Os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente exercem a funcao deliberativa
sobre a formulacao da politica, nos quais o Poder Executivo partilha com a sociedade
civil o poder que, antes do advento dos novos instrumentos de democracia participativa,
dentre eles os conselhos, conforme ja discorrido, exercia exclusivamente. Dentre as
competéncias dos Conselhos mais relevantes ao presente trabalho estao o deliberar pela
utilizacao dos recursos do Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente e a
participacdo no processo de elaboracio do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes

Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual.

Referindo-se aos Conselhos Municipais (CMDCA), o documento afirma ser sua
competéncia deliberar sobre a concessao ou negacao do registro a entidades de
atendimento nao-governamentais operantes nos limites do seu territério e sobre a

concessao ou negacao da inscricao dos programas socieducativos em desenvolvimento ou
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a serem desenvolvidos no municipio, tudo nos termos do artigos 90 e 91 do Estatuto.

Abaixo dos orgaos deliberativos, encontram-se os orgdos gestores e de execucdo da
politica socieducativa. Como a prépria denominacao denota, nao tém carater
deliberativo, mas meramente executivo com atribuicoes gestoras, vale dizer de
coordenacio e, estando ligados diretamente a Administracao Pablica, tém natureza

publica-estatal.

Suas atribuicoes englobam a coordenacao, monitoramento, supervisao, avaliacao,
implantacao e desenvolvimento do Sistema Socioeducativo, em cada nivel federativo,
supervisao técnica das entidades de atendimento parceiras, de articulacao da
intersetorialidade no governo que integra e entre os demais poderes republicanos,
formalizacao de convénios, termos de parceria, contratos de gestao e outras formas de
parcerias com 6rgaos publicos e privados, efetivacao ao principio da publicidade das
acoes e dos programas do Sistema por meios eletronicos e impressos, inclusive prestando
relatdrios, estes anuais e aqueles mensais, implantacio e manutencao do
SIPIA/INFOINFRA e implementacao de acoes e campanhas dirigidas a sociedade em

geral.

Qualquer aditamento ou adequacio dos planos e politicas e na execucao dos programas e
acoes previamente deliberados no foro dos Conselhos de Direitos e que represente
mudanca palpavel no Sistema Socioeducativo devem ser submetidos a nova deliberacio

antes de sua implementacio, em fase de planejamento.

As entidades de atendimento, situadas logo abaixo dos 6rgaos gestores, desempenham
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Juncdo eminentemente piiblica nao obstante serem muitas delas pessoas juridicas de
direito privado. A elas cabe manter a Unidade providenciando os recursos humanos e
materiais necessarios para a prestacao do servico e do atendimento, devendo dispor de
Programas de organizagdo, funcionamento e de atendimento, devidamente inscritos nos
Conselhos de Direitos de nivel local, bem como prestar contas, técnica e financeira, ao

orgao gestor ao qual esta vinculado.

O documento prevé diversos requisitos para inscricao dos programas de atendimento em
geral de forma a certificar-se da viabilidade do desenvolvimento do programa pela
entidade proposta dentro da filosofia socioeducativa estabelecida no Estatuto e outros
requisitos especificos para o atendimento em regime de internacio e semi-liberdade, de
forma a assegurar a existéncia de instalacées, gestao, estratégias e regime disciplinar
adequados para o desenvolvimento do processo pedagogico-educacional e a contencao de

conflitos.

Os orgdos de controle do Sistema Socieducativo, como na teoria geral no direito

administrativo, dividem-se em 6rgaos de controle interno e érgiaos de controle externo.

O primeiro refere-se aos mecanismos de controle interno existentes dentro da préopria
Administracio Piblica exercido sobre a legalidade, legitimidade e eficiéncia dos
procedimentos executados e dos servicos por ela oferecidos a coletividade. O controle
externo, por sua vez, ¢ exercido nos exatos limites da lei por diversos orgaos e entidades
de natureza publica jurisdicional, como o Poder Judiciario, ou de natureza nao-

jurisdicional, como os conselhos de direitos nas trés esferas, os conselhos tutelares, o
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Poder legislativo, (através das CPlIs), os tribunais de contas (no ambito de sua
competéncia) e o Ministério Piablico, com competéncia para fiscalizar o Poder executor
das acoes de forma a garantir a prevaléncia do interesse piiblico, a legalidade e a

regularidade das acoes e dos procedimentos.

O financiamento do SINASE atende o disposto no artigo 195 da Constituicao Federal,
que dispoe sobre o custeio do Sistema de Seguridade Social, o0 qual compreende os
subsistemas da Saide, da Previdéncia Social e da Assisténcia Social em ““[...Jum conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e a assisténcial...]”” (op. cit.p.43),

segundo os principios que estao dispostos no seu paragrafo anico.

Em razao da seguridade social dever ser financiada ‘[...] por toda a sociedade, de forma
direta ou indiretal...]”” os recursos destinados a suas acoes — dentre elas ao SINASE -
serao provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios e das demais contribuices sociais previstas na legislacio.

O capitulo cinco dispoe acerca da * Gestao dos Programas” cujo modelo adotado é o de
gestado participativa que, segundo o préprio documento *[...Jdemanda autonomia
competente e participacao consciente e implicada de todos os atores que integram a
execucao do atendimento socioeducativol...]”’(op. cit., p.44), com compartilhamento de

responsabilidades e compromisso coletivo com os resultados.

Considera-se uma profunda correspondéncia entre a qualidade dos processos de gestio

(participativa) e o impacto social dos servicos prestados ou atividades desenvolvidas, de
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modo a melhor favorecer a eficiéncia, eficacia e efetividade das acoes implementadas.

A metodologia de Gestao tem como figura central o Colegiado Gestor, Estadual, Distrital
e Municipal, composto pelo Dirigente do respectivo sistema socio-educativo que, no nivel
estadual, constitui-se como o principal articulador e gestor da execucao das acoes da
Politica Estadual; pela Equipe Diretiva/Gerencial do Sistema Sécioeducativo, constituida
por equipe multiprofissional com a missao de assessorar o dirigente do sistema sob um
olhar pedagogico; e pelos Diretores de Unidades e/ou programas de atendimento

socioeducativo, os lideres das entidades e/ou programas de atendimento socioeducativo.

A competéncia dos Colegiados Gestores comporta trés facetas. Sera politica quando
articula estrategicamente com os Conselhos de Direitos e garante a discussao coletiva dos
problemas, a convivéncia com a pluralidade de idéias e experiéncias em busca de
consensos gerais que preservem a qualidade dos servicos prestados e os valores
democraticos e, ainda, quando assegura transparéncia a sociedade sobre o
funcionamento e os resultados obtidos pelo atendimento socioeducativo; sera normativa
quando elabora e pactua o conjunto de normas e regras a serem instituidas, em
correspondéncia com o SINASE; e puramente administrativa quando coordena, monitora
e avalia os programas que compoe o Sistema e assegura e consolida a gestao
democratica, participativa e compartilhada do Sistema Socioeducativo em todas as

instancias que o compoe.

Com a pretensao de articular as diversas instancias — Estado e Municipios — de forma a

constituir-se num mecanismo de integraciao dos colegiados gestores, de interlocucao com
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os atores que integram as comunidades educativas e compartilhar coletivamente o poder,

o0 SINASE determina o funcionamento de um Grupo Gestor.

O modo de gestao participativa objetiva idealmente a vivéncia e pratica de uma
comunidade socieducativa, na qual adolescentes e profissionais agentes diretos da
execucao dos programas, técnicos e diretores das Unidades, desenvolvem as acoes em
carater de compartilhamento e solidariedade, desde o planejamento até a avaliacao e

redirecionamento das acoes.

Os instrumentos para concretizar tal comunidade sao, além do modo de gestao
participativa ja ressaltado, o diagndstico situacional dinamico e permanente (qualitativo
e quantitativo da situacio do programa em desenvolvimento), as Assembléias (espaco de
encontro coletivo periddico de carater discussional da vida organizacional), as Comissdes
Temdticas ou grupos de trabalho (que objetivam solucionar questoes levantadas nos
diagnésticos situacionais), a Avaliagdo participativa (segundo critérios constituidos
coletivamente), a Rede interna institucional (que diz respeito ao estabelecimento de canais
de comunicacio entre os funcionarios com vistas a participacao ativa no processo
socieducativo e ao trabalho em rede crescentemente cooperativo), a Rede externa (que se
refere a articulacao com todos os parceiros envolvidos na promocao do adolescente), as
Equipes técnicas multidisciplinares (por meio de encontros sistematicos com vistas ‘a
reinvencao de suas interfaces’), o Projeto pedagogico (constituido pelo projeto educativo
detalhado relativamente ao contetido, objetivos modelo organizacional e procedimentos)

e a Rotina da Unidade e/ou programa de atendimento (horarios, refeicoes, escola,
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oficinas, etc.).

Os recursos humanos deverao ser selecionados e recrutados levando em consideracao,
prioritariamente, o perfil do profissional em termos de ‘[...]Jqualidade e habilidades
pessoais na inter-relacio com o adolescente pautados nos principios dos direitos
humanos definidos no SINASE]...]”(op. cit.,p.47), com vistas ao estabelecimento de
vinculos entre este profissional e o adolescente. Observado o processo seletivo criterioso,
dever-se-a implantar um plano de carreira com vistas a perspectiva de crescimento

profissional do candidato no desempenho de suas funcoes.

A diretiva geral de que o profissional ou técnico devera ter sob sua responsabilidade um
grupo reduzido de adolescentes estabelece uma composicao minima do quadro de pessoal

em cada modalidade de atendimento, consideradas as peculiaridades existentes.

A titulo de exemplificacao: na modalidade de Liberdade Assistida,cuja intervencao e
acao socioeducativa deve estar estruturada com énfase na vida social do adolescente, a
equipe minima devera ser composta por técnicos vinculados diretamente ao proprio

programa ou a rede de servicos parceira.

Na Liberdade Assistida Comunitdria, na qual ha a participacao de um orientador
comunitario monitorado pelos técnicos do programa, aquele é que acompanhara até dois
adolescentes simultaneamente. Na modalidade de Liberdade Assistida Institucional,
presentes apenas os técnicos institucionais, estes acompanharao, diretamente, no

maximo, vinte adolescentes.

No caso de entidades/programas que executam a medida socioeducativa de internacao, o
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atendimento de até quarenta adolescentes demandara a composi¢ao de uma equipe
minima muito mais encorpada, vinculada diretamente a instituicao, formada, dentre
outros, por dois assistentes sociais, dois psicélogos, um pedagogo e um advogado,
podendo variar a relacio numérica socioeducador/adolescentes dependendo do perfil e

necessidades destes, considerando a situaciao concreta e atual.

O sexto capitulo define os parametros da gestao pedagdgica no atendimento e afirmam

que os programas de atendimento

[...] devem propiciar ao adolescente o acesso a direitos e as oportunidades
de superacao de sua situacao de exclusao, de ressignificacao de valores, bem
como o acesso a formacao de valores para a participacio na vida social, em
que as medidas socio-educativas possuem uma dimensao juridico-
sancionatdria e uma dimensao substancial ético-pedagogica (op. cit.,p. 51).

