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Resumo: Este artigo discute, historicamente, como se deu o movimento que extinguiu a FUNABEM e
desinstitucionalizou milhares de menores entre as primeiras décadas do final do século XX e os primeiros
anos do século XXI. O estudo evidencia que o movimento, para além de uma preocupagio militante com os
menores institucionalizados precisava livrar o Estado da carga financeira. Além disso, demonstra a resisténcia do
regime militar que, mesmo enfraquecido, tentava resgatar os conflitos sociais por meio da institucionalizagdo.
Ancorando-se em referenciais bibliograficos e andlise documental primdria o estudo evidencia os aspectos da crise
econdmica e os ajustes neoliberais de constitui¢io de um Estado minimo e escasso, de politica social. O escasso
financiamento Federal foi suprido, inicialmente, pela esperanca no Fundo da Infincia e Adolescéncia (FIA)
que se apresenta agora como uma instancia esvaziada no provimento de deliberagoes e execugio orcamentdria.
Apesar do Estatuto da Crianga e do Adolescente ser reconhecido como uma Lei que representou uma revolugio
no ordenamento juridico juvenil brasileiro tem se mostrado indcuo porque se eximiu de definir percentuais
minimos de gasto do Estado o que tem contribuido para a ndo responsabilizagio da Unido em cumprir suas
obrigagoes constitucionais.
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A promulgacio do Estatuto da Crianga e do Adolescente em 1990 foi recebida
por profissionais ¢ militantes da 4rea, movimentos sociais, institui¢des religiosas,
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educadores e politicos com grande festejo. O movimento de alteragio no ordenamento
juridico havia comecado anteriormente, para incluir na Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil o artigo 227 e o artigo 228. O primeiro elencou criangas e
adolescentes como sujeitos de direitos e prioridade absoluta na formulagio de politicas
e no acesso aos direitos fundamentais. O segundo estabelecia a inimputabilidade penal
dos menores de 18 anos. Da militAncia formada em sua maioria por profissionais da
drea organizou-se um movimento politico que levantou bandeiras para defender os
direitos de fodas as criancas e adolescentes, dentre eles, os chamados menores.

Conforme as Leis, que precederam o Estatuto, eram considerados menores os
sujeitos que ndo possuiam suas necessidades bdsicas garantidas. A caréncia econdmica
era um dos principais motivos que levava meninos e meninas para instituigoes de
atendimento na qual permaneciam por tempo indeterminado. Com o tempo, essas
instituicoes isoladas, se transformaram em um sistema organizado. Na década de
1940, Getulio Vargas criou o Servico de Assisténcia a Menores (SAM) e, em 1964 o
regime militar criou a Fundacio Nacional do Bem Estar do Menor (FUNABEM).
A FUNABEM ¢ a mie das famosas Fundagées Estaduais do Bem Estar do Menor,
as FEBEMs e a sua substitui¢do pela Fundagiao Centro Brasileiro para a Infincia
e Adolescéncia (FCBIA) que, posteriormente foi extinta e todo o seu patrimdnio
disseminado no 4mbito do Ministério da Justica que, em parte, o destinou para
organizagoes sociais sem fins lucrativos.

TRANSICOES NORMATIVAS DO SECULO XX: INTERFACES COM A
CRISE ECONOMICA

A questdo do financiamento das medidas socioeducativas é um problema
que antecede o termo e o préprio Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente. Durante
o século XX houve um crescente processo de institucionalizagio de menores em
estabelecimentos mantidos pelo Estado ou cofinanciado por ele. Esse movimento
de institucionalizagio teve inicio juridicamente com o Cédigo de Menores de 1927,
sendo que, um dos alicerces epistemoldgicos que sustentou a institucionalizacao de
criancas fundamentou-se no argumento de que a adolescéncia é uma etapa de crise
e transigio®. Sob esse enfoque tedrico milhares de menores foram institucionalizados,
nao apenas no Brasil, mas também, na Europa, nos Estados Unidos ¢ em toda a
América Latina.

Em 1959, a Assembleia Geral da ONU promulgou, por meio da Resolugao
n° 1386 (XIV), de 20 de novembro, de 1959, a Declaragao dos Direitos da Crianga
(DDC). O documento levou em consideragio os principios da Declaragio de Genebra
(1924) e explicitou as demandas de protecio integral para criancas e adolescentes

4 A Psicologia do desenvolvimento consolidou-se nos Estados Unidos com a famosa escola child studylestudo
da infincia fundada pelo psicologista Stanley Hall que se centrou em analisar essa fase identificando-a como
um momento de transi¢ao e crise em que tanto a crianga quanto o adolescente eram um problema (ZANELLA,
2014; 2018).
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em dez principios que se sustentaram também na Declaragiao Universal dos Direitos
Humanos (1948).

Numa oposicio a base tedrica da Psicologia do Desenvolvimento, a Declaraciao
dos Direitos da Crianca (DDC) e os organismos internacionais, coadunaram um
novo referencial tedrico mais adequado, ao movimento de desinstitucionalizagao
que comegava a ser preparado primeiro para a Europa e depois para os paises da
América Latina. Inaugurando a partir de entio a visao de que a infancia ¢ construida
socialmente e lancando as bases, para que ela se tornasse um objeto legitimo das
ciéncias humanas e sociais houve o rompimento com o modelo desenvolvimentista e

funcionalista, iniciado por Stanley Hall (ZANELLA, 2018).

A luz da Declaragio ganhou forca referenciais socioldgicos que se aproximavam
da mesma perspectiva. Assim, a escola francesa com suas diferentes linhas e
aproximagoes vdo discutir nio apenas a infincia, mas também as institui¢des em
que elas estdo inseridas. Podemos citar aqui, o campo da histéria das mentalidades
sustentando-se em autores como Phillipe Ari¢s ¢ Nobert Elias; e, o campo teoria
critica em que estdo autores da linha estruturalista como Jean-Claude Passeron,
Louis Althusser ¢ Pierre Bourdieu. Esse tltimo alinha-se as discussoes sobre poder
perpassando um debate que se aproxima das diversas obras de Michel Foucault com
suas criticas a vigildncia, punicdo e instituicoes.

