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RESUMO

A analise da efetividade das politicas publicas existentes no Brasil com o objetivo
de garantir o direito a convivéncia familiar e comunitaria para a populagdo infanto-
juvenil representa uma tematica contemporanea e relevante para ambito constitucional
e familiar. Nesse sentido, o presente estudo objetiva apresentar os aspectos conceituais
¢ os aspectos legais deste direito fundamental, principalmente no que tange as
politicas de protegdo social as familias. A pesquisa engloba a apreciagdo de dados
brasileiros acerca da prote¢do ao direito a convivéncia familiar e comunitaria, que
foram coletados do Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes
da Rede SAC/MDS e do documento intitulado “Um Olhar Mais Atento aos Servigos
de Acolhimento de Criangas e Adolescentes no Pais”. Constata-se que a auséncia
de efetividade das politicas publicas ¢ parte de um quadro brasileiro mais amplo de
desigualdade socioecondmica, comprometendo a garantia de direitos basicos de todos
os cidaddos e, em particular, das criancas e dos adolescentes. Assim, os resultados
apontam que existem diversas dificuldades para efetivar as agdes governamentais que
garantam os direitos fundamentais para as criangas e os adolescentes. Além disso,
verifica-se que a plena efetivagdo dessas a¢des depende de uma rede de atendimento
adequada, composta pela cooperagdo de diversos orgdos ¢ autoridades de diferentes
areas, ¢ de um sistema de prote¢do e de garantia de direitos, cuja estrutura de
funcionamento abrange a integracdo da sociedade e do Estado.

Palavras-chave: crianga e adolescente; direito a convivéncia familiar e comunitaria;
politicas publicas.

ABSTRACT

The analysis of the effectiveness of existing public policies in Brazil with the purpose
of guaranteeing the right to family and community life for the child and adolescent
population represents a contemporary and relevant theme for the constitutional and
family spheres. Thus, the present study seeks to achieve to present the conceptual
aspects and legal aspects of this fundamental right, especially regarding policies of
social protection to families. The research also includes the assessment of national
data on the protection of the right to family and community life, which were collected
from the National Survey of Children and Adolescent’s Shelters of the SAC/MDS
Network and from the document “A Closer Look at Children and Adolescents Hosting
services in the country”. Is observed that the lack of effectiveness of public policies
is part of a broader framework of Brazilian socioeconomic inequality, compromising
the guarantee of basic rights of all citizens and, in particular, of the children and
adolescents. Thus, the results show that there are many difficulties to carry out
governmental actions that guarantee fundamental rights for children and adolescents.
In addition, it seems that the full effectiveness of those actions depends on a proper
care network, made by various agencies and authorities of different areas cooperation,
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and a system of protection and guarantee of rights, which the operating structure
includes the integration of society and the state.

Keywords: Child and adolescent; Right to family and community life; public policy.
INTRODUCAO

As politicas publicas para as criangas ¢ adolescentes existentes no Brasil
representam um importante meio de protegao social e de garantia de direitos. Assim,
o presente trabalho tem por finalidade desenvolver um estudo sobre a efetividade das
politicas publicas de protegao social existentes no ordenamento juridico brasileiro, de
modo especial quanto ao direito a convivéncia familiar e comunitaria para as criangas
e os adolescentes.

Nesse sentido, em um primeiro momento abordar-se-a ndo apenas os aspectos
conceituais e legais do direito fundamental a convivéncia familiar e comunitaria,
mas também a institucionalizagdo como forma de garantir a convivéncia familiar e
comunitaria para populacdo infanto-juvenil. Em um segundo momento, apresentar-
se-a uma reflexdo acerca das politicas de protegdo para as criangas e adolescentes
vigentes no Brasil.

Observa-se que a legislacdo e a elaboracdo de politicas publicas voltadas
a infancia e juventude no Brasil percorreram altera¢des substancias e significativas
ao longo dos anos. E, por essa razdo, analisam-se as politicas ptblicas de protecao
social as familias e as legislagdes protetivas quanto ao direito a convivéncia familiar e
comunitaria. Ap6s uma breve exposi¢do quanto as mudancas ocorridas na concepcao
da politica de assisténcia social brasileira, a pesquisa engloba a apreciagdo de dados
nacionais quanto a protegdo ao direito constitucional a convivéncia familiar e
comunitaria.

A auséncia de efetividade das politicas publicas, além de outros fatores,
dificulta a permanéncia das criangas e dos adolescentes em suas casas. O problema,
portanto, ¢ parte do quadro brasileiro mais amplo de desigualdade socioecondmica,
comprometendo a garantia de direitos basicos de todos os cidaddos e, em particular,
das criangas e dos adolescentes.

Dessa forma, com apoio na literatura especifica existente, a pesquisa visa
contribuir para a difusdo do conhecimento cientifico acerca das politicas ptblicas
que foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro, com o objetivo de garantir o
direito a convivéncia familiar e comunitaria para a populacdo infanto-juvenil.