As diretrizes que deverao nortear a atuacao das entidades de atendimento e/ou

programas em termos de pratica pedagdgica sao:

® Prevaléncia da acdo socieducativa sobre os aspectos meramente sancionatorios. Por essa
diretriz, claramente, o SINASE se alinha com aqueles que véem nas medidas socio-
educativas muito mais um aspecto de responsabilizacdo social do que de responsabilizacdo
penal e retira completamente, ao nosso ver, qualquer concepc¢ao do sistema de
responsabilizaciao penal destinado ao adolescente em conflito com a lei como um sistema

penal juvenil;

® Projeto pedagdgico como ordenador de agdo e gestao do atendimento socioeducativo.
Refere-se ao aspecto formal do projeto, por escrito, que adquire relevancia de diretriz

em razao de que, assim, podera ser objeto de investigacio e avaliacio mais eficaz no
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sentido de verificar-se em que medida os projeto esta em consonancia com os principios

do SINASE;

® Participacdo dos adolescentes na construgdo, no monitoramento e na avaliacdo das acoes
socieducativas. Visa ao desenvolvimento da participacao critica dos principais
interessados no funcionamento do sistema de atendimento, valorizando a sua condic¢iao de

sujeitos de direitos e atores sociais ativos;

® Respeito a singularidade do adolescente, presenca educativa e exemplaridade como
condigoes necessdrias na agdo educativa. Nesse sentido adquire especial importancia o
Plano Individual de Atendimento (PIA), por meio do qual poder-se-a garantir o

atendimento personalizado e a eqiiidade no processo socieducativo;

e Exigéncia e compreensdo, enquanto elementos primordiais de reconhecimento e respeito

ao adolescente durante o atendimento socioeducativo;

® Diretividade no processo educativo. A diretividade opoe-se ao autoritarismo na medida

em que garante a participacao dos adolescentes e favorece o didlogo permanente;

¢ Disciplina como meio para a realizacdo da acdo socioeducativa. Opde-se a idéia da

disciplina como instrumento de manutencao da ordem institucional;

¢ Dindmica institucional garantindo a horizontalidade na socializacdo das informacaes e
dos saberes em equipe multiprofissional. Valoriza o aspecto participativo e democratico

da gestao, segundo uma idéia de democracia social;

® Organizagao espacial e funcional das Unidades de atendimento socioeducativo que
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garantam possibilidades de desenvolvimento pessoal e social para o adolescente. Tal
diretriz parte do pressuposto de que toda a organizacao logistica e arquitetonica deve

estar a servico do processo pedagégico, sob pena de inviabiliza-lo;

® Diversidade étnico-racial, de género e de orientacdo sexual norteadora da prdtica

pedagadgica;

® Familia e comunidade participando ativamente da experiéncia socioeducativa. Para o
que devem ser oferecidas condicoes efetivas de participacao de modo a fortalecer os
vinculos e a inclusao dos adolescentes na familia e na comunidade. Nesse sentido, os
autores do documento sao peremptorios quanto a relevancia familiar no processo

pedagogico:

Tudo que é objetivo na formacao do adolescente é extensivo a sua familia.
Portanto, o protagonismo do adolescente nao se da fora das relacoes
intimas. Sua cidadania nao acontece plenamente se ele nao estiver integrado
a comunidade e compartilhando suas conquistas com a sua familia(op. cit.,
p- 55,56);

® Formacgdo continuada dos atores sociais. Nesse sentido, 0 documento apresenta essa
diretriz como fundamental para reverter a marca de praticas sociais assistencialistas e
repressoras. Ressalta a importancia da capacitacao e atualizacao continuada sobre a

tematica crianca e adolescente que devera ser fomentada

[...] em todas as esferas de governo e pelos trés Poderes, em especial, as
equipes dos programas de atendimento socioeducativo, de 6rgaos
responsaveis pela politicas publicas e sociais que tenham interface com o
SINASE, especialmente a politica de satide, de educacio, esporte, cultura e
lazer, e de seguranca puablica (op. cit., p. 56).
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O documento denomina de Dimensaoes bdsicas do atendimento socioeducativo seis
cuidados que as entidades que desenvolverao os programas de atendimento

socioeducativo devem tomar e referem-se ao:

a) espaco fisico, infra-estrutura e capacidade, ao qual o documento dedica
especial atencdo em raziao das condicoes de funcionamento e instalacio das unidades de
internacao das FEBEMs a que tém sido submetidos os adolescentes submetidos a regime
de internacao;

b) desenvolvimento pessoal e social do adolescente, que trata do oferecimento de
oportunidades reais para que se viabilize a “‘construcio da identidade” do adolescente
em conflito com a lei “ [...] de modo a favorecer a elaboracao de um projeto de vida, o
seu pertencimento social e o respeito as diversidades]...], possibilitando que assuma um
papel inclusivo na dinamica social e comunitaria’(p.60);

¢) direitos humanos, que se refere ao dever de as entidades e/ou programas de
atendimento assegurarem efetivamente a disponibilizacdo do acesso aos programas
publicos e comunitarios, ou seja, a rede de atendimento social basica e especial;

d) acompanhamento técnico que se vrefere a obrigatoriedade e
imprescindibilidade da existéncia de um corpo técnico especializado no tipo de
atendimento, o que requer a presenca de equipe multiprofissional;

e) recursos humanos que deverao ser selecionados segundo critérios
estritamente técnicos como a analise de curriculo, prova escrita de conhecimentos e
entrevista;

f) aliancas estratégicas que apontam para a articulacio com as ONGs e as
organizacées publicas em geral, inclusive o sistema de justica, universidades, conselhos
de direitos, conselhos tutelares, midia, etc., visando ao desenvolvimento de suas acées.

Os parametros socioeducativos, por sua vez, estao organizados segundo oito eixos

estratégicos. Sao eles:

e suporte institucional e pedagogico organizado em termos de caracteristicas peculiares



dos diferentes programas que executam as medidas socioeducativas conforme suas

naturezas (em meio aberto, em meio fechado ou internacao provisoria);

® Diversidade ético-racial, género e orientacdo sexual;

® Educacdo, na qual se diferencia a especificidade da medida de internacao provisoria

das medidas socioeducativas;

e Esporte, Cultura e Lazer;

¢ Saiide, reconhecendo as peculiaridades em relaciao aos programas que executam a

internacao provisoria e as medidas socioeducativas em meio fechado;

® Abordagem familiar e comunitdria, reconhecendo a especificidade na abordagem do
tema no Ambito da medida de liberdade assistida, bem como da interna¢io provisoria e

das medidas socioeducativas de semiliberdade e de internacio;

¢ Profissionalizacdo/Trabalho/Previdéncia;

® Seguranca, a qual adquire especial importancia em relacao ao atendimento que envolve
mecanismos de contencio e restricao da liberdade individual, ou seja, os programas ou
entidades que executam a internacao proviséria e as medidas socioeducativas de

semiliberdade e de internacao.

O capitulo sete trata dos pardmetros arquitetonicos para unidades de atendimento

socioeducativo bem como do

[...] detalhamento das normas e definicoes técnicas|...] a serem adotadas na
elaboracao e execucao de projetos de construcio, reforma ou de ampliacao
de Unidades de atendimento de internacao provisoria, de semiliberdade e
de internacio.
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O documento estabelece critérios bastante detalhados das instalacoes das unidades
segundo os padroes de habitabilidade e seguranca, critérios de facilitacao do exercicio da
administracao local, capacidade e area total da unidade e dos quartos, separaciao por
sexo, participacao comunitaria na execucao do projeto, critérios economico-financeiros
de escolha dos materiais, etc., sempre com vistas ao desenvolvimento ideal do processo

pedagogico.

O capitulo oito trata da gestao e financiamento do SINASE. Partindo do pressuposto da
responsabilidade solidaria das trés esferas de governo, visa garantir recursos regulares

para o financiamento do Sistema.

Nesse sentido, espera o comprometimento dos entes federativos para o financiamento das
acoes levando-se em conta a autonomia de cada uma das esferas governamentais. Em
razao da inexisténcia de parametros legais em termos de previsao e destinacao de
recursos provenientes do orcamento da seguridade social (que o documento elege como a
fonte principal dos recursos ao lado dos Fundos especificos da crianca e do adolescente),

afirma o documento que

[...]os trés entes federativos deveriao buscar, conjuntamente, aperfeicoar, a
curto prazo, os seus mecanismos de financiamento do Sistema, tendo o
processo orcamentario comum e as demais fontes de receita como base.(op.
cit., p. 84)

As estratégias para esse financiamento que devera ocorrer em ‘curto prazo’ e que,

repita-se, possuem um carater substitutivo ao plano principal de levantamento de
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recursos, referem-se:

a)

b)

ao processo orcamentdrio brasileiro (acompanhamento da discussao orcamentaria anual
no plano normativo dos Poderes executivo e legislativo de forma a assegurar a
manutencdo dos recursos destinados no ano anterior e promocao de visibilidade do
SINASE no sistema orcamentario (PPA, LDO e LOA);

as demais fontes de receita, as quais se referem aos mecanismos de captaciao de recursos
para os Fundos da crianca e do adolescente, tais como as transferéncias dos governos
federal e estadual para os fundos municipais e os mecanismos de reniincia fiscal da

Receita Federal em favor dos mesmos fundos, nos termos do artigo 260 do ECA.

De modo a consolidar a cooperacdo financeira entre as esferas de governo e com as

entidades publicas o documento identifica trés formas:

¢ Transferéncia de fundo a fundo que, dado o seu carater ‘regular e automatico’ é

apresentada como

[...]a melhor opc¢ao para atribuir transparéncia a gestao politica, além de
fortalecer a capacidade de se avaliar e monitorar os resultados das acoes
empreendidas. E sobretudo, assegurar que o Conselho dos Direitos da
respectiva esfera (municipal, estadual e distrital) possa monitorar as acoes
desenvolvidas assegurando correspondéncia e coeréncia com a Politica e
Plano local (op. cit., p. 86) ;

¢ Remuneracao por servicos prestados;

¢ Celebracao de convénios.

Considerando o “repasse” de recursos pelos servicos prestados, o documento condena a
pratica de remuneracdo por usudrio sob a alegacio de que a mesma constitui-se em um
“[...] incentivo perverso a perpetuacao das medidas como fonte de manutencio do

historico fluxo de recursos em detrimento de premiacao da eficiéncia das medidas]...]”
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(op. cit., p.87), e pugna por uma politica eqiiitativa que leve em consideracao critérios
peculiares dos entes federativos de hierarquia inferior tais como populacio e indicadores

socioeconomicos, de modo a permitir a alocacdo mais justa dos recursos.

Como forma de induzir os municipios e estados a estruturar o SINASE em suas esferas
de forma articulada entre si, a criarem e manterem em funcionamento os conselhos de
direitos e tutelares e a pactuarem com SINASE, é proposta a destinacio de incentivos
adicionais aos municipios, e também aos estados, no altimo caso, que empreenderem

essas acgoes.

E, ainda, condiciona o repasse de recursos do nivel federal aos demais niveis federados
ao planejamento articulado do Sistema entre os Conselhos de Direitos respectivos,
vinculando de forma bastante restritiva as acoes ‘isoladas’ dos demais conselhos em

relacao ao CONANDA.

Em busca de um reordenamento institucional visto em uma rede de gestdo consistente em
“[...] novas formas e mecanismos de organizacao e representacao de interesses|...]”” (op.
cit., p. 88), o documento reconhece nos conselhos de direitos a possibilidade real de

materializacao deste objetivo.

Nesse sentido, estes reiinem a competéncia comum nao sé de deliberar sobre a politica
mas também de realizar a *[...]proposicao, negociacao e aprovacao dos critérios de
transferéncia de recursos para Estados, Distrito Federal e Municipios [...]”’(op. cit., p.
89). Nesta configuracao, os Conselhos Estaduais e do Distrito Federal ¢[...] em sua

atribuicio de articulacao do planejamento da atencao promovida pelos Municipios [...]”
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(op. cit.), deverao racionalizar e organizar a utilizacdo dos recursos diversos, o que se
dara por meio da capacidade destes érgaos para gerar informacoes tteis para a

utilizacao de recursos provenientes de emendas parlamentares aos orcamentos.

A boa e correta atuacao dos conselhos de direitos em geral é vista como resultado de

diversas habilidades e atividades. Sao elas:

a) a disponibilizacao de informacoes em relacio a politica de atendimento socioeducativo;

b) a articulacdo com a midia;

¢) a capacitacao dos seus integrantes;

d) a articulacdo de uma politica descentralizada, agil e integradora;

e) a criacao de uma politica de incentivo de repasse financeiro mediante criacio e ativacao
dos conselhos de direitos;

f) o desenvolvimento de uma politica articulada entre os conselhos de direitos em todo o
territorio nacional com a definicao de critérios prioritarios para atuacao dos mesmos;

g) a criacao de Comissoes Assessoras Intersetoriais, concebidas com a dupla funcao de
promover a articulacdo das diversas politicas setoriais e a difusdo da politica de
atendimento aos adolescentes nos diversos setores do governo;

h) a instituicdo de Foruns Intergestores Bipartites (conselhos municipais e estaduais) e
Tripartites ( também o CONANDA) e a interlocucao com os Conselhos Tutelares.

