A INSTITUCIONALIZAGAO DA ASSISTENCIA
AO MENOR NO BRASIL

MARIA DO SOCORRO FERREIRA OSTERNE™

Entender as instituicGes que executam a Polftica Nacional do Bem-Estar
do Menor! pressupde vincular essas instituigdes a estrutura social que Ihes dé
configuracdo e sentido. Com brevidade, para efeito de introdugdo ao tema, ten-
tar-se-a contextualizar a questdo da assisténcia ao Menor no Brasil.

O Estado brasileiro assume oficialmente a problemética do Menor no ini-
cio do século, instituindo em 1927 o 1.2 Cédigo de Menores e criando o 1.9 Jui
zo de Menores do pais. Nessa época, o problema do Menor constituia-se respon-
sabilidade de Secretdrios de Seguranga Publica e era tratado como um ‘‘caso de
policia”.

N&o obstante o 1.9 Cédigo Brasileiro de Menores tenha sido destacado, na
época, como um orgulho para a classe juridica, pois seus artigos previam medidas
de protegdo e assisténcia, sabe-se que esse cédigo admitia o recolhimento de me-
nores as delegacias de policia ou estabelecimentos oficiais em celas ditas “‘espe-
ciais”. Em outro aspecto, ndo se dispunham de condi¢Oes satisfatdrias para a
implementacdo das propostas de prote¢do nele contidas.

Até a década de 1930, a questdo social no Brasil é percebida como questdo
de policia. Esse periodo porém caracteriza-se por apontar significativas transfor-
magoes econdmicas, sociais e politicas, que modificam a feicdo da sociedade bra-
sileira, de cunho agrdrio-exportador, para uma sociedade industrial capitalista,
principalmente na Regido Centro-Sul.

Registra-se nesse espago de tempo um acelerado processo de urbanizagdao
ocasionado pela aglutinacdo de grandes contingentes de for¢a de trabalho, for-
mados inicialmente por migrantes e, posteriormente, pelas populag¢des rurais bra-
sileiras. A massa trabalhadora passa entdo a habitar nas grandes cidades, impos-

(1) Para efeito de compreensdo, o termo MENOR aqui empregado servird para designar
todo individuo com menos de 18 anos de idade, procedente das classes mais pau-
perizadas da sociedade, condi¢cdo que lhe determina impossibilidades em satisfazer
suas necessidades fundamentais.

*Prof. do Curso de Servigo Social da UECE.
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sibilitada de atender suas necessidades basicas fundamentais e obrigada a subme-
ter-se a exploragdo de sua forca de trabalho em troca de salarios miserdveis e de
precarias condi¢Ges de vida.

A exploragdo da forga de trabalho caminha junto com a acumulagdo de ca-
pital, como assim se refere Antonio Gongalves: “No préprio processo de forma-
¢do e reprodugdo da forca de trabalho para o capital, ocorrem simultaneamente
a constituigdo da classe trabalhadora e a capacidade de acumulacdo de capital
pela classe capitalista”.2 A emergéncia das questdes sociais no Brasil vincula-se,
sem duavida, a expansao e aprofundamento da divisdo social do trabalho, ocasio-
nada pelo desenvolvimento e ampliagdo do capitalismo industrial e evidenciam-
se tanto a partir do crescimento numérico do proletariado, quanto das suas for-
mas de organizagdo e luta.

Com o aparecimento das questdes sociais vé-se o Estado obrigado a assumir
sua tutela, implantando politicas sociais com o objetivo de responder aos anseios
das classes trabalhadoras e aos interesses do empresariado. Transforma, desta fei-
ta, a questdo social, antes encarada como ‘“caso de policia”, em uma questdo po-
Iitica. Através de leis sociais, cria uma série de instituicdes de Assisténcia Social.