1. O DIREITO FUNDAMENTAL A CONVIVENCIA FAMILIAR E COMUNITARIA

A convivéncia familiar e comunitaria ¢ compreendida como uma necessidade
primordial para a crianca e o adolescente se desenvolver, proporcionando-os a
construgdo de sua personalidade. A concep¢do de convivéncia familiar decorre da
“(...) possibilidade da crianga permanecer no meio a que pertence. De preferéncia
junto a sua familia, ou seja, seus pais e/ou outros familiares. Ou, caso isso ndo seja
possivel, em outra familia que a possa acolher” (RIZZINI, 2007, p. 54).
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A familia ¢ a principal responsavel pela transmissdo de valores a crianga e
ao adolescente, de modo a repassar o suporte psiquico necessario para uma futura
inser¢do social na comunidade em que vivem. Ademais, a populacao infanto-juvenil
carece de afeto de seus pais, concebido ndo apenas pela aproximacao fisica, mas,
sobretudo, pela aproximagdo emocional de seus membros. Dessa forma, ¢ por meio da
convivéncia com o nucleo familiar e das relagdes de vizinhanga, de bairro e de cidade,
de escola e de lazer que a crianga e o adolescente assimilam os valores basilares,
hébitos e maneiras de ultrapassar as dificuldades e, principalmente, de desenvolver o
seu carater (MADALENO, 2006, p. 152).

O direito de ter, de nascer e de conviver em familia, de criar e de conservar
lagos afetivos ¢ considerado direito fundamental do ser humano, de forma especial
daqueles que estdo em processo de desenvolvimento (FACHINETTO, 2009, p.
142). Da mesma forma, o direito a convivéncia comunitaria ¢ igualmente relevante
para criangas ¢ adolescentes, pois promove o estabelecimento de novas relagdes e
vinculos, devendo ser efetivado pela inser¢do das familias nos servigos oferecidos
pela comunidade em que vivem. Tais servigos deverdo ser oferecidos, de forma
especial, para que as pessoas em desenvolvimento participem das atividades de lazer,
de esporte, de religido e de cultura, possibilitando experiéncias necessarias ao seu
amadurecimento.

Apossibilidade de se desenvolver em uma familia representa uma necessidade
de sobrevivéncia e de crescimento sadio para a crianca e adolescente. E, nesse sentido,
o direito a convivéncia familiar nunca devera ser retirado sem que haja uma ameaca
ou violagdo real de direitos para as criangas ¢ adolescentes. Todavia, caso ocorra esta
situagdo, sera indispensavel a execugdo de medidas que objetivem o fortalecimento
dos vinculos familiares rompidos, ou ainda, que suprem a auséncia desse direito
fundamental imprescindivel (FACHINETTO, 2009, p. 142).

1.1.Aspectos legais do direito a convivéncia familiar e comunitaria

A Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 preconiza em seu art. 227 que ¢
dever da familia, da sociedade e do Estado avalizar para todas as criangas o direito a
vida, a saude, a alimenta¢do, a educacgao, ao lazer, inclusive a convivéncia familiar e
comunitaria, colocando-os a salvo toda a forma de negligéncia, violéncia e crueldade.

Do mesmo modo, a Lei n. 8.069/1990, que dispde sobre o Estatuto da
Crianga e do Adolescente (ECA), pontua a importancia da preservacdo do direito a
convivéncia familiar ¢ comunitaria, ao referir que na aplicagdo de uma das medidas
de protecdo a crianga ¢ ao adolescente vitimizados, deve-se priorizar o fortalecimento
dos vinculos familiares e comunitarios.

Evidencia-se que apesar de existir a previsao constitucional no ordenamento
juridico brasileiro quanto ao dever de garantir o direito a convivéncia familiar e
comunitaria, o doutrinador André Viana Custddio registra um alerta. Segundo o autor,
havera pouca efetividade se ndo houver “o compromisso firme com o principio da
triplice responsabilidade compartilhada, segundo o qual a familia, a sociedade e o
Estado tém o dever de assegurar os direitos fundamentais da crianga e do adolescente”
(CUSTODIO, 2009, p. 40).

96 Revista Direito Sem Fronteiras, Foz do Iguagu, « v.1 e n.1 « p. 93-109 « Janeiro/Junho de 2017



No que se refere a legislagdao, a Convengdo das Nagdes Unidas sobre os
Direitos da Crianga igualmente assegura o direito a convivéncia familiar ao citar que:
“(...) acrianga, para o pleno e harmonioso desenvolvimento de sua personalidade, deve
crescer no seio de sua familia, em um ambiente de felicidade, amor e compreensao”.
Ainda, menciona que “a familia, como grupo fundamental da sociedade ¢ ambiente
natural para o crescimento e o bem-estar de todos os seus membros e em particular
das criangas, deve receber a protegao e assisténcia necessarias a fim de poder assumir
plenamente suas responsabilidades dentro da comunidade”.

Sob 0 mesmo enfoque, a Convengao das Nagdes Unidas sobre os Direitos da
Crianga sustenta que a crianc¢a tem o direito de conhecer e conviver com seus pais,
caso ndo seja incompativel com o melhor interesse. Além disso, a autora refor¢a que
nos casos em que as separagdes resultarem de a¢ao de Poder Judiciario, é obrigagao de
o Estado promover a protegdo especial as criangas desprovidas de ambiente familiar,
de modo a assegurar um ambiente familiar alternativo apropriado ou colocagdo em
instituicao (AZAMBUIJA, 2004, 283).