Em um contexto de crise econdmica e de decadéncia do sistema monetdrio
internacional, a solugio encontrada foi a superagao das politicas de keynesianas de bem
estar social que nos paises em desenvolvimento, ganharam um cardter assistencialista
sustentado nas teorias do desenvolvimento da Comissao Econémica para a América

Latina (CEPAL).

Segundo Moraes (2001) as primeiras experiéncias de ajuste neoliberal
foram ensaiadas, em 1973, no Chile, com Pinochet, ¢ em 1976, na Argentina,
com o General Videla. Essas politicas sustentadas em liberais como Hayek (1994)
e Friedman (1988)° contribuiram para que a América Latina virasse laboratério
para as experiéncias do neoliberalismo de mercado, que defendia em oposicao
ao pensamento de Keynes (1996), a privatizagio de empresas estatais, o corte de
gastos publicos, a desregulamentacio dos servigos € o rompimento com os diversos
beneficios trabalhistas conquistados no keynesianismo (ZANELLA, 2014). Apesar
disso, o Regime Militar brasileiro, sob pressio do Banco Mundial (BM) e do Fundo
Monetério Internacional (FMI) resistia em diminuir os gastos do Estado diminuindo
o nimero de pessoas institucionalizadas, o que poderia agravar os conflitos sociais.

5 No final dos anos de 1950, os economistas da Escola de Chicago, apelidados de Chicago boys, dentre eles,
Milton Friedman firmaram “[...] acordos de cooperagio com a Universidade Catélica do Chile, iniciando
uma metddica e bem-sucedida operacio de transplante ideolégico. Através desse acordo foram treinados os
economistas que mais tarde viriam a ser quadros dirigentes do governo Pinochet (1973-1989), no primeiro
grande experimento neoliberal a céu aberto’”, num regime fechado (MORAES, 2001). Na prética politica
efetiva, o modelo antecipou procedimentos que ganharam relevincia mundial na década de 1980, nos Estados
Unidos e na Inglaterra e, na década de 1990 no Brasil (Zanella, 2018).
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Em meados da década de 1970, o problema da institucionalizagio de
menores comega a ganhar visibilidade. Assim, em 1976 a Assembleia Geral da ONU
proclamou 1979 como o Ano Internacional da Crianga. A proposta de adogio de
uma Convengio sobre os Direitos da Crianga (CDC) foi apresentada, formalmente,
pelo Governo da Polénia, na 342 sessio da Comissdo dos Direitos do Homem da
ONU, realizada em 1978. O documento proposto pela Polonia seguia de perto a
Declaragio de 1959, mesmo assim o documento nio foi aceito e, por isso, criou-se,
entdo, um Grupo de Trabalho aberto, com composicio ilimitada, possibilitando a
participa¢io e intervengao de membros e observadores de todos os estados das Nacoes
Unidas, que realizou se¢oes anuais, a partir de 1979 até 1988.

Paralelo a este movimento, entre 1975 e 1979, a Venezuela realizou uma
experiéncia de abertura institucional que foi relatada pelo Fundo das Nagoes Unidas
paraa Infincia (UNICEF) como modelo a ser copiado pelos demais paises da América
Latina. A urgéncia em diminuir os custos da institucionalizagio na regiao contribuiu
para que o UNICEF publicasse diversos cadernos sobre abertura e humanizagao
institucional como forma de viabilizar alternativas para diminuir o nimero de
menores institucionalizados em internatos, orfanatos, reformatérios, presidios
juvenis e instituicdes congéneres. O Projeto Alternativas Comunitdrias de Atendimento
a Meninos ¢ Meninas de Rua impulsionou a organizagio de um Movimento com o
mesmo nome que por sua vez, impulsionou a cria¢io, em 1981, do Movimento Pré-
Menor como um projeto alternativo com os menores de rua.

Entretanto, quanto mais os organismos internacionais defendiam
a desinstitucionalizagio, mais o Governo Militar financiava convénios e,
consequentemente, a institucionalizagao. E correto dizer que o conveniamento per
capitalpor individuo foi um estimulo para as conveniadas da Fundacio Nacional
do Bem-estar do Menor (FUNABEM) e das Fundacées Estaduais dos Menores
(FEBEMs) que continuavam recebendo os denominados menores em situacio irregular.

Assim, resistente a0 movimento de menos intervengio estatal, o regime militar
que enfraquecia tornou a FUNABEM, em 1977, parte integrante do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) o que contribuiu para que a instituicdo
recebesse ainda um maior aporte de recursos. Essa organizagio contribuiu para
que houvesse uma alteracio significativa no atendimento. Segundo Zanella (2018),
enquanto em 1978, a FUNABEM assistia 741 mil, em 1981 passou a atender
1.358.000 menores o que demonstra que, em apenas quatro anos a Fundagio
duplicou a cobertura j4 realizada.

Em 1982, o sistema de atendimento ao menor recebeu 500 mil menores em todo
o Pafs, dos quais 6,67% eram autores de infragio penal, 6% eram abandonados
e 87,3% carentes. No ano seguinte, em 1983, a Funabem atendeu a 606 mil
menores, dos quais 63,54% eram menores carentes, 18% 6rgaos ou abandonados

e 18,46% de conduta anti-social (LUPPI, 1987, p. 64).
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Ou seja, 0 Regime demonstrava que nio era sua op¢ao abrir mao do controle
que fazia parte da Politica de Seguranca Nacional o que explica o fato de que no
final da década de 1980, o Brasil possuisse mais de 600 mil criangas, adolescentes
e jovens institucionalizados, como comprovou Zanella (2018) com a verificagao
de dados primdrios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE)
e andlise de relatdrios dos diferentes Ministérios da Justica existentes. Ou seja, os
organismos internacionais que defendiam a diminui¢do do aparelho do estado
precisavam naquele contexto resolver um problema: Como os menores poderiam
ser desinstitucionalizados se o Regime Militar na contramio do que os organismos
defendiam nao deixava de destinar recursos para a institucionaliza¢do? Essa questao
perpassa a citagao que segue:

O ano de 1987 foi atipico. Trabalhamos no ano passado com um or¢camento que
chegou a aproximadamente 6 bilhées e 500 milhoes de cruzados, ou seja, 1.000%
a mais do que em 86. Se for descontada a inflagao, verificaremos que o crescimento
real dos recursos da FUNABEM chegou a 250%. Assim, passamos de uma
participagio histérica de 0,24% no orcamento global do Ministério da Previdéncia
Social, para algo em torno de 1,2%. O or¢amento de 1988 ainda estd em fase de

planejamento, mas o Ministro Renato Archer ja me garantiu um crescimento real
de 20% em relagio ao ano passado (A palavra da FUNABEM, 1988, p. 6).

Apesar de sinalizar um maior aporte de recurso para os préximos exercicios o
que ocorreu foi algo bem diferente, jd que, a crise econdmica e politica instaurada no
periodo, contribuiu para que os economistas passassem a defender o posicionamento
de que os programas assistenciais eram uma amea¢a ao equilibrio financeiro do
sistema previdencidrio em acordo com as politicas do Banco Mundial. Na mesma
linha, um segundo grupo sugeria que as fontes de financiamento dos programas
assistenciais fossem alteradas, substituindo os recursos do Fundo, mas mantendo a
drea assistencial no MPAS. Um terceiro grupo defendia que houvesse total separagao
entre Previdéncia e assisténcia, no apenas em termos de recursos, mas também com
a criagio de um ministério especifico para a drea.

Assim, a necessidade de diminuir os custos de financiamento contribuiu para
a reproducio de discursos utilizados em tempos de reforma do aparelho do Estado,
ou seja, que “[...] a FUNABEM tinha mais funciondrios do que menores de idade
sob seu controle direto, e aplicava quase 60% de seus recursos para a grande minoria
da sua clientela” sendo, portanto, um cabide de emprego (LUPPI, 1987, p. 126).
Com esse discurso a midia e os economistas defendiam que era menos oneroso para o
Estado realizar convénios com entidades do que manter as criangas ¢ os adolescentes
institucionalizados sob os seus cuidados, especialmente, se pudesse desistitucionalizar.

Obviamente, que os ataques & Fundacio nio sairam incélume do famoso
discurso anticorrupgdo. Assim, o projeto A politica social em tempos de crise, a
CEPAL e MPAS apontavam que a drea social como parte da politica de intervencio
governamental vinha sendo “[...] reiteradamente apontada como a mais permeada
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por mecanismos clientelistas” [...]”, tornando-a presa fécil para a manipulagio e a
corrupgao (MPAS; CEPAL, 1989, p. 139).

Intencionalmente ou nio, as fugas das FEBEMs se tornaram corriqueiras.
Entre os anos de 1985 ¢ 1986, 3.500 menores fugiram das unidades da FEBEM
de Sao Paulo. No Rio de Janeiro ocorriam, aproximadamente, 1.200 fugas por
ano. “Nas unidades de triagem da FUNABEM, o ntmero de evasées em 1983 foi
de 1.742 menores; em 1984, de 879 menores e em 1985, de 1.138 menores. Nas
unidades de permanéncia, - préprias ou conveniadas — mantidas pela FUNABEM, o
numero de fugas de menores ¢é bastante significativo: 1.334 em 1983, 974 em 1984
e 1.027 em 1985” (LUPPL 1987, p. 131). Ou seja, para que houvesse tamanha
intensidade de fugas, j4 podemos concluir que ¢ possivel que nao se fizessem tantos
esforcos para conté-las. Portanto, a alternativa encontrada para resolver o problema
foi a institucionaliza¢io dos menores nas ruas, como uma maneira de que eles nio
retornassem para as instituigoes.

Decorrente da precarizacio das instituicoes, da falta de vinculo familiar e
das constantes fugas muitos meninos e meninas permaneciam nas ruas das grandes
capitais o que contribuiu para um processo de um tipo de institucionalizagdo, haja
vistas a existéncia de educadores sociais e técnicos que atendiam esses meninos, o
que mobilizou, inclusive amplas formagées para esses profissionais. Assim, em 1986,
aconteceu no Brasil o 7 Encontro Nacional das Comissoes Locais do Projeto Alternativas
Comunitdrias de Atendimento a Meninos de Rua, o que contribuiu para que fosse criado
o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR) como 4pice de
um movimento coletivo, financiado pelo UNICEF que, seguindo as orientagdes da
CEPAL, tinha urgéncia em diminuir os custos da institucionalizac¢io no Brasil.

Para resolver o problema vdrias tentativas foram realizadas, dentre elas, a
adogio, paralelo a isso colocou-se em prética o corte de recursos, a facilitacio de
fugas, a institucionalizagdo na rua e, ainda o desinternamento massivo como indica a
matéria veiculada na Folha de Siao Paulo em 21 de dezembro de 2000, a FEBEM/SP
vinha acelerando os trimites para desinternar os adolescentes infratores. “Em média,
[...], a fundagio desinterna 1.000 menores por més. Em dezembro 1.400 devem ser
libertados” (FOLHA DE SAO PAULO, 2000, p. 1).

Como se observa, o montante de recursos que a Fundagao recebia comegou
a ser apresentado como um problema destacado pela imprensa e pelos organismos
internacionais. Assim, em 1987, finalmente a FUNABEM foi desvinculada do MPAS
e passou a fazer parte do Ministério da Habitagao ¢ Bem-Estar Social — Decreto n®
96.634/1988 — que foi extinto no ano seguinte pelo artigo 5° da Lei n° 7.739/1989
com a inser¢do da politica no Ministério do Interior — Decreto n® 97.465/1989.