Entretanto ndo foi ainda nesse contexto que se criou, a nivel nacional,
uma politica preocupada com os menores pertencentes as classes proletarias. Po-
rém, iniciativas isoladas de alguns Estados mais envolvidos com as questdes sociais
faziam-se notar. Foi quando em Sao Paulo criou-se em 1935 o Servico Social de
Assisténcia e Protegdo ao Menor ligado a Secretaria de Justica e Neg6cios do In-
terior.

Conforme pesquisa de Jodao B. Azevedo, “até 1935 menores apreendidos
nas ruas, fossem quais fossem as causas, eram recolhidos ao Abrigo da Triagem
do Servico Social de Menores, onde havia separacao por idade. Nenhuma outra
caracteristica era considerada, salvo quando por expressa determinacdo judicial.3

Com o advento do Estado Novo, em 1937, a questdo social volta a ser tra-
tada como ‘‘caso de policia”. O Estado torna-se o principal instrumento da acu-
mulagdo através da edificagdo de obras de infra-estrutura, da repressdo e domi-
nio do movimento sindical, na tentativa de legitimar-se, ampliando as institui-
¢oOes assistenciais.

Em 1941, surge uma nova entidade, o Servico de Assisténcia ao Menor —
SAM, na maioria dos Estados brasileiros vinculado as Secretarias de Justica.
O SAM torna-se um verdadeirc sintetizador das distorgGes nas formas de atendi-
mento ao problema do Menor. Pretendia-se confundir o desaparecimento do
problema do Menor, com a sua exclusao do convivio social, o que veio agra-
var de forma significativa a questdo.

(2) SANTOS, Anténio Gongalves. A pratica do Servico Social nas InstituicGes — Servi-
¢o Social e Sociedade n.° 2, pdg. 114..

(3) MARQUES, Jodo Benedito Azevedo. Marginalizacdo: Menor e Criminalidade. Sao
Paulo, MacGraw Hill do Brasil Ltda., 1976, pag. 32.
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No Ceard, instituido a semelhanca do SAM, existia o Instituto Carneiro de
Mendonga, hoje sede da ‘‘Cidade Hortigrangeira Juvenil”, entidade vinculada a
Coordenacdo de Programas Integrados da Fundagdo Estadual do Bem-Estar do
Menor do Ceara. O Instituto Carneiro de Mendonga situava-se na localidade de
Santo Antonio do Pitaguari e também recebia a denominagdo de ‘’Santo Antonio
do Buraco”. Essa instituicdo, na época, era sinébnimo de castigo pois se consti-
tuia em ameaca por parte dos pais, aqueles filhos que ndo se enquadravam nos
modelos de comportamento socialmente aceitos.

Implanta-se no pafs a partir de 1945 a estratégia do populismo que procu-
ra nas massas trabalhadoras o suporte para o projeto de organizagdao politica
burguesa. A questdo social volta a ser encarada como uma questdo politica.

No ano de 1956 inaugura-se em Sdo Paulo o Recolhimento Provisério de
Menores — RPM, para abrigo e triagem de menores ‘‘infratores’’, entre 14 e 18
anos de idade, com a finalidade de separar os menores ‘‘infratores’’ dos menores
““abandonados’’.

Segundo Benedito Azevedo, o RPM foi estruturado para atender a 150
menores, montado nos melhores moldes preconizados até 1956 e idealizado para
suprir as necessidades sociais do Estado de Sdo Paulo, durante vinte anos. Obje-
tivava apenas ao bem-estar do Menor, sua reeducagdo e seu tratamento.

Sabe-se todavia que o RPM pouco distanciou-se do antigo SAM nas con-
dicOes de atendimento ao Menor, cuja situacdo passou a agravar-se cada vez mais.

Inicia-se nesse ano de 1956 o governo Kubitschek, no qual se criam “con-
digGes politicas para a internacionalizagdo do mercado, com a abertura ao capital
estrangeiro, posteriormente concretizada com a Revolucdo de 1964".4 Confi-
gura-se entdo a “passagem de uma economia de substituicdo de importagGes para
uma economia associada, dependente, embora a nivel politico tenha permane-
cido o carater populista do governo”’.5

O descompromisso do governo Kubitschek com o social era perfeitamente
identificado, ndo obstante o Presidente se negasse a aceitar tal critica, referin-
do-se a que em Ultima instdncia, o desenvolvimento econémico estava a servico
do homem brasileiro.