O ultimo capitulo do documento intitula-se monitoramento e avaliacdo do SINASE e

refere-se ao

[...] conjunto de acoes de carater politico-estratégico que visa introduzir
parametros para as entidades e/ou programas de atendimento
socioeducativo que executam o atendimento inicial, a internacao provisoria
e as medidas socioeducativas, bem como produzir informacoes para sua
melhoria e a publicizacdo dos dados em ambito nacional (op.cit.,p. 91).

Tem como objetivo geral “[...]a implementacao do monitoramento e avaliaciao de
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qualidade do SINASE]J...]”(op. cit., p. 92) que permitira, p.ex., o alcance de objetivos
especificos como a avaliacao continua visando a correcao da rota dos executores do

atendimento e o favorecimento da transparéncia da gestao e do controle.

Como instrumentos da acado, 0 CONANDA identifica diferentes indicadores que
contemplam aspectos qualitativos e quantitativos, tais como indicadores
sociodemograficos, indicadores de tipo de ato infracional e de reincidéncia, indicadores
das condicoes sociodemograficas do adolescente e da familia e indicadores de

financiamento e custos.

O controle Informacional de Adolescentes em Conflito com a Lei (INFOINFRA) é o
ponto de partida para a estruturacao do sistema de monitoramento e avaliacio e a
inspiracao de novas formas para a realizacdo do fim pretendido. A monitoraciao do fluxo
de atendimento socioeducativo dar-se-a com o SIPIA II/INFOINFRA, programa de
informatica que permite o registro de diversas informacoes referentes ao atendimento
realizado nao apenas no ambito dos 6rgaos governamentais e nao governamentais, como
também no dmbito do Poder Judicidrio em termos de aplicaciio e execuciao de medidas
socioeducativas, apuracao de ato infracional, avaliaciao das entidades de atendimento e

outras.

A implementacao do INFOINFRA visa, segundo o documento, nao apenas subsidiar a
formulacao das politicas puiblicas, mas também viabilizar a realizacao de um diagnéstico
nacional sobre a situacao geral do atendimento ao adolescente em conflito com a lei,

acompanhar a qualidade do atendimento prestado pelos Estados, coletar informacoes
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sobre o adolescente em conflito com a lei e as medidas a ele aplicadas bem como sobre a
rede de entidades e/ou programas de atendimento e identificar as questoes sobre o perfil
do adolescente autor de ato infracional e das infracoes praticadas, as condicoes da
aplicacao, a proporc¢ao de arquivamentos e remissoes e a comparaciao com crimes e

contravencoes de adultos.

O monitoramento e a avaliacao do SINASE comporta ainda o campo da qualidade,
segundo indicadores especificos, estudos de casos e a avaliacdo de custos dos programas

de atendimento socioeducativos.

O estabelecimento do SINASE representa um significativo e importante avanco em
termos de planejamento das acoes necessarias para modificar o quadro desolador de
desrespeito aos direitos humanos dos adolescentes em conflito com a lei, mas pequeno

avanco no sentido de viabilizar efetivamente a modificacdo das condicoes reais.

Seu principal mérito consiste em delimitar os aspectos pedagogicos e fisicos do
atendimento e propugnar pela articulacio entre os atores envolvidos no atendimento
segundo a centralidade dos conselhos de direitos e em reconhecer e tentar delimitar o

sentido de rede de atendimento e de protecao social do adolescente em conflito com a lei.

Seu ‘calcanhar de Aquiles’ esta na realizacdo de uma inversao de valores em termos da
descentralizacio pensada e desejada pelo ECA, ao vincular de forma bastante
dependente as instancias municipais decisorias as instincias estaduais e federal
chegando, até mesmo, a reduzir dramaticamente o escopo da municipalizaciao ao aspecto

meramente territorial do atendimento.
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E, ainda, como corolario disso, a incapacidade de atribuir, de forma concreta,
obrigacoes claras de financiamento do Sistema de atendimento socioeducativo dos
diversos entes federados, limitando-se a afirmar o aspecto solidario dos mesmos, como
também afirma a solidariedade do Estado, da sociedade e da familia para a consecuc¢iao

dos objetivos propostos.

Com essa Resolucao editada pelo CONANDA, repete-se o padrao histérico no campo do
atendimento dos direitos sociais, qual seja, a predominancia das formulas juridicas
programaticas em detrimento de instrumentos juridicos concretos capazes de efetivar a
realizacao de direitos. E favorece a manutencio das condicées iniquas de negociacao
entre a Unido e os entes federados de outro nivel, mesmo que deslocado, em parte, o
Jorum de negociacao dos gabinetes dos governos para os conselhos de direitos, prestando-
se um desservico ao desenvolvimento salutar dos indigitados conselhos de participacao

popular ao contamina-lo com a cultura politica prevalente.

Finalmente, introduz, perigosa e cristalinamente, por meio da ampla importancia que
atribui aos sistemas informatizados de monitoramento e avaliacao, o poder onividente do
qual falou Norberto Bobbio (controle do governo sobre o povo), como uma inversao do
ideal de controle democratico (o povo sobre o governante), o que nada mais é do que
uma expressao concreta da pouca importancia que atribui ao municipio no aspecto
politico e administrativo. Como vimos, segundo o consenso das opiniées mais abalizadas,
é o controle popular que se pode operar no Aambito municipal que retine as melhores
condicdes para o alcance da eficiéncia e visibilidade das acoes empreendidas com vistas
ao melhor funcionamento possivel do sistema e a inibicao da prevaléncia dos interesses
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privados sobre o interesse publico.

2.4 - UMA PROPOSTA DE AUTONOMIA MUNICIPAL

Neste ponto, passamos a estudar Andreas Joachin Krell que, em sua obra, O Municipio
no Brasil e na Alemanha, dedica-se a fazer um estudo comparativo do tema nos dois paises e a
propor algumas mudancas no arranjo federativo brasileiro.

Diferentemente do que ocorre em seu pais de origem, o autor identifica que, no Brasil,

[...] uma distribuicdo nitida dos deveres concretos de prestacdo dos servicos
publicos bésicos [...] ainda ndo foi realizada e podemos afirmar que uma das
razdes pela falta de efetividade social das politicas publicas sempre residiu na
falta de clareza no que diz respeito as competéncias e responsabilidades de cada
nivel de governo (2003, p.124).

Afirma ainda que

[...] o sistema juridico-brasileiro ja sofreu bastante com a tradicional pratica
dessas competéncias concorrentes, em que as trés esferas se atrapalham, se
atropelam ou se omitem na prestacio de servicos. Um dos efeitos mais danosos
dessa concorréncia de atribuigdes é o impedimento da cobranca de prestagdo
efetiva dos servigos pela sociedade (Idem,p.154).

A solug@o do problema passa por uma discussdo mais aprofundada sobre a natureza e a
abrangéncia da autonomia municipal e sua relacdo com os demais entes federativos em termos de
funcdes e responsabilidades.

A autonomia dos municipios no sistema federativo brasileiro € inusitada e tnica se
analisarmos outros sistemas federativos democraticos no mundo. Em termos de distribui¢ao de
competéncias legislativas e administrativas, a Constitui¢cdo de 1988 estabelece uma espécie de
“trilogia federativa”, ou seja, trés entes autobnomos. Segundo Krell, o modelo constitui uma
peculiaridade brasileira em comparagdo com os demais paises de organizacdo federativa. Chega a
afirmar que “[...] Sob o aspecto formal, o municipio brasileiro certamente é a entidade territorial
local investida da autonomia mais abrangente no mundo inteiro”(Ibidem, p. 46) .

Em razdo dessa autonomia, a norma municipal (seja ela a sua ‘lei organica’, de natureza

de ‘constitui¢do municipal’, seja a legislacdo inferior) possui um status de inviolabilidade capaz
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de derrogar inclusive normas superiores que a contrariem, podendo ser declarada a
inconstitucionalidade de tais normas que feimem em legislar acerca de assuntos que representem
extrapolamento de suas competéncias especificas e invadam o campo das competéncias
municipais.

Nao obstante, o autor nota que, no Brasil, vige um fendmeno de simetria legal, que tem
produzido uma uniformidade das institui¢des de governo local. Os municipios costumam imitar
voluntariamente as normas legais e modelos de organizacdo administrativa do Estado ou da
Unido e transferi-los, sem maiores adaptacdes as peculiaridades municipais, para seu ambito
proprio de atuacdo, o que pode ser explicado tanto pela “[...]Jinseguranca de muitos vereadores e
funciondrios quanto por simples comodismo[...]” e pugna pelo rompimento “[...]Jcom a ditaduras
da simetria e dos modelos de gestao[...]” de modo a respeitarem-se, verdadeiramente, as
peculiaridades que se verificam em cada localidade(op. cit.,p.59).

Uma vez que as competéncias dos entes federativos sdo fixadas exclusivamente na
Constitui¢do Federal, somente esta pode estabelecer obrigacdes para os entes federados, inclusive
os entes locais. Entretanto, a Carta maior ndo estabeleceu obriga¢des aos municipios de
investirem recursos proprios, sendo em duas excegoes:

[...] as dnicas verdadeiras obrigacdes dos municipios brasileiros para investir
recursos proprios em determinados servicos existem nas dreas da educacdo —
eles devem aplicar anualmente 25%, no minimo, da receita resultante de
impostos na manuten¢do e desenvolvimento do ensino(artigo 212, CF) — e da
saude (op. cit., p.67).

O ponto central da discussdo do autor é que o conceito de autonomia municipal no Brasil,
(que se distancia do conceito alemdo na medida em que 14 os municipios sdo considerados
subdivisdes administrativas dos Estados dotados de uma espécie de autonomia pela Constitui¢ao
Federal que difere da dos municipios brasileiros),

[...] tende a restringir a um minimo as possibilidades de controle e de orientagdo
dos governos locais e, dessa maneira, vem contrariando a verdadeira integragdo
dos diferentes niveis de Estado para uma melhor prestacdo dos variados servigcos
publicos de uma sociedade moderna. Esse preceito arcaico de autonomia opde-
se a um federalismo cooperativo que tem por objetivo a atuagdo coordenada dos
entes federados e visa a diminuicdo e a compensacdo das dificuldades
alcancadas pela distribuicdo vertical das competéncias entre os diferentes niveis
governamentais (op. cit., p. 83) .
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A idéia de autonomia municipal tornar-se-ia, portanto, um entrave a um sistema
federativo efetivamente cooperativo. Ao mesmo tempo, poderiamos dizer que representa um
engodo, uma vez que confere um ampla autonomia formal aos municipios, mas uma minima
autonomia substancial ou real. Como entendem José Afonso da Silva e Ives Gandra Martins, a
elevacdo do municipio ao status constitucional que lhe foi dado, em nada mudou a federacdo
brasileira. (op.cit., p. 46).

Um sistema de cooperagdo reciproca entre os Estados federados eliminaria um efeito
central negativo verificado pelo autor na espécie de ‘municipalizacdo’ que tem se operado no
caso brasileiro, qual seja, o repasse de fungdes da Unido e dos Estados aos municipios “[...] sem a
correspondente transferéncia de recursos e condi¢des para que se exercam tais controles, o que
resulta numa sobrecarga de responsabilidades locais e em encargos adicionais para a gestdo do
servigos publicos”(op. cit.,p.88).

Por outro lado, eliminaria o problema cronico de superposicdo e paralelismo de acdes,
com prejuizos para a eficiéncia e execugdo dos servicos publicos, a implementacdo das politicas
publicas e a defini¢do de responsabilidades. Para o autor, as condi¢Oes juridicas atuais dificultam
0 acesso a informacdes sobre o andamento da administragdo

[...] inviabilizando a fiscalizacdo por parte da sociedade civil e terminando por
tornar ineficazes os dispositivos legais existentes. Esses fatos acarretam a
desmobilizacdo e o desestimulo das praticas de cidadania, oferecendo a
justificativa para a omissao e o comodismo (op. cit., p. 90,91).