Para atender os anseios sociais, finalmente, em 1990, o MPAS foi extinto
durante a reforma administrativa realizada no governo Collor. No mesmo ano, a
promulgacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente revogou pelo artigo 267 a Lei
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n° 4.513, de 1964 que criou a FUNABEM, e a Lei n° 6.697, que havia instituido em
1979 o Cédigo de Menores. Determinou ainda que “A Unido, no prazo de noventa
dias contados da publicacio deste Estatuto, elaborard projeto de lei dispondo sobre
a criagdo ou adaptacio de seus drgaos as diretrizes da politica de atendimento fixadas

no art. 88 e ao que estabelece o Titulo V do Livro II” (BRASIL, 1990a, art. 259).

Com a extingio do Ministério do Interior pela Lei n° 8.028/1990 foi criado
o Ministério da A¢ao Social (art. 24, inc. V) que se tornou responsdvel pelas politicas
de: a) assisténcia social; b) defesa civil; ¢) politicas habitacionais e de saneamento; e, d)
radicagio de populagoes, ocupagio do territério e migragdes internas. No mesmo dia
e ano, o artigo 13 da Lei n° 8.029/1990 alterou a denominacio da FUNABEM que
passou a ser denominada Fundagio Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia

(FCBIA). Estabeleceu ainda que

A Fundagio Centro Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia tem por objetivo
formular, normatizar e coordenar a politica de defesa dos direitos da crianca e
do adolescente, bem assim prestar assisténcia técnica a 6rgios e entidades que
executem essa politica (BRASIL, 1990b, art. 13).

No mesmo ano, o Decreto n® 99.763 estabeleceu a abertura “[...] a0 Ministério
da A¢do Social, em favor da Fundagio Centro Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia
(FCBIA), crédito suplementar no valor de Cr$ 15.658.000,00 (quinze milhoes,
seiscentos e cingiienta e oito mil cruzeiros) [...]” o que indica que a FCBIA realmente
fazia parte da estrutura do Ministério de Agio Social (sic/) (BRASIL, 1990c, art. 1°).

Em 1992 a Lei n° 8.490 dispds sobre a organizacio da Presidéncia da
Reptblica ¢ dos Ministérios do Governo Iramar Franco criando o Ministério do
Bem-estar Social (art. 14, inc. XIX), tornando o ministério responsdvel, dentre outras
coisas pela politica de assisténcia social, assisténcia a crianca, ao adolescente e ao idoso
(art. 16, inc. XIX, alinea a) o que nos leva concluir que o FCBIA estava inserido nele.
Em 1993 o Decreto n° 801 apresenta a FCBIA como fundagio publica inserida na
estrutura do Ministério de Bem-Estar Social (MBES) (BRASIL, 1993).

Naquele periodo, a FCBIA era um organismo Federal poderoso e influente,
pois havia incorporado as iniciativas estaduais existentes no perfodo anterior ¢ ainda
podia utilizar a estrutura dos Conselhos de direitos que se organizavam nos estados e
municipios sob sua orientagdo. A estratégia de funcionamento adotada foi a mesma
da FUNABEM, o repasse de recursos federais pela via do conveniamento. Assim, os
projetos de assisténcia eram apresentados pelos municipios e entidades privadas com

a interlocugio das FCBIAs estaduais presentes em todas as Unidades da Federacio
(BRASIL, 1994a).

Em novembro de 1994, o Decreto n° 1.302, aprovou o Estatuto e o Quadro
Demonstrativo de Cargos em Comissio ¢ Fungées de Confianca da FCBIA, cujo
regimento deveria ser aprovado pelo Ministro do MBES e publicado em didrio oficial
(BRASIL, 1994a). Foi em 1994 que se efetivou na Lei a descentralizagio politico
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administrativa, tdo desejada. O Decreto n° 1.044 instituiu um Programa Nacional
de Descentralizagio com vistas a tornar “[...] a rede de servicos publicos mais
acessivel 2 popula¢io e de estabelecer condigoes para a melhor aplicagao dos recursos
publicos, eliminando a dualidade e a superposi¢io de a¢des dos 6rgaos e entidades da
Administracao Puablica Federal” (BRASIL, 1994b, art. 1°). No mesmo ano, a FCBIA
finalmente repassava para os estados a responsabilidade pela execugao da politica que
era realizada de maneira direta em estados como o Rio de Janeiro, por exemplo.

O regimento da FCBIA que deveria ser aprovado, segundo a orientacio do
Decreto n° 1.302 nunca aconteceu, pois em janeiro de 1995, Fernando Henrique
Cardoso com a Medida Proviséria n°® 813 — reeditada vdrias vezes e transformada na
Lei n° 9.649/1998 — que dispunha sobre a organizagio da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios extinguiu a “[...] Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e o Centro
Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia (CBIA), vinculadas ao Ministério do Bem-
Estar Social” (BRASIL, 1995, art. 19, Inc. I), criando para dar conta desses servicos
o Programa Comunidade Soliddria dirigido por Ruth Cardoso.

Uma matéria da Folha de Sao Paulo veiculada em 2 de janeiro de 1995 explicava
a decisao do recém eleito FHC dizendo que a extin¢do do Ministério do Bem-Estar
Social nio acabava de imediato com o CBIA, “Apesar de também estar previsto
nos primeiros atos assinados ontem pelo presidente Fernando Henrique Cardoso,
o fim desses dois 6rgaos acontecerd de forma gradual”. Justificava a reportagem
que enquanto nio eram definitivamente extintos, o CBIA ficaria submetido ao
Ministério da Justica. “Para assegurar que os programas e os convénios nao sejam
interrompidos no processo de transferéncia de fungées a outros ministérios, o novo
governo nomeou liquidantes”. Assim, a liquidagio do Bem-Estar Social ficou “[...]
sob a responsabilidade de Edmar Costa Barros, funciondrio aposentado do Banco
do Brasil e ex-técnico do Ministério da Fazenda”. Com a manutencao dos convénios
firmados pelos antigos ministérios, ficou garantido o repasse de recursos a entidades
assistenciais. A matéria salientava ainda que “Os funciondrios dos érgaos extintos [...]”
deveriam se apresentar normalmente ao trabalho na segunda-feira “[...] trabalhar na
desativagio, até que sejam transferidos para outros 6rgios” (FOLHA DE S. PAULO,
1995, online).