Nos governos posteriores perduraram as questGes sociais a serem relegadas
a planos secunddrios. Janio Quadros (1961) nao se mostrou interessado pelas
politicas sociais e durante o curto espaco de tempo que esteve no poder ndo
chegou a elaborar nenhum plano de governo. Jodo Goulart (1961—1964) sinte-
tiza sua politica, apontada como reformista, em trés grandes linhas: reforma
agraria, reforma universitaria e reforma politica. Segundo Octdvio lanni, essas

(4) BIERRENBACH, Maria Ignés — Politica e Planejamento Social no Brasil 1956/1978.
Sdo Paulo, Cortez Editora, 1982, pag.38.
(5) Ibid, pag. 39
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eram ‘‘reformas burocratico-burguesas e tendiam a viabilizar o capital brasi-
leiro, embora sobre outros alicerces, arrancando-o do atraso e dando-lhe maior
autonomia”6. »

Embora considerada significativa a participagdo popular no periodo do
governo Goulart, que resultou em medidas tais como:a Lei de Diretrizes e Bases
relativa a Educagdo, a transformagdo em Lei do Estatuto do Trabalhador Rural e
as organizagoes dos trabalhadores que culminaram com a criagdo do CGT (Co-
mando Geral dos Trabalhadores), compreende-se que essas medidas vinham
atreladas ao clientelismo dominante.

As instituicGes sociais cumpriam seu papel de atender aos carentes nos
limites de suas possibilidades e continuavam sendo as mesmas dos governos
anteriores.

Tendo o Estado como uma expressdo dos grupos dominantes, implanta-se
no pais, com o golpe de 1964, um governo autoritdrio que, por intermédio de
mecanismos legislativos e institucionais, estabelece as estratégias (revestidas de
ideologia de modernizagdo) necessérias para a nova ordem de expansdo ca-
pitalista. A questdo social volta a ser ‘“caso de policia’ e a a¢gdo do Estado
efetiva-se contraditoriamente por intermédio do binémio ‘“Repres-
sao—Assisténcia’’.

A populagdo brasileira vem a ser totalmente marginalizada do processo
decisério. Assiste-se a repressao dos dissidentes; enfrenta-se a contengdo salarial e
a concentragdo de renda. Suprimiram-se as elei¢Ges, os partidos polfticos e as
greves. O desmantelamento das organizagdes sindicais refor¢a as condigdes de
exploragdo da mao-de-obra operdria. As multinacionais proliferam e institu-
cionaliza-se a repressdo.

Com esse pano de fundo, as politicas sociais merecem destaque, no pla-
nejamento nacional e os servigos sociais sdo utilizados como mecanismos de
controle da sociedade civil.

O regime ditatorial necessitava de ‘““paz social’’ para a plena realizacdo de
suas estratégias, em funcdo da acumulagdo de capital. As politicas sociais garan-
tem as classes trabalhadoras apenas o minimo de direitos e vantagens em termos
de beneficios e servigos, vislumbrando, em Gltima instancia, a reprodugao da for-
¢a de trabalho e o fortalecimento do esquema vigente. Tratava-se de uma politica
compensatdria de feicdo populista, definida verticalmente pelo Estado e a revelia
da vontade popular.

Foi nesse contexto que a 1.°2 de dezembro de 1964 com a Lei 4.513 se de-
finiu a Politica Nacional do Bem-Estar do Menor — PNBEM e se criou a Funda-
¢ao Nacional do Bem-Estar do Menor — FUNABEM.