Portanto, ¢ no ambiente familiar que a crianca e o adolescente estabelecem o
ciclo de socializacdo, aprendem a resolver suas dificuldades, formam novos valores e
encaram os problemas da vida. “Conviver em familia e na comunidade é sinonimo de
seguranca e estabilidade para o desenvolvimento de um ser em formagao” (MACIEL,
2010, 76).

No entanto, ndo se pode olvidar que embora a familia seja reconhecida como
local de protecdo, acolhimento e seguranca, em alguns casos, pode tornar-se um
ambiente de desordens para violacdo de direitos da crianga e do adolescente. Dentre as
formas de violagdo presentes no nucleo familiar destacam-se: a violéncia psicoldgica,
a negligéncia, a violéncia fisica, os maus tratos, a violéncia sexual, a drogadigdo,
entre outras. Ocorre que em algumas situagdes, tais violéncias afastam as criangas e
os adolescentes de suas familias, o que as tornam mais propensas a permanecer nas
ruas. E, nesse sentido, o “afastamento do ntcleo familiar representa grave violacao do
direito a vida do infante” ( MACIEL, 2010, 76).

E importante destacar que o art. 23 do ECA preconiza que a falta ou a caréncia
de recursos materiais ndo constitui motivo suficiente para a perda ou a suspensao
do poder familiar. Dessa forma, ndo existindo outros motivos que autorizem o Poder
Judiciério a afastar a crianca ou o adolescente da sua familia de origem, incumbe
inserir obrigatoriamente esta familia em programas oficiais de auxilio. Ademais, caso
ndo seja respeitado o regramento, esta responsabilidade é pertinente aos gestores das
politicas sociais do municipio a que esta crianga ou adolescente estejam inseridos ou
ainda a requerimento do Ministério Publico.

1.2. A Institucionalizacio como forma de garantir a convivéncia familiar e
comunitaria

Conforme ja elucidado, independente do tipo de composigdo da instituicdo
familiar, todas as criancas ¢ adolescentes possuem, indiscutivelmente, o direito de
ter uma familia, na qual compete ao Estado e a sociedade garantir estes vinculos. No
entanto, diante dos problemas financeiros, de situagdes de risco e da auséncia de apoio
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do Estado, muitas familias ndo conseguem desempenhar suas fun¢des de maneira
autébnoma, e, diante disto, a populagdo infanto-juvenil permanece abandonada
socialmente. Logo, a medida de acolhimento institucional constitui uma maneira de
protecao para as criancas e adolescentes.

Além das violagdes de direitos previstas na Lei n. 8.069/1990, no qual
estipula o afastamento da crianga ou do adolescente de sua familia, ha diversos fatores
que impedem a permanéncia deles em suas residéncias. Dentre os motivos destaca-se,
ndo apenas a falta de suporte a familia no cuidado junto aos filhos, as dificuldades
socioecondmicas e a inser¢do no mercado de trabalho, a insuficiéncia de creches,
escolas publicas de qualidade em horario integral, mas, sobretudo, a inexisténcia
das politicas publicas que garantam o direito a convivéncia familiar e comunitaria
(RIZZINL, 2007, p. 23).

Nos termos das disposig¢des contidas no ECA, o acolhimento institucional é
medida cautelar excepcional e provisoria, cuja finalidade ¢ resguardar a crianga e o
adolescente quando sua familia nao puder cumprir sua funcao e sua responsabilidade.
E importante destacar que a populagdo infanto-juvenil inserida no programa de
acolhimento institucional ndo podera permanecer por um periodo superior a 2 (dois)
anos, salvo comprovada necessidade que justifique a permanéncia por um periodo
maior. Além disso, todos aqueles que estiverem institucionalizados deverdo ter a
sua situagdo reavaliada a cada 6 (seis) meses de maneira fundamentada e amparada
em relatorios de equipes interprofissionais ou multidisciplinares, que se posicionam
quanto a colocag@o em familia substituta ou a reintegragdo familiar.

A introducdo da cultura da institucionalizagdo, mencionada no inicio do
artigo, viabiliza ndo somente a compreensao acerca do modelo assistencialista adotado
historicamente pelas familias brasileiras, mas também possibilita o entendimento no
que se refere a garantia do direito a convivéncia familiar e comunitéaria para a infancia
e para a juventude.

A Lei n. 12.010/2009 (Lei Nacional de Adocdo) trouxe significativas
contribuigdes para efetivar o direito a convivéncia familiar e comunitaria ao
recomendar a diminui¢do do tempo de permanéncia de criangas ¢ adolescentes
em instituigdes de acolhimento. De maneira especial, a lei modificou a realidade
de milhares de institucionalizados no Brasil, que foram afastados de seu ambiente
familiar de origem, e possibilita o cumprimento do carater excepcional e provisorio
da medida de protecao.

2. AS POLITICAS PUBLICAS DE PROTECAO SOCIAL DAS FAMILIAS

Alegislagdo e a insergao de politicas publicas voltadas a protegdo das criangas
e dos adolescentes no Brasil percorreram alteracdes substancias e significativas
ao longo dos anos. O que explica o surgimento de politicas publicas no Brasil ¢ a
oportuna existéncia dos direitos sociais, previsto entre os direitos fundamentais de
toda pessoa humana, que se consolidam através das prestagdes positivas do Estado.
Sobre os fundamentos dos direitos do homem, Norberto Bobbio informa que os
direitos sociais, pronunciados como de segunda geragdo, versam sobre poderes,
que apenas “podem ser realizados se for imposto a outros (incluidos aqui os 6rgaos
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publicos), um certo nimero de obrigagdes positivas” (BOBBIO, 1992, p. 21).