Nao obstante o autor no teca nenhum comentério mais critico ao problema do baixo
volume arrecadatorio tributdrio proprio de muitos municipios brasileiros, € evidente que a
dependéncia econdmica desses municipios em relacdo a Unido os aos Estados - que se verifica na
dependéncia do repasse de recursos do governo federal e estadual - produz algum grau de
subserviéncia politica daqueles em relacdo a estes e, também, de subserviéncia econdmica em
relacdio a iniciativa privada.

Uma forma largamente utilizada no Brasil para estimular uma suposta cooperagdo entre
os entes federados autdnomos sdo os convénios e outros acordos celebrados entre eles que, na
verdade, ao contrario do que possam parecer, € evidéncia da auséncia de um verdadeiro

federalismo cooperativo no Brasil.
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Por meio desses instrumentos juridicos de cooperagdo, a pactuacdo espontdnea “[...Jndo
tem seu fundamento numa parceria equilibrada, mas num relacionamento de verdadeira
subordinacdo, sujeita a instabilidade e a ‘ jogos politicos’ (op. cit., p.114) E chega a afirmar,
referindo-se aos Sistemas Nacionais que acabam formatando-se sobre a rubrica de convénios
administrativos que, em muitos casos, esses sistemas “[...] nada mais sdo do que um esbogo, ou
. , . . . N n

esqueleto’, que precisa ser preenchido através de convénios livremente celebrados entre a Unido,
os Estados e os municipios” (op. cit., p.114).

Ainda sobre tais sistemas administrativos, chega a afirmar que eles

[...]Japresentam estruturas claramente tecnocraticas e ndo levam em conta as
dificuldades praticas na execucdo das normas in loco por parte das prefeituras.
Ao mesmo tempo possuem cardter centralizador por ndo respeitar
suficientemente as competéncias legislativas e administrativas dos municipios,
oriundas de sua autonomia consagrada no préprio texto constitucional, que nao
pode ser reduzida por parte do legislador ordindrio(op. cit., p.115).

Ao tratar do tema da atribui¢do de competéncias administrativas materiais na Constitui¢ao
Federal de 1988, Krell comenta o quadro constante do artigo 23 (que se refere a competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios), contrapondo-o a outros

artigos definidores de competéncias, e entende que

[...] a Constituicao de 1988 teve a inten¢@o de abandonar — pelo menos
parcialmente — a estrita separacdo administrativa entre os diferentes entes
federativos quando passou a discriminar, separadamente, as competéncias das
trés esferas estatais, que ndo sdo mais coincidentes (congruentes) com as
competéncias legislativas, o que acontecia antes de 1988 (op. cit.,p.120).

Observa, também, que, na prética,

[...] nunca se obedeceu rigorosamente ao principio de que cada esfera
administrativa somente poderia aplicar suas préprias normas...] e, ainda, [...]
que no Brasil sempre ‘se confundiu competéncia para legislar com autoridade
exclusiva para executar’ ”(op. cit., p.121).

O corolério das consideracdes do autor € que a competéncia material prevista no artigo 23
da CF em nada obriga os municipios a implementar as acdes ali previstas e que o fato de o
municipio estar vinculado a uma lei superior no sentido de dever-lhe obediéncia (CF/88), ndo
significa que estd obrigado a executd-la e implementa-la.

Considerando-se que os convénios administrativos também possuem um carater
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voluntario e podem ser denunciados (desfeitos) por ambas as partes a qualquer momento, nao ha
como compungir, sendo por meio de uma interpretacdo sistematica da Constituicdo Federal, os
entes federados e os municipios a implementar as acdes de sua competéncia formal definidas na
Constitui¢ao Federal:

Esse dever somente é capaz de surgir a partir de uma interpretacao sistematica
da Constituicao, que leva em consideracdo os direitos fundamentais sociais do
artigo 6.° e o principio da dignidade humana (artigo 1.°1II), que cria a obrigagdo
do poder ptiblico de manter um “padrdo minimo” social que garanta uma vida
digna a populacdo. Algumas tarefas do artigo 23, portanto, em razao desta
interpretacdo sistematica da Constituicao Federal, se tornariam obrigatérias e

vinculariam os municipios como entes estatais em seu cumprimento. (op. cit.,
29
p-123).

O parégrafo dnico do artigo 23 da CF/88 transfere o detalhamento (ou exatidao) das
normas para a cooperagdo entre os entes federados para uma lei complementar com vistas ao
“[...] equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Como nota Krell os projetos de lei nesse sentido, que tratavam apenas de algumas poucas
matérias especificas, foram todos :':1rquiv:':1dos.3 0 Evidentemente, ndo obstante 0s inumeraveis
entraves e argumentos politicos e juridicos a que se promova tal partilhamento de competéncias
de forma objetiva, estes se fazem absolutamente necessarios para superar a ja citada superposicdo
de competéncias (quando dois ou mais entes pretendem desenvolver a mesma agdo) ou a omissdo
de competéncias (quando nenhum deles empreende qualquer acdo).

De qualquer forma, o autor entende que para a solugdo deste “antigo problema”

[...] contribui muito pouco a interpretacdo do artigo 23, sugerida por alguns, no
sentido de que as arroladas tarefas materiais deveriam ser ‘cumpridas
harmonicamente’ pelos trés niveis estatais * em conjunto’ ” (op. cit., p.127).

Krell lembra que o leque de encargos e tarefas a ser racionalmente distribuido entre os
niveis federativos ndo se limita aos expressamente referidos no texto do artigo 23 da CF, devendo
o texto de lei abranger uma enorme gama de servigos, dentre eles, dirfamos, o atendimento dos
direitos da crianga e do adolescente. Além disso, deve abranger as competéncias constantes do
artigo 30 da CF/88, as chamadas competéncias locais, visto que uma parte das competéncias

administrativas arroladas nos artigos 23 e 30 se sobrepdem.

* Vale lembrar que o Poder Judicidrio tem decidido com base nessa espécie de interpretacdo constitucional
com crescente freqiiéncia (BONTEMPO, 2005).

P21 krell lembra de Projeto de Lei complementar de autoria do deputado Ronaldo Vasconcellos,
(www.camara.gov.br/Internet/sileg/prop_pesquisa.asp) que, a época, estabelecia normas para cooperacdo entre a Unido,



Nesse sentido, torna-se absolutamente imperioso que o sistema administrativo brasileiro
defina com mais clareza o significado do tema interesse local que, segundo o autor,

[...]Jnunca foi definido de maneira satisfatéria pela doutrina e jurisprudéncia
brasileira, continuando pouco esclarecido dentro do sistema complexo de
competéncias privativas e concorrentes da Unido e do Estado erguido pela nova
Carta Magnal...] o que, ainda segundo o autor, d4 asas a dividas atrozes (op. cit.,
p.130).

Compara com a situacdo alema que atribui uma competéncia global aos municipios
segundo a qual estd garantido o direito de “[...]Jregular — na moldura das leis e com
responsabilidade prépria — todos os assuntos da comunidade local” (op. cit., p. 148).

Segundo o autor, a auséncia de uma definicdo clara do tema tem ocasionado, no Brasil,
uma intromissdo das Administracdes dos Estados e da Unido em assuntos de competéncia local.
Apesar disso, em razdo das precarias condi¢des econdomicas da maioria dos municipios brasileiros
estes resolvem nao propor qualquer demanda nos tribunais, caso a intromissdo seja acompanhada
de ajuda técnica e financeira. Além do mais, essa situacio, apesar de reconhecidamente
inconstitucional, € preferencial para muitos governos municipais, pois acabam se beneficiando
dos dividendos politicos da a¢do sem que precisem arcar com o seu onus.

Na Alemanha, foi o Tribunal Constitucional Federal quem acabou por definir os limites

do tema ‘assuntos da comunidade local’:

[...Jaquelas necessidades e aqueles interesses que se originam na comunidade
local ou guardam uma relagdo especifica com ela e portanto, justamente como
tais, sdo comuns aos habitantes do municipio ao afetarem a vivéncia comum dos
habitantes do municipio (politico) (op. cit., p.150).

Mas ressalta o autor que se reconhece a existéncia dos ‘processos migratorios’, nos quais
encargos que eram considerados locais acabam se tornando supralocais e passam para a esfera
dos Estados federados. E o caso das tarefas ligadas ao planejamento espacial e setorial (op. cit.,
p.151).

No Brasil, o entendimento dominante € que cabe aos proprios municipios, com base nos
dispositivos constitucionais e por meio das leis organicas municipais, definir a abrangéncia e o
conteido do seu especifico ‘interesse local’. Para o autor, trata-se de um grave equivoco.

Segundo ele, uma participacao verdadeiramente integrada das diferentes esferas estatais

222

Estados, DF e municipios, o qual reservava aos estados e municipios as atividades de execu¢do e a Unido a obrigagdo de
estabelecer politicas e diretrizes nacionais.



“[....] exige a participacdo do Estado e do municipio, a0 mesmo tempo” (op. cit., p. 155). Nesse
sentido, sugere que das Constituicdes estaduais que tratam das competéncias municipais, conste
expressamente no capitulo que elas declaram os municipios competentes para determinadas

tarefas, que

[...] o proprio Estado reconhece, de maneira indireta, que tais fun¢des — salvo
raras excegdes — ndo sdo de interesse predominantemente regional (estadual) e
que, portanto, estdo os municipios facultados e ‘exortados’ a editar suas préprias
legislacdes nessas dreas, podendo inclui-las, desde o inicio, em suas Leis
Organicas municipais (op. cit., p. 156).

E de especial interesse a discussdo que promove o autor sobre os critérios para uma

definicdo realistica da autonomia municipal. Sua conclusao é que
[...] qualquer definic@o de interesse local deve, portanto, partir do municipio
concreto e sua realidade, confirmando-se a afirmacdo de Teixeira de que a
classificacdo dos interesses em gerais ou locais ndo € uma questao juridica, mas
‘principalmente socioldgica e politica’ (op. cit., p. 157).

De qualquer forma, lembra que a maioria dos doutrinadores e juizes nao discute o
conteido do tema, apenas se limitando a afirmar se determinado assunto estd ou ndo no ambito
do interesse local, como nas decisdes sobre as leis municipais que dispde sobre o horario
comercial geral, o horario bancdrio, e outras (op. cit., p.158).

Para conciliar a importancia da idéia da autonomia municipal — fator importantissimo para

uma maior eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos e para a democratizagdo das estruturas

politicas da sociedade — o autor propde um modelo que mais se aproximaria do modelo alemao:

[...] Em vez de seguir no caminho de um ‘municipalismo autdrquico, ancorado
na crenca segundo a qual os governos municipais podem e devem resolver
sozinhos todos os seus problemas’, os Estados membros deveriam ter o poder de
estabelecer certas ‘tarefas obrigatdrias’ (Pflichtaufgaben) para seus municipios e
garantir o cumprimento das mesmas mediante um sistema de financiamento e
fiscalizagdo (op. cit., p. 84).

Ao lado da promulgacdo da indigitada lei complementar prevista no pardgrafo tnico do
artigo 23 da Constituicdo Federal e da elaboracdo de leis correspondentes em cada Estado
federado para instituir as formas concretas de prestacdo dos respectivos servigos — de modo a
respeitar as peculiaridades encontradas em cada Estado em termos de condi¢des de vida e

desenvolvimento tecnoldgico — propde ainda que se reconheca a imperiosidade de dar-se aos
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centros urbanos de grandes cidades e aos municipios integrantes de regides metropolitanas um
tratamento diferenciado que aproveite as estruturas institucionais j4 existentes.

