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RESUMO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso tem como objetivo geral analisar a
intersetorialidade das politicas sociais na protecdo integral a crianga e ao
adolescente articulada a experiéncia do Programa Nucleo Intersetorial de Suporte ao
APOIA (NISA), um programa de ambito estadual promovido pelo Ministério Publico
do Estado de Santa Catarina. O NISA é uma iniciativa que visa fomentar e fortalecer
espacos intersetoriais da rede de atendimento a criangca e ao adolescente nos
municipios catarinenses, com vistas a debater e elaborar agbes conjuntas frente a
tematicas que tangenciam o direito a educagao do segmento. Para a realizagcdo do
trabalho, adotou-se a pesquisa qualitativa, cuja natureza das fontes utilizadas se
apoiou em revisao bibliografica e em pesquisa documental de materiais institucionais
acerca do Programa NISA. Para atender aos objetivos propostos, o trabalho foi
organizado em cinco capitulos. O primeiro capitulo apresenta aspectos preliminares,
como justificativa, objetivos e a estrutura dos conteudos principais. O segundo
capitulo traz, em sintese, um panorama histérico do atendimento aos direitos de
criancas e adolescentes no Brasil. O terceiro capitulo aborda o debate conceitual
sobre a intersetorialidade, partindo do entendimento de que as politicas sociais sao
construgdes historicas, no qual o Estado assume responsabilidades na protecao
social da populagdo e que a intersetorialidade é uma estratégia na gestdo das
politicas publicas para intervengbes que atendam as reais necessidades da
populagdo usuaria. O quarto capitulo apresenta a metodologia do NISA, seu
desenvolvimento em Santa Catarina e as potencialidades e os desafios encontrados
no desenvolvimento deste Programa. Nas consideragdes finais, ressalta-se que a
efetivagdo dos direitos da populacdo infantojuvenil envolve diferentes politicas
sociais e que a formulacdo de acdes conjuntas entre estas € de suma importancia
para a efetivacdo da protecao integral do segmento. Dessa forma, o debate sobre a
intersetorialidade é necessario e deve estar pautado na agenda das politicas de
atendimento, pois possibilita a criagdo de espacgos compartilhados de decisdes entre
profissionais e setores; a apreensao da populagao usuaria na sua totalidade; bem
como demanda a participagao da populagado nos processos de tomada de decisdes
para construir e efetivar a protegao integral a criangas e adolescentes.

Palavras-chave: Politica Social. Politica de Atendimento. Intersetorialidade. Criancga
e Adolescente. NISA.
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1 INTRODUGAO

Na historia da infancia e da adolescéncia brasileira, criangas e adolescentes
nem sempre foram considerados sujeitos de direitos que tém prioridade absoluta na
garantia e efetivagdo da protecao integral. Em relagdo ao atendimento ofertado a
este publico-alvo no decorrer da historia, vale destacar que este ocorreu tanto por
intervengdes filantropicas e religiosas, quanto por intervengbes do Estado que os
tratavam como objetos de tutela, especialmente criangas, adolescentes e familias
pobres. Nessa perspectiva, os Cddigos de Menores que vigoraram no Brasil entre
1927 a 1990 sdo exemplos das legislagdes e iniciativas do Estado no atendimento
ao segmento.

O primeiro Cédigo de Menores, de 1927, também conhecido como Cddigo
de Mello Mattos, estabelecia que a infancia e a adolescéncia “abandonada” moral ou
materialmente deveria ser reeducada e/ou recuperada sob a tutela do Estado
(RIZZINI; 1997). O segundo Codigo de Menores, aprovado em 1979, instituiu a
Doutrina do Menor em Situacado Irregular, direcionando a atuacdo estatal para
situagcdes consideradas irregulares, seja por omissdo da familia, do Estado ou da
prépria acédo da crianga ou do adolescente (VIEIRA, 2008).

No pais, € somente a partir da promulgagao da Constituicdo Federal de 1988
e da aprovacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n°® 8.069/1990,
que a populacao infantojuvenil foi reconhecida como sujeito de direito amparada
legalmente pela Doutrina da Proteg¢do Integral. Ao contrario da Doutrina do Menor
em Situagado Irregular, o paradigma da Protecdo Integral assegura os direitos
fundamentais desses sujeitos por meio de um sistema articulado de politicas
publicas.