Pelos preceitos de Martha Toledo Machado se ndo houver a efetivacdo dos
direitos sociais para as criancas e adolescentes — de modo especial a educacgao, a saude,
a profissionalizacdo, ao direito ao ndo-trabalho, bem como ao direito a alimentacao
—ndo sera possivel a protecdo material aos seus direitos fundamentais (MACHADO,
2003, p. 136). No que tange a concepgao de politicas publicas, Veronese enaltece que
se trata de “um conjunto de a¢des, formando uma rede complexa, enderegcada sobre
precisas questdes de relevancia social. Sdo agdes, enfim, que objetivam a promogao
da cidadania” (VERONESE, 1999, p. 193).

Segundo defende Bucci o conceito de politicas publicas ndo se limita a
esfera estatal, pode ser compreendida como a unificagdo de planos e programas,
incluindo atividades privadas de instituicdes ndo governamentais. Além disso, essas
acdes objetivam a efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituigdo ¢ a
realizag@o de aspectos socialmente relevantes e politicamente determinados (BUCCI,
2002, p. 239). Assim, de acordo com concep¢do comumente utilizada pelas pessoas,
podemos afirmar que politicas publicas sdo as agdes que os governos resolvem colocar
em pratica com o escopo de solucionar e amenizar os problemas ptblicos existentes
na sociedade.

2.1. A legislagdo e a protecio social por meio de politicas publicas

Com a regulamentacao da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de
1988 foi estabelecido um novo modelo acerca da protecao social no pais. O artigo 194
da referida carta enaltece ndo apenas a expansio dos direitos sociais, mas, sobretudo,
a admiss@o da Assisténcia Social como um dos direitos assegurados pela seguridade
social.

A criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CONANDA), por meio da Lein. 8.242, de 12 de outubro de 1991, também demonstra
o significativo avango na protecdo social da infancia e da juventude no Brasil. O
orgdo ¢ responsavel pela formulagdo, deliberagdo e controle das politicas publicas
para a infancia e a adolescéncia no ambito federal. Além disso, é de competéncia do
CONANDA efetivar os direitos, os principios e as diretrizes contidas no ECA, Lei n.
8.069, de 13 de julho de 1990.

Sob 0 mesmo enfoque, a Lei n. 8.742, de 07 de dezembro de 1993, instituiu
a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), na qual estabelece que a assisténcia
social seja direito do cidaddo e dever do Estado. Dessa forma, a assisténcia social
trata-se de um direito publico subjetivo, pois qualquer pessoa que necessitar devera
ser amparado, obrigatoriamente, pelo Estado, conforme alude o art. 1° da legislagao:
que a “assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, ¢ Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através
de um conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir
o atendimento as necessidades basicas”.

A assisténcia social no Brasil passou por diversas alteragdes positivas
com algumas orientagdes a partir de 2004, tais como: a criagdo do Sistema unico
da Assisténcia Social (SUAS), modelo de gestdo para operacionalizar os servigos
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de assisténcia social; a inser¢do da Norma Operacional Basica (NOB), que propde
duas modalidades de atendimento assistencial: Prote¢do Social Basica, que objetiva
fortalecer os vinculos familiares e comunitarios, e Protecao Social Especial, com
a finalidade de proteger a familias e os individuos que estdo em situacdo de riscos
pessoais e Sociais (SIQUEIRA, 2011, p. 262-271), bem como a concepcéo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), uma politica que objetiva efetivar o amparo
social como direito de cidadania e responsabilidade do Estado.

Nesse contexto, importante ressaltar as diretrizes da PNAS ao referir a
descentralizacdo politica-administrativa, a participa¢do da populagdo, a primazia da
responsabilidade do Estado na conducdo da Politica de Assisténcia Social em cada
esfera de governo ¢ a centralidade na familia para concepgdo e para insercdo de
beneficios, de servigos, de programas ¢ de projetos.

Acerca do amparo social, a Politica Nacional de Assisténcia Social enaltece
que o objetivo primordial refere-se a prevengado de situagdes de risco, de modo que
sejam desenvolvidas as potencialidades e as aquisi¢des e fortalecido de vinculos
familiares comunitérios. Além disso, o documento ¢ destinado as pessoas que vivem
em situacdes de vulnerabilidade social decorrentes de pobreza, da auséncia de renda
e dificuldades de acesso aos servigos publicos, da fragilizagao dos vinculos afetivos,
dentre outros.

Dessa forma, ap6s uma breve explanag@o no que tange as mudangas ocorridas
na concepgao da politica de assisténcia social brasileira, analisa-se um importante
documento de protecdo a infancia e juventude: a protecdo social proposta no Plano
Nacional de Promogdo, Protecdo e Defesa do direito de criangas e adolescentes a
convivéncia familiar e comunitaria (PNCFC).

Como forma de aprimorar o amparo social existente no pais, o Governo
Federal langou em dezembro de 2006 o PNCFC, com a finalidade inserir politicas
publicas a serem desenvolvidas entre os anos de 2007 a 2015.