Finalmente, recomenda que, inspirado no modelo alemdo, sejam implementadas as
seguintes agoes para execu¢do das competéncias comuns dos entes federados:

e instituicdo de tarefas obrigatdrias, a serem cumpridas pelos municipios mediante
instalacdo e manutenc¢do de servigos publicos de qualidade, tais como educacio, habitacio, saude
curativa, saneamento bdsico, considerando-se o tamanho e a for¢ca administrativa
(escalonamento) dos municipios para fixar esses servigos obrigatorios;

¢ fixacdo de cooperacdo intergovernamental (vertical) para o exercicio das diferentes
fungdes nas estruturas existentes das microregides estaduais; exercicio preferencial da
cooperagdo entre diferentes niveis governamentais através da instituicdo de consércios;

® uso obrigatdrio da colaboragdo intermunicipal (horizontal) com prestacdo compartilhada
do respectivo servico por municipios da mesma regido; obrigatoriedade de unificacdo da
entidades intermunicipais existentes com as regides administrativas estaduais para fins de
prestacdo de servigcos em comum; atendimento preferencial de municipios que participam das
instancias federais e estaduais de articulacdo e compatibilizagdo dos planos, programas e
politicas;

e controle da prestacdo efetiva do servico e utilizacdo dos recursos transferidos através de
conselhos setoriais, paritariamente compostos de representantes dos entes federativos envolvidos
da sociedade civil;

¢ descricao nitida das condic¢des sob as quais a responsabilidade da execugdo e do controle do
respectivo servico passa a ser do municipio, da microregido, de um consoércio ou da
administragdo estadual;

e efetivacio do principio da subsidiariedade segundo o qual uma tarefa deve ser retirada
da seara municipal apenas quando se presume que a prefeitura [dirfamos o municipio] ndo possui
condicdes adequadas para seu cumprimento ou se sua natureza exige uma atuacio supralocal:
previsdo clara das formas de participacdo dos entes estatais superiores no cumprimento da
respectiva tarefa, sendo a regra o repasse de recursos e a excecdo a execucdo com Orgaos
proprios;

e obrigatoriedade da previsd@o dos respectivos recursos para a delegacdo de tarefas da
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Unido para os Estados e municipios; estabelecimento de critérios objetivos para concessdo de
transferéncias financeiras (indicadores sociais do municipio ou Estado receptor) para diminuir a
influéncia politico-partidario na distribuicdo de verbas;

e exigéncia e controle de um planejamento fisico-territorial, técnico-operacional e
econdmico-financeiro eficaz, com metas claras de expansdo e qualidade e um sistema tarifario
que beneficie a populagdo de baixa renda;

e criacdo de instancias extrajudiciais para a solu¢do dos conflitos (arbitragem, grémios)
que surgem entre os diferentes entes federativos na gestdo associada das tarefas.

As medidas legislativas e materiais que propde Krell t€m como principio geral informador
o que poderiamos chamar de principio da obrigatoriedade, que, por sua vez, fundamenta-se no
principio da legalidade. Se adotado, substituiria a pratica geral e abrangente de negociacdo entre
os agentes politicos que representam cada um dos entes federativos.

Em aten¢do aos principios mais basilares do Estado democrético de direito brasileiro, tais
como da dignidade da pessoa humana, da igualdade, os direitos fundamentais do cidad@o e os
“[...Jrespectivos deveres setoriais do poder publico como um todo[...]” (op. cit., p.175), a
institui¢do das tarefas obrigatdrias aos municipios brasileiros ndo feriria a sua autonomia que
lhe foi conferida constitucionalmente.

Ao mesmo tempo, impediria que as disposi¢des normativas de hierarquia inferior as
Constituigdes e as leis em geral, tais como as Resolucdes que sido expedidas pelos conselhos de
direitos da crianca e dos adolescentes, em todos os niveis, tornem-se letra morta asfixiada pela
inexisténcia, no plano normativo superior, de normas que assegurem, de modo concreto, a pratica

e a exigibilidade daquelas.
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3. PESQUISA EXPLORATORIA: O ATO INFRACIONAL NO MUNICIPIO DE

JUNDIAI

3.1 - DADOS GERAIS DO MUNICIPIO DE JUNDIAI

Jundiaf € considerada uma das cidades do Estado de Sao Paulo e do Brasil que oferece
melhores condi¢cdes de vida. Segundo publicagdo da Secretaria Municipal de Planejamento e

Meio Ambiente (2006), dados colhidos do SEADE e do IBGE, a populacao total do municipio no
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ano de 2005 era de 344.779 habitantes, sendo que 325.262 residem em drea urbana, ou seja,
93,96% da populacao, configurando uma densidade demografica de 769,27 habitantes por Km?2.
Apresenta uma taxa geométrica de crescimento anual da populagdo para o periodo de dez anos de
2,16, o que revela uma expectativa de crescimento superior a média do Estado de Sdo Paulo, que
é de 1,72.

Analisando-se a distribui¢do da populagdo por faixa etaria (Idem, p. 87), conclui-se que a
populacdo compreendida entre 0 a 19 anos € de 103.119, aproximadamente 30% da populacio
total. O nimero de idosos vem crescendo significativamente nos tltimos 20 anos. Enquanto que
em 1980 a populagdo com mais de 65 anos de idade correspondia a 4,37% do total, na época da
pesquisa representava 7,92%.

Segundo o informe, existem cerca de 29 nicleos de submoradias em forma de favelas
distribuidos em 16 bairros do municipio de Jundiai e aproximadamente 300 loteamentos
irregulares ou clandestinos.

O setor produtivo no ano de 2003 somava 6.674 estabelecimentos gerando 93.015 postos
de empregos formais. Embora o setor industrial seja responsdvel pela maior parte da riqueza
produzida pelo municipio, sd@o os setores de comércio e servicos os que mais geram empregos.
Nao obstante Jundiai estar localizada no eixo Sdo Paulo-Campinas, onde se localiza o setor
produtivo mais consolidado e desenvolvido do pais, a renda média per capita é de apenas R$
549,96 (quinhentos e quarenta e nove reais € noventa e seis centavos).

O fornecimento de dgua tratada e o saneamento bdsico no municipio € invejavel: 95,08%
da populacio € atendida pelos servigos de esgotamento sanitdrio e 100% da populacdo urbana é
abastecida com dgua potdvel e servigos de coleta de lixo. Além disso, existem projetos originais
voltados para a preservacdo do meio-ambiente, tal como o Armazém da Natureza, por meio do
qual recolhe-se o lixo recicldvel separando-o para posterior comercializagdo, com vistas a
minimizar o problema dos mais de 300 toneladas de lixo que sdo produzidos diariamente pela

populacio.

3.2 - OS INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO
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No universo dos municipios brasileiros e, particularmente, no Estado de Sdo Paulo,
Jundiai tem se destacado pelos esfor¢os envidados para assegurar Educagcdo e Saude de
qualidade. A esperanca de vida do jundiaiense, ao nascer, € de 73,94 anos e a mortalidade infantil
tem se reduzido paulatinamente nas duas tultimas décadas: enquanto que em 1990 era de 22,65
criangas mortas antes de completarem um ano de vida, no ano de 2004 essa taxa caiu para 12,41.
Comparando-se ao Estado de Sdo Paulo (14,85), representa uma significativa variagdo do
municipio em relagdo a média do Estado. A taxa de analfabetismo é de 5,01% da populagao.

Segundo o 6rgao municipal, (ibidem, p. 119,120)

[...] parte considerdvel da populagdo em idade escolar, para o ensino
fundamental, encontra-se matriculada nas escolas. Em relacdo ao nivel médio,
esta presenca € menor, o que indica uma dificuldade em dar continuidade aos

estudos.

Os dados do desenvolvimento econdmico e social devem refletir, segundo a perspectiva
que temos considerado, ndo apenas um desenvolvimento geral de uma dada localidade, mas
também a elevacdo das condi¢des de vida de grupos especialmente desprestigiados de modo a
diminuir o padrao de desigualdade que tradicionalmente tem se verificado no pais e nos grandes e
pujantes centros urbanos. As acOes e politicas empreendidas devem ser capazes de favorecer o
surgimento de uma espécie de igualdade real (ou substancial), entre sua populacdo, e ndo apenas

uma igualdade formal.

Isso equivale a dizer, como ressalta Pedro Demo (1996), que ndo basta a diminui¢do dos
indicadores de pobreza absoluta, mas € necessdria a diminui¢io do padrdo histérico de

desigualdade que se verifica pela elevacdo dos indicadores de pobreza relativa em meio ao
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crescimento econdmico que se verifica no Brasil.

Poder-se-ia argumentar que esse quadro de desigualdade que se verifica genericamente no
pais ndo se aplica aos seus pdlos de desenvolvimento econdmico e, muito especialmente, do
Estado de Sdo Paulo, em razdao das condi¢des privilegiadas de desenvolvimento dessas
localidades e das privilegiadas colocagdes em que se encontram os municipios paulistas mais

desenvolvidos no IPRS, o que € o caso de Jundiai.

Desde a edicdo inicial do IPRS, que foi idealizado para medir as condicdes de
desenvolvimento humano nos municipios paulistas de forma a proporcionar aos governantes uma
visdo panoramica das demandas por investimentos sociais no estado, Jundiai tem permanecido no
grupo que agrega os municipios em melhor situacio de riqueza e com bons indicadores sociais,

ou seja, o Grupo 1.

Segundo os dados levantados pelo SEADE (2005), os indices de desenvolvimento de Jundiai
nas dimensdes escolaridade e longevidade, tém demonstrado significativo crescimento,
notadamente quando se compara a média estadual, a qual tem crescido em nimeros menores.

Na dimensdo longevidade, ascendeu da posi¢do 293* em 2000 para a posicao 218* em 2002.
Na dimensdo escolaridade, o avango ainda foi mais expressivo, subindo da 161* posicdo em
2000 para a 57% posi¢ao em 2002, com avanco de mais de 100 posi¢Oes . Na dimensao riqueza,
o municipio apresentou discreta perda de colocagdo, tendo caido da 26* posi¢do em 2000 para
a 28" posicao em 2002. Entretanto, apesar da diminui¢do desse indicador sintético, Jundiai
apenas acompanhou a tendéncia estadual e, ainda assim, permaneceu acima da média de
crescimento registrada no Estado.

Se comparado apenas as cidades de médio e grande porte, Jundiai ocupa o segundo lugar no
estado, sendo que o municipio de Sdo Caetano do Sul € o tnico que apresenta indices
melhores.

Entretanto, como alhures ja identificado pelo PNUD e pelos 6rgdos estatisticos, podem existir
pontos cegos nao identificados nesses municipios mais desenvolvidos em razio da
complexidade social neles presentes e de fatores que, como consideramos em Wacquant, tal
qual a falta da presenca do Estado em um espaco territorial desprestigiado, provocam
condic¢des socio-econdmicas capazes de sinergizar o processo de criminalidade que se verifica
na sociedade urbana moderna no plano global.