A justificativa era de que as atribui¢des da FCBIA seriam assimiladas pelo
programa que se implantava, com denominagio de Comunidade Soliddria, o que
nao aconteceu. Apesar disso, os trabalhos de inventarianca da extinta FCBIA foram
dados por encerrados por decreto datado de 27 de agosto de 1996. No mesmo ano,
o Decreto n° 2.059 transferiu para o Ministério da Justi¢a todo o acervo patrimonial
mobilidrio da extinta FCBIA, definindo ainda que

O Ministério da Justi¢a poderd, em nome da Unido, alienar os bens méveis que nio
forem aproveitados em seus servicos, cedé-los ou dod-los aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios onde tenham sua localizacio, a instituicoes de educacio, de
satide ou de assisténcia social, sem fins lucrativos, reconhecidas na forma da lei, desde
que j4 estejam na posse das referidas entidades, em razdo de convénios ou termos

30 Educagio em Revista, Marilia, v.22, p. 23-40, 2021, Edigdo Especial.



O estatuto da crianga e do adolescente de 1990 Artigos/Articles

similares, firmados com a FCBIA anteriormente a sua extingio (BRASIL, 1996,
art. 2°, grifo nosso).

O que buscamos evidenciar com o artigo é que a passagem da doutrina da
situagdo irregular — anterior a 1990 — para a doutrina da protecio integral — pds
Estatuto da Crianga e do Adolescente — no que tange a gestdo administrativa e a
gestdo da politica estatal no Brasil, deixou um enorme hiato até hoje nio corrigido.
Para Nicodemos (2012) os recursos investidos, entre as décadas de 1960 e 1990,
por intermédio da FUNABEM e do CBIA, “[...] proporcionalmente sdo maiores do
que aqueles hoje aplicados pela Secretaria de Promogio dos Direitos das Criangas,
do Ministério dos Direitos Humanos, vinculados a Presidéncia da Republica”. Ou
seja, os mecanismos idealizados pela Lei n° 8.069, em nivel municipal, estadual e
nacional — conselhos de direitos, instincias de controle e deliberagio das politicas
de protecio especial - estdo, “[...] hoje, num quadro geral no Brasil, sem autonomia,
com baixa institucionalidade deliberativa e sem orgamento para promogio de suas
acoes” (NICODEMOS, 2012, p. 15).

Na andlise de Nicodemos apesar da consagracio da “[...] descentralizacio
politica administrativa como uma vertente da agdo estatal no campo das politicas
publicas para criancgas e adolescentes, o financiamento delas ainda se d4 de forma
centralizada e federalizada, e a revelia da integracio dos conselhos de direitos” (2012,

p. 15).

Convém mencionar, que tanto a descentralizagio politico administrativa
quanto a municipaliza¢io configuram diretrizes estabelecidas pelo artigo 88 da Lei n°
8.069 em acordo com os interesses politicos econdmicos do periodo e, também como
uma das formas de evidenciar que os novos tempos eram mais democrdticos porque
nio centralizavam a politica como o regime militar fizera dado, portanto, autonomia
administrativa para os municipios. Assim, “O primeiro momento desse processo de
descentralizagio no Brasil foi cunhado sob a expressio municipalizagao, indicando

uma estratégia de gestdo para o avango da responsabilidade local no campo social”
(SALLES GOMES, 2008, p. 13).

Apesar disso, em nossa compreensio nio se trata, efetivamente, de um
problema de centralizagio ou federalizagao da politica, mas da construcio da Lei, que
intencionalmente nio determinou o montante ou percentual que deve ser repassado
aos estados e municipios, efetivamente. Essa nao orientacio da Lei deixa para a revelia
do gestor o interesse em financiar ou nao uma determinada politica.

A revisdo histdérica demonstra que com o acirramento da crise econémica e
politica da década de 1980 ¢ o anseio pelo estado minimo a FUNABEM foi sendo
repassada de um ministério a outro até perder a sua identidade e ter a sua nomenclatura
substituida pela FCBIA. Esse movimento resultou na extingdo da institui¢ao e no
repasse dos seus bens patrimonial e mobilidrio para o Ministério da Justica que, desde
a promulgagio do Estatuto da Crian¢a e do Adolescente nunca esteve responsdvel
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pela execucio de politicas na drea da infincia ou na drea de privagao de liberdade de
adolescentes. Convém mencionar que as pesquisas de Zanella (2018) identificaram que
uma década depois da aprovacio do Estatuto da Crianca e do Adolescente, a FEBEM
de Sao Paulo mantinha com o Ministério da Justica uma parceria que promoveu a
desinternagio de 1.000 menores mensalmente, com a justificativa de evitar rebelioes,
mas buscava efetivamente atender as expectativas da politica econdmica neoliberal
que foi implementada pelo Governo Collor e teve continuidade nos Governos de
Iramar Franco e Fernando Henrique Cardoso.

O FUNDO DA INFANCIA E ADOLESCENCIA (FIA): SOLUCAO
POSSIVEL PARA A DESTINACAO DE RECURSOS?

Na tentativa de suprir a auséncia de recursos financeiros para a execucio da
politica da crianca e do adolescente a Lei n° 8.069/1990 assumiu um fundo especial,
criado em 1964, para captar e aplicar recursos financeiros destinados especificamente
para a drea da infincia e adolescéncia. Para tanto, incluiu como uma de suas diretrizes
de atendimento a “[...] manutencdo de fundos nacional, estaduais ¢ municipais
vinculados aos respectivos conselhos dos direitos da crianca e do adolescente”

(BRASIL, 1990, art. 88, inc. IV).