Segundo Ferreira (2013), o reconhecimento dos direitos das criancas e dos
adolescentes ocorreu por meio de um processo historico de lutas sociais. A nivel
mundial, a protecédo integral é declarada em documentos internacionais, como a
Declaragao dos Direitos Humanos, de 1948, a Declaragcao dos Direitos da Crianga,
de 1959 e a Convencao Internacional sobre os Direitos da Crianga, de 1989.

Ja no Brasil, essas lutas tiveram significativa representagdo a partir da
década de 1980 com o processo de redemocratizacdo do pais, por meio de
manifestagdes, congressos, seminarios e pela luta de entidades e movimentos

sociais, como o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua e o Férum



Nacional Permanente de Entidades Nao Governamentais de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente.

Dessa forma, como resultado das reivindicagdes dos movimentos de luta e
defesa dos direitos, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece a prioridade absoluta
na garantia e efetivagao dos direitos politicos, sociais, econémicos, culturais e civis
do segmento. Tanto a Constituigdo quanto o ECA atribuem ao Estado, a familia e a
sociedade essa responsabilidade (FERREIRA, 2013).

Nesse sentido, o ECA propbe a construgdo da politica de atendimento,
disposta no Artigo 86, que se constitui no conjunto articulado de acgdes
governamentais e ndo-governamentais da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios (BRASIL, 1990).

Ferreira (2013) aponta que a politica de atendimento passa a ser
denominada como o Sistema de Garantia de Direitos. O Sistema de Garantia de
Direitos da Criangca e do Adolescente (SGD), Resolugdo n° 113 do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) de 2006, configura-
se na articulagdo de instancias publicas governamentais e da sociedade civil,
através de mecanismos de promogao, defesa e controle para a efetivacdo dos
direitos humanos.

Num esforgo de apreensao e de elaboracio da critica sobre esse importante
tema, o interesse em estudar esse conteudo se deu a partir das reflexdes acerca da
organizagao do Estado na protecao integral a crianga e ao adolescente através das
politicas sociais, provocadas pela vivéncia no Estagio Supervisionado em Servigo
Social no Centro de Apoio Operacional da Infancia e Juventude do Ministério Publico
do Estado de Santa Catarina (CIJ/MPSC), realizado no periodo de margo de 2019 a
dezembro de 2020.

O Servigco Social - profissdo inscrita na divisdo sociotécnica do trabalho,
regulamentada pela Lei n° 8.662/1993 e pelo Cédigo de Etica da(o) Assistente Social
de 1993 - esta inserido no SGD por meio de sua atuagao nos eixos de promocao,
defesa e controle dos direitos infantojuvenis, atendendo ndo somente criancas e
adolescentes, mas as familias, a comunidade e o contexto em que estao inseridas.
Enquanto categoria profissional que tem por principios a defesa dos direitos
humanos, a consolidagdo da cidadania, a eliminacdo de todas as formas de

preconceito e o posicionamento em favor da equidade e da justica social, o(a)



assistente social € um(a) importante profissional no atendimento e na defesa dos
direitos dessa populacéao.

O ClJ, local em que foi realizado o estagio supervisionado, € um 6rgéo
responsavel por prestar apoio técnico aos demais 6rgaos que compdem a estrutura
do MPSC na éarea da infancia e juventude. Este 6rgao executa um conjunto de
acdes, como o acompanhamento de politicas nacionais e estaduais relacionadas a
infancia e juventude, a elaboragdo de estudos e relatorios, a realizagado de cursos,
eventos e campanhas e o fomento de agdes, programas e projetos na instituicao
(MPSC, 2019a).

Nesse espacgo sécio ocupacional, o(a) assistente social atua na elaboragéo
de pesquisas e orientagbes aos orgaos do MPSC, como as Promotorias de Justi¢a;
realiza a supervisdo de estagiarios(as) de Servigo Social; compde grupos de
trabalho voltados aos direitos humanos e politicas publicas; bem como atua na
elaboragao, coordenacgdo, execugao, supervisao e avaliagdo de planos, programas e
projetos relacionados a infancia e juventude. Dentre os programas que a autora do
presente trabalho acompanhou no campo de estagio, juntamente com a assistente
social supervisora de campo, ha o Programa Nucleo Intersetorial de Suporte ao
APOIA (NISA).