Nesse escopo, 0 Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) € esclarecedor, no sentido
de oferecer um caminho para a quantificar os espacos territoriais mais desprovidos de
condic¢des dignas de existéncia, funcionalidades e oportunidades.
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O quadro de vulnerabilidade a que estd exposta a populacdo jundiaiense apresenta-se da

forma que segue:
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Ilustracao 2 - Indicadores de Vulnerabilidade Social

Indicadores que Compoem o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social - IPVS
Municipio de Jundiai (2000)
Indicadores 1.Nenhuma 2. Muito Baixa 3. Baixa 4. Média 5.Alta 6. Muito Alta |Total
Vulnerabilidade
Populacio Total 25.250 136.839 87.469 28.609 25.603 19.335 323.105
Percentual da 7.8 42,4 27,1 8,9 7.9 6,0 100,0
Populacao
Domicilios 8.041 41.377 23.824 7.721 6.867 4.558 92.388
Particulares
Tamanho Médio 3,1 33 3,7 3,7 3,7 4,1 3,5
do Domicilio
(em pessoas)
Responsaveis 99,5 96,7 93,7 92,1 89,6 78,5 94,4
pelo Domicilio
Alfabetizados
(%)
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Responsaveis 84,3 51,5 40,5 35,3 27,8 15,4 46,6
pelo Domicilio
com Ensino
Fundamental
Completo (%)

Anos Médios de 11,6 7,7 6,4 5,8 5,1 3,9 7,2
Estudo do
Responsavel
pelo Domicilio

Rendimento 2.909 1.360 936 675 693 365 1.230

Nominal Médio
do Responsavel
pelo Domicilio
(em reais de
julho de 2000)

Responsaveis 79 27,4 37,1 43,9 51,5 74,2 33,7
com Renda de
até 3 Salarios
Minimos (%)

Responsaveis 13,1 7,2 14,4 22,7 12,8 28,4 12,3
com Idade entre
10 e 29 Anos
(%)

Idade Média do 43 51 44 41 47 39 47

Responsavel
pelo Domicilio
(em anos)

Mulheres 19,0 25,2 18,0 16,5 20,8 21,5 21,6

Responsaveis
pelo Domicilio
(%)

Criancas de 0 a 8,1 5,1 8,2 10,3 7,6 13,4 7,3
4 Anos no Total
de Residentes
(%)

Os dados estatisticos indicam que Jundiai apresenta uma ndo-desprezivel porcentagem de sua
populacdo em condic¢des de vida de alta e muito alta vulnerabilidade: aproximadamente 45 mil
pessoas, o que representa quase 14% da populacdo no ano de 2000. Entretanto, comparando-se
os dados levantados em Jundiai com a média do Estado de Sao Paulo, percebe-se que o
municipio encontra-se em condic¢do de vantagem, com significativos indices superiores em
nenhuma vulnerabilidade, muito baixa e baixa vulnerabilidade, e baixos indices em média,
alta e muito alta vulnerabilidade, o que se apresenta coerente com os indicadores especificos
do Indice Paulista de Responsabilidade Social:
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Ilustracao 3 - Taxa de vulnerabilidade social comparada
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Os pontos de maior vulnerabilidade social (setor 6) estdo situados, sem que nos preocupemos
em demarca-los com rigor, nos seguintes locais:*! Favela Fepasa, Varjao LII e III, Favela
Baixada do Parand, Favela Shangai, Favela Sdo Camilo, Favela da Vila Maringd, Favela do
Tamoio, Favela Vila Esperanca, entroncamento do antigo leito da fepasa — estrada de ferro
Sorocabana com a estrada do varjdo, favela Vila Ana I, entroncamento do rio Jundiai com
rodovia Jodo Cereser, Varjdo III, entroncamento da Rodovia dos Bandeirantes com o Rio
Jundiai e o cruzamento da Avenida Humberto Cereser com a Estrada Velha para Itatiba.

Alguns dos pontos de vulnerabilidade alta (setor 5) sdo a Favela Vila Comercial localizada na
Rua do Centendrio s/n a 50 metros da Rua Tupi, o entroncamento entre a Avenida Marginal
c/a rua Adriano Cantoni, em paralelo a rodovia Anhangiiera no Km 61,1 do sentido Sao
Paulo, o cruzamento da Estrada do Japi com a Rodovia dos Bandeirantes, faixa de dominio do
lado direito sentido capital-interior, o entroncamento da Rodovia Engenheiro Constancio
Cintra com a Avenida Maria Carletti e o entroncamento da Avenida Capitao Francisco
Copello com a Avenida Raimundo de Oliveira. O nimero total de agrupamentos
populacionais de muito alta e alta vulnerabilidade € 63.

Ilustracao 4 - Setores censitarios e vulnerabilidade social
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Nao se pode esquecer que os dados coletados que acabaram por servirem para a construgdo do
indice sdo do ano de 2000. E de se presumir que algumas dessas dreas criticas tenham sido
objeto de intervencdes estatais ao longo dos anos subseqiientes, minimizando-se assim o
quadro de privagdo em que se encontravam. De qualquer forma, a avaliagdo das condi¢des de
vida e vulnerabilidade desses locais requer estudos especificos que fogem ao nosso propdsito
neste trabalho.

3.3 - DADOS ESTATISTICOS DOS ATOS INFRACIONAIS PRATICADOS EM JUNDIAT

Partindo-se da premissa de que significativo nimero de atos infracionais € praticado por
razdes econdmicas, sociais, familiares e psicoldgicas decorrentes do problema da desigualdade e
da injustica social, é de se esperar que uma significativa elevacio da qualidade de vida uniforme
de toda a populacdo jundiaiense contribua para a diminuicdo do volume e de determinadas
espécies de atos infracionais.

Nesse sentido, dados obtidos junto a Vara da Infancia e Juventude da Comarca de Jundiai,
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sdo uteis para sugerir uma linha de pesquisa a ser seguida, tendo sido obtidos dados quantitativos

sobre o assunto que podem ser agrupados da seguinte forma:

1. Dados relativos ao volume de atos infracionais no periodo de 2000 até 2005, o que se

podera medir por meio das seguintes informacdes:

¢ nimero total de processos distribuidos pelo periodo de um ano;

® nimero de processos distribuidos relativos a atos infracionais no mesmo periodo.

2. Dados relativos a espécie de atos infracionais praticados nos anos de 2004 e 2005,

medidos por meio das seguintes informacdes:

® nimero de atos infracionais praticados no periodo;
® nimero de atos infracionais praticados no periodo agrupados por espécie;

® percentual dos grupos por espécie de atos infracionais em relagdo ao todo.

3. Dados relativos a gravidade dos atos infracionais praticados na perspectiva do

aplicador da lei, o que se podera medir por meio:

eda espécie de medida sécio-educativa aplicada;

¢ do nimero de cada espécie de medidas sécio-educativas aplicadas.

Sao os seguintes os dados compilados nas tabelas e graficos que seguem:

Ilustracio S - Evolucio da freqiiéncia dos atos infracionais

DADO/ANO 2000 | 2001 | % |2002| % 2003 % [2004| % |2005| %
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PROCESSOS EM ANDAMENTO | 373 | 476 | 27,6 | 729 | 53,2 | 902 | 23,7 | 895 |-0,78 | 1033 | 15,4
TOTAL P. ATO INFRACIONAL (230 [307 (33,5 [484 (57,7 |498  [2,89 (387 [-22,3 (430 (11,1
TOTAL P. OUTROS 138|139 |0,01 [233 |67,6 [370 (58,8 (359 [-2,9 [408 [13,6
TOTAL DE P. DISTRIBUIDOS 1115 [1228 (10,1 (1385 [12,8 [1280 |-7,58 (1113 |-13,1 (1797 |61,5
P. DISTRIBUIDOS APURACAO DE (856 {900 |5,14 [944 |4,89 |767 -18,8 (703 |-8,34 (852 21,2
ATO INFRACIONAL

Ilustracio 6 - Processos em andamento
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Ilustracio 7 - Processos distribuidos (n°s absolutos)
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Verifica-se um crescimento no total dos processos distribuidos até o ano de 2002 na
ordem de 10 % e, nos dois anos seguintes, uma reducdo em percentual semelhante (7,58 e
13,1%). Os processos de atos infracionais distribuidos registram um crescimento semelhante nos
primeiros dois anos, mas na ordem de 5%, decrescendo com mais velocidade a partir dai nos dois

anos seguintes, em torno de 18% em 2003 e 8% em 2004.

No ano de 2005, percebe-se um salto bastante significativo no total de processos
distribuidos, 61,5% em relacdo ao ano anterior. Verifica-se também uma elevacdo do volume de
processos de ato infracional no periodo, mas em percentual trés vezes menor, 21,2% em relagdo a

2004.

Quanto aos dados que indicam processos em andamento, a principio ndo se imagina que
possam ter qualquer relagdo com a freqiiéncia ou mesmo o tipo de ato infracional praticado, uma
vez que se referem diretamente a prestacao jurisdicional, estando relacionados a rapidez com que

as demandas sdo solucionadas e dos procedimentos cartorarios.

Por esse motivo, € bastante interessante observar como 0s processos em andamento
praticamente tiveram o mesmo comportamento do total de processos distribuidos no mesmo

periodo, sugerindo que a prestacdo jurisdicional acompanha a sua demanda em um determinado
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ritmo constante e proporcional. Aparentemente, a diminui¢cdo na demanda constatada no ano de
2003 trouxe apenas no ano de 2004 seu reflexo em relacdo a prestacdo jurisdicional, voltando

esta, em 2004, ao comportamento normal, o que pode ser compreendido como uma espécie de

“reflexo tardio” do funcionamento do aparelho jurisdicional.

Ilustracio 8 - Tipos de medidas sécio-educativas aplicadas

DADO/ANO 2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005
TOTAL DE M.S.E. 496 555 572 533 439 345
APLICADAS
ADVERTENCIA 177 145 92 68 63 57
OBRIGACAO DE
REPARAR O DANO 14 62 71 87 86 51
PRESTACAO DE
SERVICOS A 104 65 92 166 80 77
COMUNIDADE
LIBERDADE ASSISTIDA 176 249 253 224 184 103
SEMILIBERDADE 0 0 0 0 0 0
INTERNACAO 40 33 64 29 26 57
REMISSAO SEM M.S.E. 25 73 100 94 81 48

Ilustracio 9 - Medidas sécio-educativas aplicadas
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Pode se perceber, a partir de 2002, uma queda constante na quantidade de medidas sécio-
educativas aplicadas, inclusive no ano de 2005, sendo que a medida de liberdade assistida
praticamente acompanha o desenho da linha da freqiiéncia total de medidas aplicadas. O mesmo
se observa em relacdo a remissdo sem aplicacdo de medida sdcio-educativa, de competéncia

estrita do Promotor de Justica.

A execucao da medida de liberdade assistida passou a ser realizada em Jundiai no

239



ano de 2002, quando atingiu o seu pico de adolescentes participantes do programa
desenvolvido pela Prefeitura em parceria com a FEBEM e o Judiciario. Curiosamente, essa
medida socio-educativa em meio-aberto, tida por muitos como extremamente eficiente e
eficaz, tem sofrido uma reducio freqiiente e constante a partir do ano seguinte ao seu inicio,
o que sugere insuficiéncia cronica de recursos ou baixa eficacia na perspectiva do juiz.

Mas ainda se poderia imaginar que os atos infracionais praticados no periodo sao
graves e os adolescentes reincidentes, o que justificaria uma medida de internacao (ja que
niio ha programa disponivel de semi-liberdade)*”. Entretanto, essa hipétese é parcialmente
desmentida pelo fato de somente em 2005 se verificar aumento da incidéncia da medida de
internacao, permanecendo 2003 e 2004 com baixo indice dessas medidas aplicadas.

Nao obstante a irregularidade da linha da medida de internacao, pode-se perceber
uma tendéncia de crescimento no iultimo ano, o que sugere que a partir de 2005 ha um
incremento do cometimento de atos infracionais tidos como de natureza grave e o juiz
convenceu-se em seu espirito que os atos infracionais praticados passaram a representar
maior perigo a sociedade e o adolescente necessitava de uma represalia mais dura para a
sua ressocializacao. Quando se compara esse dado a tendéncia de crescimento verificada no

montante de processos distribuidos no ano de 2005, essa hipotese parece se confirmar.

24U
32 < . . . s . P . . qe . .
Ha poucos dias, instalou-se no municipio a medida sécio-educativa de semi-liberdade, tendo produzido uma intensa

comogdo e resisténcia do bairro em que a Fundacdo Casa (ex-FEBEM) escolheu em conjunto com a entidade que foi
selecionada para realizar o projeto para instalar o atendimento.