A Lei definiu ainda que as multas aplicadas em favor dos direitos de criangas
e adolescentes devem ser revertidas para Fundos gerido pelo Conselho dos Direitos
da Crianca e do Adolescente de cada municipio, sendo que, os municipios que nao
possuissem FIA teriam o valor “[...] depositado em estabelecimento oficial de crédito,
em conta com correcio monetdria” (BRASIL, 1990, art. 214, § 2°). Além de receber
valores referentes a penas aplicadas (art. 244-A) o Fundo possui autorizagio para
receber doagoes que devem ser deduzidas do Imposto de Renda (art. 260).

Desde a promulgagio do Estatuto da Crianca e do Adolescente a gestao
dos Fundos no 4mbito dos Conselhos de direitos dos municipios (CMDCA),
dos estados (CEDCA) e da Unizo (CONANDA) foram recebidos com grande
entusiasmo, especialmente pelas organizagoes sociais que possuem metade dos
assentos dos conselhos, sendo esta uma diretriz da Lei que se configurard em “[...]
érgaos deliberativos e controladores das ages em todos os niveis, assegurada a
participagio popular paritdria por meio de organizacies representativas, segundo leis
federal, estaduais e municipais” (BRASIL, 1990, art. 88, inc. II). Os conselheiros
de direitos sdo caracterizados no Estatuto como pessoas que realizam uma atividade
de interesse publico nio remunerada (art. 89), para acompanhar a “manutengio de
fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos respectivos conselhos dos
direitos da crianca e do adolescente” nos 5.570 municipios, 27 unidades federativas e
no Ambito Federal (BRASIL, 1990, art. 88, inc. IV).

Como nao poderia deixar de ser a organizacio dos Conselhos no Brasil
comecou a ser efetivada no ambito da Unido, exatamente porque era necessirio
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mostrar o modelo e a organizagio para as demais esferas administrativas do Estado.
Assim, no ano seguinte a Lei n° 8.242, de 12 de outubro de 1991 criou o Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) como uma das
atribui¢des da Presidéncia da Republica. O artigo 3° da Lei n°® 8.242 estabelecia que:

O Conanda ¢ integrado por representantes do Poder Executivo, assegurada a
participagio dos 6rgios executores das politicas sociais bdsicas na drea de agao
social, justica, educacdo, saide, economia, trabalho e previdéncia social e, em igual
namero, por representantes de entidades nio-governamentais de 4mbito nacional
de atendimento dos direitos da crianga e do adolescente (BRASIL, 1991, art. 3°).

Sendo necessdrio regulamentar e nomear os integrantes do Conselho, dois
meses depois foi promulgado o Decreto n® 408/1991. Nesse periodo, o Decreto
sem numero de 20 de mar¢o de 1992 apresenta como representante do FCBIA no
CONANDA Marilia Sardenberg Zelner Gongalves que era diplomata de carreira
e membro, indicada e eleita, por cinco mandatos consecutivo como representante
no Comité para os Direitos da Crianca/Committee on the Rights of the Child (CRC)
(BRASIL, 1992). O CRC possui como responsabilidade acompanhar se os Estados-
Membros da ONU realizam progressos no que tange aos preceitos estabelecidos na
Convencio dos Direitos da Crianga de 1989.

O decreto de 1991 foi revogado pelo Decreto n° 695/1992 e sequencialmente
pelos Decretos n° 1.335/1994 ¢ 1.569/1995, 2.099/1996, 3.038/1999 e 3.459/2000.
O Decreto de 1995 j4 havia inserido o CONANDA no Ministério da Justica, mas
com o Decreto de 2000, o Presidente da Republica delegou ao Ministério da Justica a
competéncia para designar também, os membros e o Presidente do Conselho.

Em 2003, possivelmente com a reestruturagio da politica essa designagao
volta a ser realizada pelo Presidente da Republica que estabeleceu no Decreto n°
4.837/2003 que “Os membros do CONANDA e os suplentes de que trata o pardgrafo
tnico do art. 1° serdo indicados pelos respectivos Ministros de Estado e designados
pelo Secretdrio Especial dos Direitos Humanos” (BRASIL, 2003, art. 1-A) o que foi
mantido no Decreto n° 5.089/2004 e, ao que parece assim permaneceu até 2018.

Compete mencionar que o Estatuto da Criangae do Adolescente foiamplamente
alterado pela Lei n° 12.594 que instituiu o Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (SINASE) (BRASIL, 2012). No que tange ao financiamento da
politica, a alteragido buscou regulamentar diversos aspectos que incidem sobre a
fiscaliza¢do da destinagio e aplicagio dos recursos do FIA. A alteragio incluiu varios
artigos (260-A ao 260-L) com muitos incisos, pardgrafos e alineas, em cada um deles.
Entretanto, em 2016, a Lei n® 13.257 alterou o artigo 260, acrescentando a ele, dois
pardgrafos que definiu outras prioridades para destinagio de recursos.

Assim, a partir de entdo, possuem prioridade “[...] as disposi¢es do Plano
Nacional de Promogio, Protecio e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a
Convivéncia Familiar e Comunitdria e as do Plano Nacional pela Primeira Infincia”,
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o que fez com que recurso passasse a ser destinado, preferencialmente, para “[...] o
acolhimento, sob a forma de guarda, de criancas e adolescentes ¢ para programas de
atencdo integral & primeira infAncia em 4reas de maior caréncia socioecondémica e em

situacoes de calamidade” (BRASIL, 1990, 260, § 1° e 2°; BRASIL, 2016).