A FUNABEM foi criada com o “‘objetivo de formular e implantar uma po-
Iftica nacional do bem - estar do menor, mediante o estudo do problema e o pla-

(6) IANNI, Octavio. O Colapso do Populismo no Brasil, Civilizagdo Brasileira, 3.2 ed.,
Rio de Janeiro, 1975, pag. 56.
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nejamento das solucGes, além de orientar, coordenar, auxiliar financeiramente e
fiscalizar as entidades incumbidas de executa-la”’.”

Dizia-se ndo ter sido criada para internar, mas para ‘‘proteger a crian¢a em sua
propria familia; estimular as obras capazes de alcangar esse objetivo, ser auxiliar dos
Juizes de Menores, cuidar da formagdo de pessoal especializado para o trato com me-
nores, dar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Municipios e entidades publi-
cas ou privadas que as solicitassem, enfim, para atualizar métodos de educagdo e ree-
ducagdo de menores abandonados, infratores, ou portadores de graves problemas de
conduta, e principalmente, — conforme seus Estatutos — adotar meios tendentes a
prevenir ou corrigir as causas de desajustamento. &

Os idealizadores e entusiastas da PNBEM, diziam a época de sua criagao
que a Lei 4.513 representava uma verdadeira revolugdo e assim sendo vinha para
agitar, modificar, mudar mentalidades e quebrar rotina. Configurou-se como um
instrumento de racionalizagdo e eficiéncia, face a um problema social dos mais
graves.

E 16gico que, ao instituira FUNABEM, estava o Estado definindo sua ‘‘so-
lugdo”’ oficial para o problema do Menor, problema esse, percebido como uma
das mais sérias ameacas a desestabilizacao de um sistema.

Percorrida toda essa trajetoria, efetivamente pouca coisa foi modificada na
politica de assisténcia ao Menor no Brasil. O que na verdade se concretizou dos
prognosticos dos idealizadores da PNBEM? Que agitagao se processou no seio das
préticas junto ao Menoy? Que modificagdes substanciais conseguimos empreen-
der? Que tipo de mudangas se operaram na mentalidade daqueles que trabalham
diretamente com o problema? Que rotina fomos capazes de quebrar?

E facil perceber, passados vinte e dois anos do inicio de sua implantagéo,
que a PNBEM representa uma prdtica compensatdria, de controle social, de re-
producao ideoldgica e, conseqlientemente, de legitimagdo do poder.

As decisGes politicas naturalmente ndo sintetizam um ato unilateral dos
governantes. O motor de um ato politico define-se exatamente no confronto de
interesses antagénicos que precisam, em certo momento, ser minimizados. O ob-
jetivo de qualquer medida politica, no seio da sociedade capitalista, é, portanto,
desarmar o conflito e criar condigGes de harmonia para a execugdo de planos
julgados prioritdrios pelo Estado. Assim também ocorreu com a PNBEM.

Ao nivel do discurso, a FUNABEM se apresenta como monopolizadora
do saber técnico-cientifico especializado sobre o Menor. Com relagdo as causas
gerais do problema, assume tranqguilamente sua impossibilidade de atuar direta-
mente sobre essas, alegando escaparem de seu ambito de competéncia. Limita
seu universo de acdo as varidveis dependentes do problema, descartando a pos-
sibilidade de encarar a questdo numa perspectiva de totalidade. Essas varidveis
dependentes situam-se no seio do ensino formal e profissionalizante, além do
6bvio: abrigo, alimentacdo e vestudrio.

(7) FUNABEM — Informagdo Seriada, Diretoria de Estudos, Normas e Pesquisas — As-
sessoria de RelagGes Publicas, 1974.
(8) Idem — contracapa.
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Veio, portanto, a FUNABEM trazer questiondvel modernizagdo a um pro-
cesso ultrapassado de atendimento institucionalizado ao Menor, primando sem-
pre pelo tecnicismo e a especializacdo, em detrimento de uma atuagdo situada
no amplo contexto das relagGes sociais.