O plano foi submetido a uma ampla participagdo publica, envolvendo
inimeros representantes institucionais de todas as regides do Brasil e diversos 6rgaos
deliberativos de politicas publicas para a infancia e juventude, os quais compuseram
uma comissdo para elaborar subsidios e, por fim, apresentar ao Conselho Nacional
dos Direitos das Criangas ¢ Adolescentes — CONANDA ¢ ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS.

Importante registrar que o PNCFC estabelece um marco nas politicas publicas
brasileiras, tendo em vista que rompe com a cultura de institucionalizar as criangas
e os jovens ¢ fortalece a protecdo integral e a preservagdo dos vinculos familiares e
comunitarios previstos no Estatuto da Crianca e do Adolescente. Além disso, manter
os vinculos familiares e comunitarios representa a fundamentagao para que as criangas
e os adolescentes sejam reconhecidos como sujeitos e cidadaos de direitos, de modo
que deve haver um investimento nas politicas publicas voltadas a familia.

Conforme os preceitos de Izabella Régis da Silva, estes aspectos estdo
presentes ha duas décadas, pois o Estatuto ja dispunha a atua¢do do Estado por meio
de politicas sociais basicas e politicas de protegcdo especial para as Criancas ¢ 0s
adolescentes. No entanto, a autora refor¢a que a medida de protegdo de acolhimento
continua emblematica na situacdo social, sobretudo, quando se refere ao carater
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excepcional e provisorio da medida (SILVA, 2010, p. 103).

Para melhor organizar o PNCFC, a Comissdo Intersetorial escolheu dividi-la
em trés Camaras Técnicas, na qual cada uma representa diferentes areas tematicas
que compdem facetas do Direito a Convivéncia Familiar e Comunitaria: 1°) a
instituigdo familiar de origem e a comunidade na qual esta inserida, a importancia da
manutencdo dos vinculos familiares e comunitarios e a fungdo das politicas publicas
de apoio sécio-familiar; 2°) a interven¢ao institucional nas circunstancias de ameaga
ou de rompimento dos vinculos familiares ¢ no reordenamento dos programas de
Acolhimento Institucional e na insercdo dos Programas de Familias Acolhedoras,
com destaque na excepcionalidade e na provisoriedade destas medidas e, também,
na preservacdo, fortalecimento ¢ reparo dos vinculos familiares; e, por fim, 3°)
possibilitar uma nova familia para a crianga e para o adolescente que perdeu a sua
propria”.

Tanto CONANDA quanto CNAS afirmam que apenas sera garantida a
politica de promocao, prote¢do e defesa do direito da crianga e do adolescente a
convivéncia familiar e comunitdria se houver a intera¢ao de todas as politicas sociais,
especialmente, se a familia tiver o acesso a servigos de satde, educagdo de qualidade,
geracdo de emprego e renda, entre outros.

Nessa perspectiva, acerca da importancia da efetivagdo dos direitos
fundamentais da infancia e juventude, André Viana Custddio registra os progressos,
ao afirmar que “(...) com a elaboragdo do Plano Nacional de Convivéncia Familiar
e Comunitaria, que contribuiu decisivamente para o diagndstico, planejamento e
avaliagdo das politicas publicas nesse campo (...)” (CUSTODIO, 2009, p. 52).

-Relevante ressaltar que o PNCFC concebe um marco inicial importantissimo
na defesa do direito a convivéncia familiar e comunitaria, e estabelece condigdes para
fortalecer as politicas de atendimento as familias, as criangas e aos adolescentes.

Contudo, se torna imprescindivel a reflexdo acerca dos métodos de
funcionamento do PNCFC, pois ndo ¢ satisfatorio existir documentos legais e
regulamentos protetivos a populagdo infanto-juvenil se nao serdo realmente efetivados.

Com base na realidade brasileira evidenciada, Aline Cardoso Siqueira e
Débora Dalbosco Dell’Aglio afirmam que ¢ possivel compreender o amplo desafio
que surge no Brasil sob a perspectiva de implementar as politicas publicas de garantia
ao direito a convivéncia familiar e comunitaria” (SIQUEIRA e DELL’AGLIO, 2011,
p. 262-271). E, com base nisso, avalia-se os resultados de uma pesquisa, de ambito
nacional, acerca da politica protetiva da infancia e da juventude, apontada como
acolhimento institucional.

2.2. A andlise de dados nacionais acerca da protecdo ao direito a convivéncia
familiar e comunitaria

O presente trabalho, além de ser teorico, engloba a analise de dados que foram
coletados pelo Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da
Rede SAC/MDS, bem como a analise do documento intitulado “Um Olhar Mais
Atento aos Servigos de Acolhimento de Criancas e Adolescentes no Pais”.

O Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede
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SAC/MDS ¢ realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA) e
promovido pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH) da Presidéncia
da Republica, por meio da Subsecretaria de Promocdo dos Direitos da Crianca
do Adolescente (SPDCA) e do Conselho Nacional de Direitos da Crianca e do
Adolescente (CONANDA). Conta com o apoio do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) e do Fundo das Nagdes Unidas para Infancia (UNICEF).