Em 2018, o Decreto n° 9.579, além de alterar as atribuicées do Conselho,
alterou também a sua composicio, a sua organizacio e funcionamento inserindo o
6rgao na estrutura organizacional do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos (MMFDH). Em 2019, 0o CONANDA passou por uma nova reorganizagio
administrativa definida no Decreto n° 10.003 que o manteve no mesmo Ministério®.
Convém, entretanto, destacar que o Decreto de 2018 definiu também, os principios
relacionados ao Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente, estabelecendo as
fontes de recurso e a prioridade de aplicagio, sendo elas, assim definida:

Os recursos do Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente serao
prioritariamente aplicados:

I noapoio ao desenvolvimento das agoes priorizadas na Politica Nacional
de Atendimento aos Direitos da Crianca e do Adolescente;

II no apoio aos programas e aos projetos de pesquisas, de estudos e de
capacitagio de recursos humanos necessdrios a execugio das acoes de
promogio, defesa e atendimento A crianca e ao adolescente;

I no apoio aos programas e aos projetos de comunicagio e divulgacio
das acoes de defesa dos direitos da crianca e do adolescente;

IV no apoio ao desenvolvimento e A implementagio de sistemas de
controle e avaliacio de politicas publicas, programas governamentais e nio
governamentais em Ambito nacional, destinados & crianga e a0 adolescente;

V' napromogio do intercimbio de informagées tecnolégicas e experiéncias
entre o Conanda e os conselhos estaduais, distrital e municipais dos direitos

da crianga e do adolescente (BRASIL, 2018, art. 92, inc. [ a V).

No artigo seguinte, o legislador frisou “[...] ser expressamente vedada a utilizagao
de recursos do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente para a manutengio de
outras atividades que no sejam aquelas destinadas unicamente aos programas a que

se refere o art. 92 [...] (BRASIL, 2018, art. 93, grifo nosso).

A alteracio explica o motivo pelo qual, no ano de 2019, o Ministério da
Mulher da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH) “[...] nio previu um tnico

centavo para a manutencio e desenvolvimento do SINASE [...]”, conforme explicitou
o Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP, 2019, p. 58).

6 Uma medida liminar deu entrada em 17 de setembro de 2019 e tramita no Superior Tribunal Federal (STF)
questionando esse dispositivo. A Relatoria do processo estd com o Ministro Roberto Barroso aguardando
julgamento.
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Essa condigdo evidencia que a politicas de atendimento de adolescentes
privados de liberdade desde a promulgacio do Estatuto da Crianga e do Adolescente
nao possui a mesma deferéncia que as demais politicas.

ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE: UMA LEI
NEOLIBERAL:?

A resposta ao questionamento apresentado ¢ bastante complexa, mas as
pesquisas realizadas por Zanella (2014; 2018) indicam, que sim. Apesar de ter
produzido virios avangos a Lei ndo representa os ganhos que a militdncia sempre
desejou, efetivamente. No calor da efervescéncia dos movimentos sociais, a quente,
nio foi possivel perceber os retrocessos que estavam em andamento e que ainda estdo
se efetivando em fungio de uma legislacdo que estabelece vérias diretrizes, mas nao
exige do executivo responsabilizacio para com elas.

Certamente, a desinstitucionalizacio foi muito benéfica para as milhares de
criancas e adolescente que tinham familia e conseguiram reestabelecer um vinculo
com elas. Entretanto, para outras milhares que tiveram como op¢io a rua, talvez nao
tenha sido a melhor opc¢io, especialmente, se considerarmos a violéncia promovida
contra aqueles meninos e meninas naquele periodo.

Convém mencionar ainda, que nio apenas o Estatuto é uma Lei neoliberal
como também o sio as demais que foram promulgadas seguindo as mesmas
prerrogativas. Aldaiza Sposati, por exemplo, quando foi promulgada a Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS), em 1994, comemorava a futura exting¢ao da LBA e do
FCBIA, utilizando o argumento de que os

[...] érgaos federais, fundagoes e poderes paralelos que, ao longo dos anos, nio
conseguiram unidade em suas agoes e, com isso, reduziram resultados, como
mostra o Banco Mundial, além de terem impedido uma politica transparente de
defesa dos direitos sociais dos excluidos. A nova lei determina a descentralizacao
e municipalizagio das agoes da assisténcia social, colocando-a sob controle da

sociedade (SPOSATT, 1994, online, grifo nosso).

Como evidencia a andlise 0 Banco Mundial e conquistas sociais publicas
nao deve figurar na mesma frase, considerando-se que historicamente a instituicao
sempre foi favordvel 4 implementacio de politicas neoliberais. A pesquisadora
salientou a necessidade de “[...] acabar com a corrupgio, a ‘pilantropia’, o que supoe
um posicionamento claro da sociedade civil pela construgao da esfera puablica, 7do
estatal, na assisténcia social”, portanto uma defesa do nio publico, com o objetivo de
“[...] descentralizar esse aparato estatal, colocando suas préticas sob controle social, e
romper com a subserviéncia da populacio e das organizacées sociais |...]”. Além disso,
Sposati foi enfética ao elogiar como “[...] exemplar a conduta de entidades como o
Ibase e a Abong na luta pelos direitos sociais, enquanto os dirigentes publicos nao
promovem programas de apoio & campanha contra a fome, idealizada e conduzida
pela sociedade” (SPOSATI, 1994, online). Ou seja, ficou muito claro na anilise a
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defesa das organizagdes sociais em detrimento do publico, esquecendo-se naquelas
contexto que as ONGs e as instituicoes da sociedade civil possuem uma aproximagio
com as instituigbes privadas.

Defendo a proposta que extingue as subvengoes sociais e os 6rgaos governamentais
voltados para essa fungio, introduzindo em seu lugar uma politica de parceria entre
o0 Estado e a sociedade civil. O cardter publico seria afiancado por um programa
de trabalho descentralizado para Estados e municipios, assentado em padrées de
qualidade e metas transparentes que permitam o controle social. Isto romperia
paternalismos e fisiologismos. Ao invés de subvencdes, contratos de servigos sem fins
lucrativos entre organizagoes ndo governamentais € o érgio governamental, garantido
o cardter ptblico da agio (SPOSATI, 1994, online, grifo nosso).