Ilustracao 10 - Tipos de atos infracionais praticados

2004 2005 TOTAL
ATOS INFRACIONAIS

1. Trafico de entorpecentes 99 187 286
2. Furto 89 136 225
3. Falta de CNH 87 115 202
4. Lesoes corporais dolosas 44 111 155
5. Roubo 79 70 149
6. Pichacio 36 38 74
7. Porte de entorpecente 38 30 68
8. Ameaca 27 37 64
9. Dano 19 34 53
10. Porte ilegal de arma de fogo 20 27 47
11. Desvio de conduta escola 16 15 31
12. Desacato, Resisténcia e Desobediéncia 9 20 29
13. Vias de fato 5 22 27
14. Injiria,Difamacéo 4 16 20
15. Lesoes corporais culposas 13 6 19
16. Homicidio doloso 6 6 12
17. Uso de moeda falsa 6 3 9
18. Perturbacao de sossego 1 8 9
19. Acidente de transito 0 7 7
20. Atentado violento ao pudor 3 4 7
21. Extorsao 0 5 5
22. Homicidio culposo 2 3 5
23. Disparo de arma de fogo 2 2 4
24. Porte de simulacro de arma de fogo/brinquedo 2 2 4
25. Estelionato 3 1 4
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Continuacao da Tabela 5

2004 2005 TOTAL
ATOS INFRACIONAIS

26. Porte de "arma branca" 0 3 3

27. Atropelamento 0 3 3

28. Ato obsceno 1 2 3

29. Violac¢io de domicilio 2 1 3

30. Soltura de baldo 1 1 2
31. Crueldade contra animais 1 1 2
32. Ofensiva ao pudor 1 1 2

33. Sequestro 0 2 2
34. Falsificacio de documento 1 1 2
35. Direcao perigosa 0 2 2
36. Apreensao de objetos 0 2 2
37. Auto lesdao 1 1 2
38. Baderna no coletivo 1 1 2

39. Latrocinio 1 0 1

40. Preservacao de direitos 0 1 1

41. Violéncia doméstica 0 1 1

42, Tentativa de suicidio 0 1 1

43. Uso ilegitimo de uniforme 1 0 1

44. Crime ambiental 1 0 1

45. Maus tratos 1 0 1

46. Aborto 1 0 1

47. Porte de municao 1 0 1

48. Embriaguez 0 1 1

49. Porte de explosivos 0 1 1

50. TOTAL 625 931 1556
51. Naio conhecida ou informacio nio disponivel 100 11 111

725 942 1667

TOTAL GERAL




Ilustracao 11 - Atos infracionais, por freqiiéncia

1%+

1%
|

@ 1.Trafico de
entorpecentes

W 2.Furto

O 3.Falta de CNH

O 4.Lesbes
corporais
dolosas

M 5.Roubo

@ 6.Pichacao

W 7.Porte de
entorpecente

O8.Ameaca

m 9.Dano

m 10.Porte ilegal
de arma de
fogo

O 11.Desvio de
conduta
escolar

O 12. Desacato,

Resisténcia e
Desobediéncia

W 13.Vias de fato

W 14.Injdria,Difam
acao

W 15. Lesdes
corporais
culposas

W 16.Homicidio
doloso




Os atos infracionais mais praticados nos anos de 2004 e 2005 foram o tréfico
de entorpecentes, o furto, e conducdo de veiculo sem carteira de habilitacdo. Em
seguida, os mais expressivos sdo lesdes corporais dolosas, roubo e pichacdo, seguidos
pelo porte de entorpecente, a ameaga, o dano, o porte ilegal de arma de fogo, o desvio
de conduta escolar, o desacato, a resisténcia e a desobediéncia, as vias de fato, a injdria
e a difamacdo, lesdes corporais culposas e homicidio doloso. Se tomarmos como
referéncia apenas esses atos infracionais, os quais foram praticados dez ou mais vezes
nos ultimos dois anos, e desprezarmos os demais, os cinco primeiros delitos juntos
representam 70% de todos os atos infracionais do periodo (trafico, furto, falta de CNH,
LCD e Roubo).

Os dois primeiros atos infracionais ndo sdo praticados, em razdo de sua
natureza e, especialmente em se tratando de pratica de adolescentes, com a utilizacao de
qualquer espécie de violéncia, fisica ou moral. O terceiro, falta de CNH, caracteriza-se
como uma contravencdo penal que, caso ndo seja acompanhada de um resultado
material, como um acidente de transito com vitima, apresenta pequena represalia
juridica. Os outros dois atos infracionais pressupdem o uso de alguma forma de

violéncia.



Ilustracao 12 - Tipos dos atos infracionais praticados, por bem juridico tutelado

ATOS INFRACIONAIS POR BEM JURIDICO TUTELADO

Nome da ocorréncia Quantidade Percentual

Enquadramento Legal
1.LEI DE ENTORPECENTES
Tréfico de entorpecentes 286 18,38
Porte de entorpecentes 68 4,37
Total Parcial 354 22,75
2.CRIMES CONTRA A PESSOA
Homicidio doloso 12 0,77
Homicidio culposo 5 0,32
Lesdes corporais dolosas 155 9,96
Lesdes corporais culposas 19 1,22
Aborto 1 0,06
Maus tratos 1 0,06
Difamacao/Injdria 20 1,29
Ameaca 64 4,11
Seqiiestro 2 0,13
Violag@o de domicilio 3 0,19
Total Parcial 282 18,12
3.CRIMES CONTRA O PATRIMONIO
Furto/Receptacao/Apropriagaolndébita 225 14,46
Roubo 149 9,58
Extorsdo 5 0,32
Dano 53 3,41
Estelionato 4 0,26
Pichagdo 74 4,76
Latrocinio 1 0,06
Total Parcial 511 32,84
4.CRIMES CONTRA 0OS COSTUMES
Estupro/AtentadoViolento ao Pudor 7 0,45
Ato obsceno 3 0,19




Total Parcial 10
0,64
5.CRIMES CONTRA A INCOLUMIDADE PUBLICA
Porte de Explosivos 1 0,06
1 0,06

Total Parcial

ATOS INFRACIONAIS POR BEM JURIDICO TUTELADO

Enquadramento Legal Nome da ocorréncia Quantid

ade Percentual

6.CRIMES CONTRA A FE PUBLICA
Moeda Falsa 9 0,58
Falsidade documental 2 0,13
Total Parcial 11 0,71
7.CRIMES CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA
Desacato/Desobediéncia/ Resisténcia 29 1,86
Total Parcial 29 1,86
8.CONTRAVENCOES PENAIS
Dirigir sem CNH 202 12,98
Porte ilegal de arma de fogo 47 3,02
Desvio de conduta escolar 31 1,99
Vias de fato 27 1,74
Perturbacdo de sossego 9 0,58
Acidente de Transito 7 0,45
Disparo de arma de fogo 4 0,45
Porte de simulacro de arma de fogo/brinquedo 4 0,45
Porte de "arma branca" 3 0,19
Atropelamento 3 0,19
Soltar balao 2 0,13
Crueldade contra animais 2 0,13
Importunagdo ofensiva ao pudor 2 0,13
Direcéo perigosa 2 0,13
Apreensdo de objetos 2 0,13
Auto lesao 2 0,13
Baderna no coletivo 2 0,13
Preservagdo de direitos 1 0,06
Violéncia doméstica 1 0,06
Tentativa de suicidio 1 0,06
Uso ilegitimo de uniforme 1 0,06

5




Crime ambiental 1 0,06
Porte de muni¢do de arma de fogo 1 0,06
Embriaguez 1 0,06
Total Parcial 358 23,39
TOTAL GERAL 1556 100,00

Ilustracao 13 - Atos infracionais praticados por bem juridico tutelado
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Se classificarmos os atos infracionais por natureza do bem juridico tutelado, veremos
que 23% dos atos infracionais enquadram-se na lei de entorpecentes; 18% encontram
sua qualifica¢do juridica no cédigo penal como crimes contra a pessoa; mais de 32%
sdo crimes contra o patrimOnio e 23% tratam de contravenc¢des penais, por natureza
considerados como de menor potencial ofensivo (dentre outros que passaram a ser
enquadrados desta forma pela Lei 9099/95 - lei dos juizados especiais). O percentual
restante trata-se de crimes contra os costumes, contra a incolumidade publica, contra
a fé publica e contra a administrag@o publica e seus indices de incidéncia, somados,
chegam a 4%.

Somados os crimes de entorpecentes com os crimes contra o patrimonio, temos o
percentual de 55%. Se acrescentarmos a estes as contravengdes penais, chegamos a
78%. Os crimes contra a pessoa, dentre os quais se incluem lesdes corporais, em
maior nimero, e homicidio, ndo passam de 18%, ou seja, menos de 1/5 do total de
atos infracionais praticados.

Dentre as contravencdes penais, dirigir sem habilitacio € a mais praticada,
perdendo apenas para o trafico e o furto em ndmeros absolutos de atos infracionais
praticados. Isso parece sugerir duas coisas: a) confirma o carro como um simbolo de
status e identidade na sociedade capitalista e, ainda mais, para o adolescente, pois que
ndo teme transgredir a lei para ostentar a sua posse; b) demonstram a existéncia de, pelo
menos, dois grupos sociais praticantes de atos infracionais, um pobre, que trafica
pequenas porcdes de drogas ilicitas, como meio de sobrevivéncia, elevacdo da renda
familiar e sustento do préprio vicio e outro de padrdo scio-econdmico mais elevado
que possui acesso a um bem de consumo tipico dos grupos mais privilegiados da
populacdo.

Em conversa informal com o Juiz da Infincia e Juventude da Comarca de
Jundiai, este afirmou que, normalmente, os jovens que acabam por serem condenados
ao cumprimento de alguma das medidas sécio-educativas, originam-se das camadas
mais pobres da populacdo, fato confirmado pelo exame de dezenas de relatorios
prestados pelos técnicos responsaveis pela execu¢do do Programa Sinal Amarelo
desenvolvido pela Prefeitura de Jundiai que presta parte do servigo de atendimento as
medidas sécio-educativas de liberdade assistida e prestacdo de servico a comunidade
aplicadas no municipio.

Considerando-se que o percentual de 55% dos atos infracionais cometidos o sdo em
razdo da situagdo de pobreza familiar e da falta de perspectiva dos adolescentes

(tréfico, porte de entorpecentes e crimes contra o patrimdnio) e, ainda, que o delito
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de dirigir sem carteira de habilitacdo goza de um juizo de reprovabilidade muito
menor da sociedade e mesmo do sistema legal, posto que interpretado como um
deslize natural escusével inerente a condi¢do da faixa etaria, € natural que a clientela
das medidas sécio-educativas em meio aberto e em regime de internacdo seja,
predominantemente, proveniente das camadas mais pobres da populagcdo e maiores
vitimas das circunstancias de desigualdade interna no municipio.

Cumpre ainda observar que os dados obtidos podem ndo representar a realidade
mais palpdvel em razdo de notdrias injusticas praticadas dentro do préprio sistema de
seguranca publica e de aplicagdo da lei.

Conforme constatado por diversas pesquisas, as policias ainda se valem do
modelo do jovem pobre, negro e residente nos bairros pobres como possiveis
criminosos e sobre eles foca a atencdo de seus trabalhos investigativos e de revista,
como demonstramos em Adorno e Wacquant, o que pode fazer com que as ocorréncias
registradas, especialmente em se tratando de trafico de entorpecentes, ndo representem o
volume total e ndo capte a incidéncia dos atos infracionais em camadas mais
privilegiadas da populacao.

Ademais, como j4 de constatou em outros trabalhos, as familias de adolescentes
pobres processados por ato infracional, justamente por se tratarem de familias de baixa
renda, ndo dispdem de recursos para a contratacdo de advogados especializados no
direito do adolescente em conflito com a lei, sendo esse ramo do direito freqiientemente
abordado pelos advogados como uma extensdo do direito penal, sem que compreendam
as diferencgas significativas entre os dois ramos do direito.

Isso faz com que os adolescentes sejam patrocinados perante o juizo da infancia
e juventude ou por advogados remunerados pelo Estado mediante convénio firmado
entre a Defensoria do Estado de S@o Paulo e a Ordem dos Advogados do Brasil, ficando
a familia ao sabor da sorte para a escolha do profissional, ou, o que é muito pior,
representados sob o financiamento de criminosos que tenham direto interesse ou na
absolvicdo do adolescente ou em sua condenacdo, com vistas a transferir para estes

adolescentes o protagonismo das a¢des criminosas praticadas pelo interessado.