Com base nos dados de 2003, aproximadamente 670 (seiscentos e setenta)
institui¢des de abrigo em todo o Brasil recebiam beneficios através de recursos do
Governo Federal por meio da Rede de Servicos de A¢do Continuada (Rede-SAC) do
Ministério do Desenvolvimento Social e de Combate a Fome. No entanto, a pesquisa
envolveu 589 (quinhentos e oitenta e nove) abrigos, totalizando, assim, 88% do total
de instituigdes conveniadas a Rede SAC no momento da sua realizacdo, na qual
abrigavam aproximadamente 19.373 (dezenove mil trezentas e setenta e trés) criangas
e adolescentes'.

Nao obstante, ainda que este levantamento ndo contemple a totalidade de
abrigos no Brasil, a pesquisa denota dados significativos no que tange a estrutura de
atendimento, ao perfil e ao funcionamento das institui¢des que auferem recursos do
governo federal. Além disso, de maneira especial, a pesquisa traz informagdes para
aprimoramento das politicas publicas voltadas a promogao do direito a convivéncia
familiar e comunitaria para criangas e para adolescentes.

Com base no universo investigado, observa-se que das instituicdes
contempladas pela Rede SAC, aproximadamente a metade localiza-se na regido
Sudeste (49,1% das instituigdes ¢ 45% do total de criangas) e que a regido sul
concentra 20,7% das institui¢des investigadas e contempla 15,5% do total de criancas
acolhidas, conforme demonstra a tabela 1.

Tabela 1 - TOTAL DE CRIANCAS E DE ABRIGOS DA REDE SAC

» N° Criancas Atendidas N° de Abrigos Regido

Regido
Qtde % do Total Qtde % do Total
Norte 370 1,9 25 42
Nordeste 5.693 29,4 112 19,0
Sudeste 8.716 45,0 289 49,1
Sul 3.008 15,5 122 20,7
Centro-oeste 1.586 8,2 41 7,0
Total | 19.373 100,0 589 100,0

Fonte: IPEA/DISOC (2003). Levantamento Nacional dos Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede
SAC.
No que se refere a faixa etaria das criangas e dos adolescentes acolhidos, Enid

1 O levantamento traz informagdes relevantes sobre o perfil de abrigados (as) por faixa etaria (conforme
sexo, raga e cor) - por exemplo, se mantém o vinculo familiar, se frequentam escolas e qual o motivo de
ingresso nas instituicdes -e varios dados em relag@o aos abrigos: quantos apoiam a reestruturagdo familiar;
qual o atendimento que oferecem; qual a situagdo em relagdo a promocgdo dos direitos a convivéncia
familiar e comunitaria, definidos no Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), etc.
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Rocha Andrade da Silva observa que na época de realizagdo desta pesquisa, 11,7%
tinham de zero a 3 anos; 12,2%, de 4 a 6 anos; 19,0%, de 7 a 9 anos; 21,8%, de 10 a
12 anos; 20,5%, de 13 al5 anos; e 11,9% tinham entre 16 e 18 anos incompletos. Insta
salientar que, embora da medida de abrigo se aplique somente a populacdo menor de
18 anos, 2,3% dos pesquisados tinham mais de 18 (SILVA, 2004, p. 48).

Quanto ao tempo de permanéncia, segundo os dados apresentados no grafico
1, 52,6 % das criangas e dos adolescentes estdo nas instituigdes ha mais de dois anos,
ou seja, mais da metade dos pesquisados e, ainda, 6,4%, permanecem por um periodo
superior a 10 anos.

Grifico 1 - BRASIL: PROPORCAO DE CRIANCAS E ADOLESCENTES, SEGUNDO O
TEMPO DE ABRIGAMENTO

32,9%
22,3%
17,5%
13.3%
2.3% 6.4%
Menos de 1 més 7 meses a 1 ano 6 a 10 anos no
no abrigo no abrigo abrigo
1a 6 meses no Zab5anos no Mais de 10 ano
abrigo abrigo no abrigo

Fonte: IPEA/DISOC (2003). Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas ¢ Adolescentes da Rede
SAC.

Diante do exposto, verifica-se que na maioria dos casos analisados, o periodo
de acolhimento institucional ultrapassou, abusivamente, o tempo maximo de 2 anos
previsto no art. 19, § 2° do ECA, evidencia-se, assim, o desrespeito aos direitos
da crianca e do adolescente, bem como aos principios da excepcionalidade e da
provisoriedade da medida.

Enid Rocha Andrade da Silva reforga que as consequéncias de um periodo de
institucionalizagdo prolongado para criangas e para adolescentes sdo muito conhecidas
entre as pessoas e, principalmente, afetam a sociabilidade a manutencéo de vinculos
afetivos na vida adulta (SILVA,2004, p. 64).

Dentre os principais fatores que contribuem para o ndo cumprimento dos
principios da excepcionalidade e da provisoriedade da medida de acolhimento
institucional estdo a reduzida fiscalizagdo por parte do Poder Judiciario, Ministério
Publico e Conselhos Tutelares e a colocagdo de criangas ¢ de adolescentes em
acolhimentos fora de seus municipios, nos termos dos estudos apresentados pelo
IPEA.
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O Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da
Rede SAC/MDS demonstra que 86,7% dos abrigados tém familia, sendo que 58,2%
mantém vinculos familiares. Além disso, a pobreza estd entre os principais motivos
do acolhimento institucional das criangas e dos adolescentes, correspondendo a 52%.