Seguindo a pesquisadora caberia aos militantes colocar “[...] em pé a Loas e
garantir a continuidade desta luta”. Nio foi necessdrio, entretanto, muito esforgo,
visto que, alguns meses depois ao assumir o Governo Fernando Henrique Cardoso
colocou em prdtica todos os anseios dessa militAncia que via nas ONGs a resposta
para os problemas sociais do perfodo. Essa légica, contribuiu para que o Estatuto
da Crianca ¢ do Adolescente fosse promulgada como uma Lei cheia de principios
e diretrizes, mas sem um ordenamento pedagégico, financeiro e administrativo
que responsabilizasse os gestores definindo percentual minimo a ser repassado para
municipios e estados. Além disso, ndo definiu também como efetivamente cumpre-se
a oferta dos direitos fundamentais nos equipamentos que institucionalizam criancas
e adolescentes, sejam ele, 6rfaos ou em conflito com a lei.

Buscando resolver este problema, em 2006, o documento normativo do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo foi deliberado na Assembleia
Ordindria n° 140 do CONANDA, na tentativa de estabelecer “[...] conjunto
ordenado de principios, regras ¢ critérios, de cardter juridico, politico, pedagdgico,
financeiro e administrativo, que envolve desde o processo de apuragio de ato
infracional até a execucio de medidas socioeducativas” (CONANDA, 2006, art. 3°).
No 4mbito da protegio aprovou no mesmo ano, o Plano Nacional de Promogao,
Defesa e Garantia do Direito de Criancas e Adolescentes 2 Convivéncia Familiar e
Comunitdria, seguindo por resolugées complementares em 2009 e 2010.

Em 2012, uma nova tentativa com a Lei 12.594 que instituiu o SINASE —
para ficarmos apenas no Ambito do socioeducativo sem tratar da politica de protegao
— buscou dar um norte para a questio do financiamento, mas alguns anos depois uma
nova alteragao removeu da drea qualquer possibilidade de receber recursos deixando-a
a mercé dos estados e da sensibilizacio dos gestores que possuem cargo politicos. A
n6s, basta refletirmos que em tempos atuais sensibilizagio politica tem se configurado
como algo raro de ser identificado.
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CONSIDERACAO FINAIS

Apesar do Estatuto da Crianca e do Adolescente ser considerado um avango
no campo juridico ele permitiu que formas neoliberalizantes de um Estado minimo
tomasse corpo na organizagio de captagio e transferéncia de recursos para a 4rea.
Os limites de recursos financeiros e humanos representam os maiores entraves na
execugdo da politica publica de protegio e de socioeducagio no estado brasileiro.

Buscamos descrever neste texto que o sistema socioeducativo, apesar de
fazer parte do sistema de garantia de direitos, atualmente nao estd fazendo parte do
parco orcamento ainda nio contingenciado no FIA. Mostramos que os legisladores
na tentativa de suprir a auséncia de recursos financeiros para a execugio dessa
politica previram a criagio de um fundo especial para efetiva implementagio do
Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente no dmbito das trés instAncias de gestdo dos
Conselhos de direitos dos municipios (CMDCA), dos estados (CEDCA) e da Uniao
(CONANDA). A concepgio foi recebida com grande entusiasmo, notadamente por
organizagdes sociais, todavia, a realidade apés 30 anos evidencia contingenciamentos
e estrangulamentos de ralos recursos que nao sao suficientes para a prote¢o e, muito
menos para aquilo que a militAncia espera da socioeducagio.

A producio deste artigo teve a intencio de problematizar um contexto pouco
¢ & ¢

discutido no 4mbito da 4rea da infincia, que é o provimento orcamentdrio. Apesar

dos avancos representados pelos marcos referenciais do Estatuto para as politicas

publicas dessa drea, pode-se dizer que ainda nos encontramos no meio do caminho

para obtencio de respostas seguras.

Se no Estatuto da Crianca e do Adolescente temos fortes indicios de uma
legislacdo neoliberal, isso tem provocado uma necessidade de intervencio judicial do
Ministério Puablico e do Judicidrio. A preocupagio com o orgamento deveria ser do
Executivo, visto que, é fun¢do do Executivo garantir orcamento para as politicas
de protecao e socioeducagio. No entanto, diante da falta de politicas ptblicas, os
entes da justica sdo impelidos a fomentar e, até mesmo, obrigar, por meio das agoes
civis publicas, o cumprimento de formulagio e implementagio daquilo que j4 foi
exposto na Lei.

Uma evidéncia dessa realidade foi a publicacao do Panorama da execucio dos
programas socioeducativos de internagio e semiliberdade nos estados brasileiros executado
pelo Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP, 2019). E praticamente o
Unico relatério, estudo, sistematizado de dados que possuimos para consulta sobre
custos e or¢amentos na socioeducagio. Por fim, importa destacar a fragilissima
participagio financeira da Unido no co-financiamento do atendimento aos
adolescentes do socioeducativo no 4mbito dos municipios, estados e distrito federal.
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Abstract: This article discusses, historically, how the movement that extinguished FUNABEM and
deinstitutionalized thousands of minors took place between, the first decades of the late 20th century and
the first years of the 21st century. The study shows that the movement, in addition to a militant concern
with institutionalized minors, needed to free the State of the financial burden. In addition, it demonstrates
the resistance of the military regime, which, although weakened, tried to rescue social conflicts through
institutionalization. Anchoring on bibliographic references and primary documentary analysis, the study
highlights aspects of the economic crisis and the neoliberal adjustments to the constitution of a minimal and
scarce state, of social policy. The scarce Federal funding was supplied, initially, by the hope of the Childhood
and Adolescence Fund (FIA), which now presents itself as an empty body in the provision of deliberations and
budget execution. Despite the Statute of Children and Adolescents being recognized as a Law that represented
a revolution in the Brazilian juvenile legal system, it has been shown to be innocuous because it exempted
itself from defining minimum percentages of State expenditure, which has contributed to the Union not being
responsible for fulfilling its obligations. constitutional obligations.

Keywords: FUNABEM. Child and Adolescent Statute. Financing.
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