Na verdade, se formos averiguar criteriosamente qual tem sido a real posi-
¢do do Estado brasileiro diante das desigualdades — causa significativa da ques-
tdo do menor — veremos que ele tem agido muito mais por omissdo, do que por
agdo propriamente dita. Quando, algumas vezes, decide operar com agGes, estas
geralmente tém caracterfsticas paliativas que mais se assemelham a um ato de
omissdo porquanto ndo se dispdem a enfrentar diretamente a questdo.

Na operacionalizagdo das diretrizes do PNBEM, apesar dos recursos aloca-
dos e da batalha para se vencer as controvérsias existentes no interior das insti-
tuigdes, parece que ndo se tem feito outra coisa a ndo ser correr desesperadamen-
te para tentar, pelo menos, permanecer no mesmo lugar.

Atuando sobre os efeitos de uma desigualdade sem precedentes, o0 mdximo
que se pode fazer é tentar evitar que, pela omissdo, os menores se tornem mais
marginalizados. No mdximo se busca resgatar sob a forma de compensac¢do (que
termina sendo seletiva porque ndo atinge a todos os que precisam), direitos fun-
damentais que foram negados as criangas e as suas famflias.

As discussOes que se travam no interior das instituigbes executoras da
PNBEM se ddo enfaticamente na forma de como operar a politica que se encon-
tra definida. Escamoteiam-se questGes relacionadas a sua substdncia e a sua co-
nexao com a realidade.

A preocupacdo traduz-se no atendimento a crianga na entidade, sem se
questionar'o porqué daquela crianca |d se encontrar. A atuagdo técnica vem se
caracterizando como pragmdtica, sem fundamentacdo filoséfica, teérica e ideo-
légica, embora essa Gltima encontre-se subjacente a pratica.

Os profissionais dessa drea, via de regra, condicionam-se aos pressupostos
institucionais, tornando-se agentes funcionais. Colocam-se numa perspectiva de
imparcialidade cientifica, mostrando-se vulnerdveis as imposigOes ideoldgicas do
sistema.

A modernizagdo introduzida nas formas de atendimento ao Menor no Bra-
sil a partir de 64 ndo consegue obviamente alcangar a complexidade do proble-
ma. Ndo se pode situar ingenuamente o problema do menor como se fosse uma
manifestagdo superédvel e passageira de uma sociedade em desenvolvimento. Es-
sa ndo é uma questdo setorial e sim de toda uma classe social posta @ margem
do sistema produtivo. Ndo se deve deslocar o problema do Menor da questdo so-
cial mais ampla, sem atentar para o processo de produgdo e reprodugdo da margi-
nalidade.

Analisando-se a realidade dos menores no Brasil, a conclus@o a que se che-
ga é que qualquer perspectiva de solugdo permanente implicard, sem duvida, na
transformacgdo das estruturas econdmicas e sociais consolidadas no aprofunda-
mento da luta de classe, como um processo e ndo como um ato que se reproduz
de repente num dado momento.
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A opgdo por uma pratica comprometida com a transformacéo, pode ser assu-
mida, desde que as InstituicGes ndo encarem a questdo social como um problema
#administrativo que deva ser enfrentado no campo polftico, passando a entender
pssas Instituices ndo s6 como produto da sociedade politica mas como uma
expressio da prépria sociedade civil. A proporcdo que essa sociedade se fortalece
através de sua organizacao, surge na prética a possibilidade de se alterar as re-
lag6es de poder que se manifestam no interior das I nstituicdes.

Urge compreender a Instituigdo como espago contraditério, palco das cor-
relagSes de forgas institucionais onde se estabelega um compromisso de luta en-
tre técnicos, profissionais e grupos da populagdo assistidos pelo organismo insti-
‘tucional.

E preciso acreditar no potencial da populagio que recebe os servigos da
:‘lnstitui(;é'o, no sentido de que ela possa ser capaz de reverter seu quadro de sub-
missdo, alargando suas possibilidades para o exercicio pleno de sua cidadania.

Torna-se imperativo passar-se da ag¢do individual para a acdo coletiva, caso
$e queira, de fato, solucionar essa grande questdo social brasileira.
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