Conforme ja mencionado, ¢ relevante destacar que a pobreza ndo poderia ser
apontada como motivo para o acolhimento em uma institui¢do. Isso porque, nos termos
do ECA, as familias que ndo conseguem cumprir com suas obrigacdes de protecao
aos filhos por motivos de caréncia material devem ser incluidas, obrigatoriamente,
em programas oficias de auxilio. Contudo, em alguns casos, a pobreza pode estar
vinculada a outros fatores determinantes da violagdo de direitos a populacdo infanto-
juvenil, justificando, assim, o acolhimento institucional.

No que tange ao direito a convivéncia familiar, o Levantamento Nacional de
Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede SAC/MDS analisou o atendimento
promovidos pelas instituigdes de acolhimento através de quatro quesitos:

O primeiro, a preservacdo dos vinculos com a familia de origem, no qual
foram considerados dois grupos de ag¢des desenvolvidas pelas instituigdes: acdes de
incentivo a convivéncia das criangas ¢ dos adolescentes com suas familias de origem
e cumprimento do principio de ndo-desmembramento de grupos de irmaos abrigados.
Com base nos dados, verifica-se que somente 39 abrigos (6,6%) pesquisados
desenvolvem as a¢des consideradas o minimo razoavel.

O segundo, o apoio a reestruturacdo familiar, na qual demonstra que 78,1%
das institui¢cdes concretizam as visitas domiciliares as familias; 65,5% dos abrigos
realizam o acompanhamento social; 34,5% promovem reunides ou grupos de
discussdo e de apoio para os familiares dos abrigados; ¢ 31,6% realizam a inclusdo em
programas oficiais ou comunitarios de auxilio/protegdo a familia. Contudo, observa-
se, novamente, que ao analisar as instituigdes que realizam todas as a¢des o percentual
reduz bastante, sendo 14,1% do universo pesquisado, ou seja, corresponde a apenas
83 abrigos. Um apontamento relevante para o estudo confirma que a “reestruturag@o
familiar envolve fatores complexos, como o desemprego, por exemplo, que dependem
muito mais de politicas ptblicas do que das proprias institui¢des de abrigo”.

O terceiro, o incentivo a convivéncia com outras familias, no qual aponta
que 140 abrigos (23,8% do total) estimulam a promog¢ao da convivéncia de criangas e
adolescentes abrigados com outras familias. E que 67,5% das instituigdes promovem
a integracdo em familia substituta sob as formas de guarda, tutela ou adog@o e 55,3%
utiliza os programas de apadrinhamento.

Por fim, o quarto, a estrutura residencial do abrigo, na qual foram considerados
dois quesitos: as instala¢des fisicas, que evidencia que apenas 17,5% das institui¢des
sdo consideradas adequadas, totalizando 103 abrigos, e o atendimento em pequenos
grupos, que, de acordo com o levantamento, observa-se que 4,2% das entidades
recebem um ntimero de criangas e adolescentes maior do que 100.

Por outro lado, no que tange ao direito a convivéncia comunitaria, a pesquisa
nacional analisou através de dois quesitos:

O primeiro, a participacdo de criancas e adolescentes abrigados na vida da
comunidade local, no qual se apresenta um quadro preocupante na tabela 2, pois
apenas um terco (34,1%) dos abrigos pesquisados (201 institui¢des) utilizam servigos
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externos disponiveis na comunidade para oferecer as criancas e aos adolescentes
institucionalizados, tais como: creche; ensino regular; profissionalizagdo para
adolescentes; assisténcia médica e odontoldgica; atividades culturais, esportivas e de
lazer; e assisténcia juridica, nos termos da tabela apresentada. As demais (65,9%)
oferecem pelo menos um desses servigos tdo somente dentro da instituig¢ao.

Tabela 2 - PARTICIPACAO NA VIDA DA COMUNIDADE LOCAL
CRITERIO CONSIDERADO ABRIGOS QUE ATENDEM (%)

1. Utilizam servigos especializados existentes na

comunidade 34,1%

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede SAC
(2013).

Resta, por fim, o segundo, a participacdo de pessoas da comunidade no
processo educativo do abrigo, no qual se demonstra que 35,1% das institui¢des
contam com trabalho voluntario em suas equipes técnicas e 30,2% tém voluntarios
que realizam servigos complementares, por outro lado, apenas 18,5% (109 abrigos)
tém pessoas da comunidade que cooperam nos dois grupos de atividades.

Além disso, acerca do incentivo a participacao da vida em comunidade, Enid
Rocha Andrade da Silva aduz que deve ser concretizada pela garantia de acessos
das criancas e adolescentes abrigadas as politicas basicas e as atividades oferecidas
pela comunidade, tais como: lazer, esporte, religido e cultura. E que, infelizmente, a
pesquisa traz um dado preocupante: que apenas 6,6% das institui¢des utilizam todos
os servigos disponiveis na comunidade (SILVA, 2004, p. 234).

Em uma perspectiva mais atual e abrangente, o Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP), através da Resolucdo n. 71, de 15 de junho de 2011,
realizou um levantamento - Um Olhar Mais Atento aos Servigos de Acolhimento de
Criangas e Adolescentes no Pais - que inspecionou até margo de 2013, 86,1% de todas
as entidades do Brasil, que corresponde a 2.370 entidades. Constata-se na inspecéo
que das 30.340 criangas acolhidas, 29.321 estdo em abrigos institucionais e somente
1.019 sdo atendidas em programas de acolhimento familiar.