3.4 - CONTINUIDADE INVESTIGATIVA

O cardter exploratério™ das pesquisas empreendidas e expostas neste
trabalho  requerem, como jd dissemos, complementacdo por meio de estudos
subseqiientes com vistas a verificar as reais condi¢des atuais em que a populacdo
jundiaiense em maior vulnerabilidade se encontra. Relacionando essas pesquisas com
novos e mais profundos dados acerca dos adolescentes em conflito com a lei que
receberam uma medida sécio-educativa, poder-se-ao tragar linhas de acdo que se
proponham a atacar, de modo efetivo, e segundo 0s pressupostos tedricos que temos
apresentado neste trabalho, as causas sdcio-econdmicas que t€ém conduzido muitas
criangas e adolescentes a iniciacdo no crime.

Neste escopo, sugere-se as seguintes linhas de pesquisa a serem desenvolvidas
no ambito territorial do municipio de Jundiai e cidades adjacentes:

1.*) Trdfico de entorpecentes e a abordagem municipal. Refere-se a andlise do
problema especifico do trafico de entorpecentes e sua relacdo com as politicas publicas
e programas especificos destinados ao adolescente em conflito com a lei € com o
sistema de justica. Imagina-se que o desenvolvimento das pesquisas devera reunir e
analisar ndo apenas dados documentais , mas também dados colhidos por meio de uma
pesquisa de campo com vistas a verificar em que medida o enfoque psico-pedagégico
tem sido adotado e acreditado como a abordagem mais adequada ao problema, inclusive
entre os atores do sistema de seguranca publica;

2.*) O principio da prioridade absoluta dos direitos da crianga e do adolescente
e orcamento publico municipal. A andlise dos documentos orcamentdrios publicos, a
saber o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentdrias e as leis orcamentdrias
anuais, com vistas a verificar em que medida tem sido considerado o principio da
prioridade absoluta dos direitos da crianca e do adolescente na previsao € na execucao

dos gastos publicos;

* CERVO, BERVIAN e SILVA (2007, p.63) ensinam que a pesquisa exploratéria, “[...] designada por alguns
autores como pesquisa quase cientifica ou ndo cientifica, € normalmente o passo inicial no processo de

esquisa pela experiéncia e um auxilio que traz a formulacdo de hipdteses significativas para posteriores
pesquisas|...], e [...] ndo requer a elaboracdo de hipéteses a serem testadas no trabalho, restringindo-se a definir
objetivos e buscar mais informacdes sobre determinado assunto de estudo.”



3.*) Indicadores de vulnerabilidade e politicas piiblicas bdsicas. Uma anélise dos
investimentos publicos que tém sido realizados nos agrupamentos populacionais
apontados como os mais vulnerdveis no municipio nos ultimos sete anos, de modo a
verificar se o desenvolvimento percebido em termos de renda, escolaridade e satude
em Jundiai - e constatado no ambito do IPRS - os tém beneficiado especifica e
efetivamente.

4.*) Ato infracional e condigdo de vulnerabilidade social. Pesquisa de campo com o
objetivo de verificar qual a relacdo existente no ambito do municipio entre condi¢des
de vida de alta e muito alta vulnerabilidade e os adolescentes que receberam alguma
medida sécio-educativa, bem como com a espécie de ato infracional praticado.

5.%) O Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente e sua
relevancia politica e social. Por essa linha de pesquisa poder-se-4 verificar qual a
participacdo real do conselho de politicas publicas da drea nos assuntos do
adolescente em conflito com a lei, em que medida exerce o seu papel deliberativo e
controlador das acdes em sua interface com a prefeitura municipal, o governo do
estado e o governo federal e também em sua interface com as organizacdes privadas
com ou sem fins lucrativos que atuam no municipio ou que destinam recursos ao
Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente e, ainda, qual a espécie
de relacionamento e papel que pratica com a sociedade e a populagdo em geral.

Entendemos que o quadro complexo que se nos apresenta no que se

refere aos direitos da crianga e do adolescente e os diversos sistemas ou subsistemas

existentes — dentre eles o de atendimento ao adolescente em conflito com a lei — podera

vir a ser amplamente compreendido se empreendidos esforcos especificos em cada uma

das linhas de pesquisa sugeridas.
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Na mesma medida em que o Estado — detentor do monopdlio da violéncia fisica
e simbdlica e principal detentor do poder simbdlico — deixa de promover o
desenvolvimento humano daqueles que mais necessitam, utilizando-se de seus 6rgaos,
instancias e agentes responsdveis para manter ou transformar, notadamente a escola, o
poder judicidrio e a sociedade politica, promove o desenvolvimento de formas de
oposi¢do individual ou coletiva no seio da sociedade.

A auséncia do Estado junto aos segmentos sociais mais necessitados e sua
omissdo em relacdo as condi¢des de vida e de desenvolvimento das populagdes mais
pobres legitima, de certa forma, o padrao de desigualdade e de limitacdo das liberdades
a que estes estdo submetidos desde vdérias geracdes e favorece o surgimento de uma
oposi¢do, ndo consciente, as institui¢des sociais e aos poderes constituidos.

Estas oposicdes representam, no jogo social e nas lutas que se dao no campo de
poder, tentativas de subverter as crencas dominantes e de instaurar uma nova doxa mais
consistente e coerente com a realidade social e com os novos habitus que se produzem,
pautadas pela for¢a e ndo pela nogao de justica, pela ostentacdo econdmica e nao pela
simplicidade, pela luxuria e engano e nao pela sensibilidade humana e social.

A crise que se instaura a partir deste cendrio, suscita uma reflexao necessaria
acerca dos fundamentos da autoridade estatal e da sociedade dominante, que opera de
maos dadas com o poder politico em uma espécie de subgoverno para subverter o ideal
democratico. Verifica-se, entretanto, outra luta que, segundo a légica do campo de
poder, mobiliza todas as suas energias para manter a predominancia das falsas verdades,
das crengas e das ideologias prevalentes, desta feita, na esfera da opinidao publica que,
desprovida de discernimento mais acurado para perceber a existéncia do jogo e cujos
principais formadores dessa opinido sdo eles mesmos, jogadores atuantes, impede que
se discuta o problema, mesmo dentre aqueles que t€m por oficio efetuar essa discussao.

A prevaléncia das ideologias da criminalizacdo e da lei e ordem é expressdo
concreta dessa luta pela opinido publica que impede que se promovam com convicgao
as acoOes necessdrias em termos de desenvolvimento, no sentido de mudar o quadro de
injustica social existente mesmo no interior das regides mais prosperas e ricas do pais e
do mundo.

Minha conclusdo, amplamente referendada pelos tedricos aqui estudados, pela
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andlise dos dados coletados e pelo confronto da realidade do municipio de Jundiai com
os indices que mensuram seu nivel de desenvolvimento e a qualidade de vida de sua
populacdo, é que tornou-se imperativa a modificacdo das regras do jogo democrdtico e o
estabelecimento de um novo contrato social, em razao das condi¢des sociais atuais que
nao favorecem o cumprimento das promessas feitas pela democracia moderna.

Tenho em mente que modificar as regras do jogo democritico e reformar o
contrato social, significaria modificar o préprio Estado — posto que democritico — em
busca de condicdes politicas que favorecam o alcance do ideal da igualdade e da justica
social para além de seu cardter institucional impositivo de padrdes de diferenciacao
entre os individuos e os grupos que acaba por contribuir determinantemente na
producdo e reproducdo dos instrumentos de constru¢do da realidade social, como diz
Bourdieu. Objetivamente falando, esta modificacao deve favorecer de modo substancial
a implementacdo de um padrao de desenvolvimento inclusivo e integral do homem e
das sociedades por este fundadas, que leve em considera¢do ndo apenas a melhoria das
condi¢des econdmicas gerais de um dado povo e territério, mas a efetivacao de todos os
direitos humanos, notadamente aqueles de menor efetivacdo histérica — os direitos
sociais, econdmicos e culturais — dentre os quais se insere, transversalmente, o direito
da crianca e do adolescente, a doutrina na protecdo integral e o principio da prioridade
absoluta dos direitos da crianca e do adolescente.

A gestdo publica desse direito com vistas ao alcance, a0 menos parcial, desse ideal
requer que modifiquemos substancialmente as regras do jogo democratico,
atribuindo poder real aos conselhos de participacdo popular de caréter deliberativo,
controlador e intersetorial. A composicao destes conselhos deve ser capaz de
subverter a tradicional dicotomia verificada no ambito das politicas publicas, a saber,
econdmico x social, de inserir nas politicas publicas e sociais, em todos os niveis, 0
humano como o fator unificador do pensamento e da acdo com vistas ao
desenvolvimento, de integrar, de forma obrigatdria, os agentes economicos e
produtivos nesta cultura segundo um elevado senso de solidariedade humana, de
responsabilidade social e de contratualizagdo voluntdria e, ainda, capaz de estimular
a pratica saudével do dissenso com vistas a capilarizagcdo do ideal da democracia
social pela sociedade em geral.

O funcionamento esperado dessa institui¢do que materializa uma espécie de
democracia semi-direta e de democracia social, s6 se dard na medida em que seus
agentes compreendam o momento atual e se disponham a assumir, no jogo social que
se trava na arena politica, uma posi¢do descomprometida com o velho modelo de
fazer politica e primem pela visibilidade e pela transparéncia de suas agdes,
movendo-se sobre um elevado ideal de utilidade e missdo publica.
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Requer ainda que o pacto federativo privilegie a centralidade do papel do
municipio no processo de descentralizacdo, ndo apenas na execucdo das politicas
publicas, mas também no planejamento livre dos assuntos de seu interesse local —
sentido que deverd ser melhor delimitado na Constituicdo Federal ou em lei
complementar — preservando sua autonomia, mas instituindo mecanismos capazes de
constrangé-lo, com cardter de obrigatoriedade e segundo um ideal democréitico de
intensa participacdo popular, a oferecer todos os servicos publicos necessdrios a
populacdo em geral com significativo padrao de qualidade e, especialmente, aos que se
encontram em condi¢des de vida e de vulnerabilidade acentuadas, dentre os quais se
insere a maior parte dos adolescentes em conflito com a lei.

A pesquisa exploratéria que realizamos e os dados levantados nos permitem
concluir que, a0 menos nos limites do municipio de Jundiai, a pritica de atos graves por
adolescentes desmascara os mitos que se encontram enraizados no imagindario popular e
mesmo dentre os profissionais que atuam na drea. Esta conclusio corrobora a percepcao
largamente difundida no ambito das ciéncias humanas e sociais, de que criancas e
adolescentes, e dentre eles os que conflitam com a lei de modo reiterado, sdo muito
mais vitimas de um sistema que privilegia o capital do que algozes de nossa histéria.

A viabilidade de uma nagdo e da espécie humana se faz na aurora da existéncia
dos individuos que as compdem e ndo no seu ocaso. Nesse sentido, falar de direitos
humanos consignados a crianga e adolescente é sumamente superior do que falar de
outros direitos, mesmo que fundamentais, e de outros grupos vitimizados ou
negligenciados, pois se ndo soubermos demonstrar de modo substancial aos bilhdes de
criancas e adolescentes do planeta que elas, e as geragdes vindouras, sdo efetivamente
prioritarias, o que nos restard sdo os velhos. Estes logo morrerdo e, com eles, as
institui¢des e a sociedade humana.

Precisamos resgatar a memoria de quando, em dias ndo muito distantes, fomos
criangas e adolescentes, presas inocentes e indefesas de paixdes desenfreadas, nutridos
por sonhos de castelos, gigantes, princesas e principes, habitantes de um universo sem
fronteiras e sem marcos, no qual todos os que cruzavam o nosso caminho eram tao
somente nossos companheiros de viagem, monitorados por aqueles que nos queriam
bem.

Também nao podemos esquecer que, alguns, cedo demais, viram a face torta e oculta
de nossas almas e seres e, atormentados por demoOnios incontaveis e trevas
13



inescrutaveis de perplexidade e dor, tendemos a desesperar da vida ou nos
agarrarmos a ela com todas as nossas forcas. Naqueles dias fomos inteiros, agora
diminuimos.

Nossa oragcdo universal é que a paixdo reacenda, os sonhos renas¢cam, a
humanidade e a Verdade triunfem.

E os demdnios sucumbirio.
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