No contemporaneo documento, elaborado pelo CNMP, demonstra que, em
2013, os motivos pelos quais as criancas e os adolescentes sdo abandonados nas
instituigdes variam entre negligéncia, violéncia, caréncia material, abandono, entre
outros. Entretanto, a negligéncia dos pais ou dos responsaveis (81%) e a dependéncia
por drogas ou por alcool dos pais ou dos responsaveis (81%) representam as duas
principais razdes do acolhimento institucional (84%). A terceira maior causa € o
abandono (78%), seguido pela violéncia doméstica (57%) e pelo abuso sexual (44%).
A justificativa para que o somatorio dos indices ultrapassem 100% decorre do fato de
que os investigados poderiam alegar mais de um motivo como causa de acolhimento,
durante a realizagdo da pesquisa.

Nesse sentido, portanto, com base nos ensinamentos de Irene Rizzini,
existem impasses na efetivacdo do direito a convivéncia familiar e comunitéria para
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as criangas e os adolescentes. Tais impasses necessitam ser superados por meio da
elaboragdo conjunta de planos de agdes ndo somente com organizagdes de defesa e
operacdo dos direitos da infancia e da juventude, mas também com as instituigdes de
atendimento, com o intuito de que as decisdes sejam tomadas de maneira coletiva,
com a participagdo de todos os atores que estdo inseridos no sistema de garantia de
direitos (RIZZINI, 2007, p. 131).

CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas existentes no nosso pais representam, na atualidade,
um dos maiores desafios a serem enfrentado no que se refere a proteg¢do integral da
populagdo infanto-juvenil. Com base nisso, este artigo teve o intuito de sistematizar
questdes inerentes acerca das politicas sociais protetivas como forma de avalizar o
direito a convivéncia familiar e comunitaria.

E possivel constatar que, historicamente, a familia e a sociedade sdo
reconhecidas como o local imprescindivel, ndo apenas para o desenvolvimento da
personalidade e valores de uma pessoa, mas, também, para a plena efetivagdo dos
direitos fundamentais, independentemente da sua maneira de composi¢cdo ou de
estruturacao.

No Brasil, os preceitos de garantias de direitos da crianca e do adolescente
passou por significativas reformulagdes com a promulgacao da Constitui¢do Federal
de 1988 e do ECA, de modo em que passaram a ser considerados sujeitos de direitos
no nosso ordenamento juridico.

As normas ¢ os instrumentos legislativos regulamentam a incumbéncia a
familia, a sociedade e ao Estado de proporcionar o direito fundamental a convivéncia
familiar e comunitaria para a infancia e a juventude. Nesse sentido, observa-se que o
acolhimento institucional torna-se uma medida de atendimento as familias que estao
em uma situa¢do de maior vulnerabilidade social. Assim, considerando a realidade
analisada, a pergunta que persiste é: as politicas publicas, existentes na atualidade
do nosso pais, garantem o direito de criangas e adolescentes a convivéncia familiar e
comunitaria?

As agdes, que os governos decidem colocar em pratica, com a finalidade
de diminuir os problemas publicos existentes na sociedade tém uma contribuicao
insuficiente para amenizar as condigdes de vulnerabilidade das familias, tratando-se
de uma dificuldade sob a perspectiva do direito publico.

Mas, certamente, ¢ preciso destacar que o Plano Nacional de Promogéo,
Protecdo e Defesa do Direito de Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar
e Comunitaria representou um marco nas politicas publicas brasileiras, ao reforcar
o paradigma da protecdo integral e da preservacdo dos vinculos familiares e
comunitarios.

Diante dos dados apresentados, tanto no Levantamento Nacional de Abrigos
da Rede SAC/MDS, quanto no documento ‘Um Olhar Mais Atento aos Servigos de
Acolhimento no Pais’, é possivel assegurar que a proposta de proteger as criangas
e os adolescentes de maneira integral deparou-se com barreiras para efetivagao
dos direitos fundamentais, em uma conjuntura na qual o Estado fornece condigdes
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minimas de assistencialismo as familias. Dentre os principais obstaculos evidenciados
para a eficacia das politicas de atendimento, sobressaem-se ndo apenas a falta de
cumprimento do PNCFC, mas, sobretudo, a auséncia de politicas publicas capazes de
solucionar as ameacas e as violacdes de direitos a infancia e juventude.

Por fim, registra-se que ¢ necessario melhor aparelhar a estrutura das
politicas publicas existentes no Brasil contemporaneo para garantir o direito a
convivéncia familiar e comunitaria para aqueles que mais necessitam. Além disso,
a plena efetivagdo dessas a¢des depende de uma adequada formagdo de uma rede
de atendimento, composta pela cooperagdo de diversos 6rgdos e autoridades de
diferentes areas, e de um sistema de prote¢do e de garantia de direitos, cuja estrutura
de funcionamento abrange a integragdo da sociedade ¢ do Estado.

Mais do que detectar a auséncia de politicas ptblicas eficazes, ¢ imperiosa a
conscientizacdo coletiva quanto a gravidade deste problema. E que os desafios, aqui
expostos, sejam combatidos através de uma operacionalizagdo que garanta solucdes
concretas, de modo que o poder publico assuma o compromisso de impedir a violagao
dos direitos da populacao infanto-juvenil.
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