O NISA foi criado a partir de experiéncias na regido oeste catarinense em
2010 e tem como objetivo fortalecer os espacos de articulacdo da rede de
atendimento do SGD nos municipios de Santa Catarina, a partir de subsidios
tedricos e metodoldgicos para estudos e planejamento de agdes conjuntas.

Durante as experiéncias no processo de estagio supervisionado em Servigo
Social, acompanhando o Programa NISA, foi suscitada a questao central que orienta
a analise do presente trabalho: quais as principais contribuicbes e os principais
desafios da atuagao intersetorial das politicas sociais no atendimento integral aos
direitos da crianca e do adolescente?

No intuito de atender a quest&o central, tem-se como objetivo geral: analisar
a intersetorialidade na protecdo integral a crianga e ao adolescente, articulada a
experiéncia do Programa Nucleo Intersetorial de Suporte ao APOIA e, enquanto
objetivos especificos: a) refletir sobre a intersetorialidade das politicas sociais no
atendimento integral aos direitos das criangas e dos adolescentes; b) apresentar a
metodologia de trabalho do Programa NISA, enquanto espaco de mobilizagdo e
articulagao da rede de atendimento do SGD; e c¢) apontar os principais desafios e
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potencialidades da articulagao intersetorial para o fortalecimento do atendimento
integral dos direitos humanos de criangas e adolescentes.

Para o alcance dos objetivos propostos, parte-se do entendimento que a
pesquisa € um procedimento formal, reflexivo e de tratamento cientifico, que
contribui para compreender a realidade (MARCONI; LAKATOS, 2003). Para tanto, a
abordagem adotada € a pesquisa qualitativa, pois visa compreender a natureza do
fendmeno social a partir de analise criteriosa, utilizando-se de materiais como dados,
documentos e referéncias bibliograficas. Destaca-se que a pesquisa qualitativa visa
considerar o contexto histérico no qual os fenbmenos sociais ocorrem, em uma
relagdo dindmica entre o mundo real, o fenbmeno e o sujeito pesquisador
(CHIZZOTTI, 1991).

Nessa perspectiva, para o desenvolvimento da tematica realizou-se revisao
bibliografica na busca dos principais referenciais teoricos, como livros e artigos,
especialmente de autores como Baptista (2012), Pereira e Teixeira (2013), Rizzini
(1997) e Tumelero e Nogueira (2014). Conjuntamente, realizou-se pesquisa
documental, que, segundo Gil (2002, p. 45), sdo aqueles [...] materiais que nao
recebem ainda um tratamento analitico [...]", como é o caso dos documentos
institucionais sobre o Programa NISA acessados e elaborados a partir da
experiéncia no campo de estagio.

Sendo assim, para atender os objetivos propostos, o trabalho foi organizado
em cinco capitulos, sendo o primeiro constante dos aspectos introdutorios.

No segundo capitulo traca-se uma linha historica acerca dos direitos da
crianca e do adolescente e da politica de atendimento na realidade brasileira,
destacando que estes sdo sujeitos em situagdo peculiar de desenvolvimento,
conforme principio expresso no Artigo 227 da Constituicao Federal (1988) e que a
garantia dos direitos fundamentais ndo se concretiza sob o6ticas individualizantes e
atuagdes fragmentadas.

No terceiro capitulo é abordado o debate conceitual sobre a
intersetorialidade, partindo do entendimento de que as politicas sociais sao
resultados de Ilutas histéricas pela materializacdo de direitos e que a
intersetorialidade € “[...] uma qualidade necessaria ao processo de intervencgao [...]",
no qual “[...] programas, projetos, equipes técnicas sdo desafiadas ao didlogo, ao
trabalho conjunto [...]” (NASCIMENTO, 2010, p. 100).
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No quarto capitulo apresenta-se o Programa NISA, sua metodologia de
trabalho e seu desenvolvimento em Santa Catarina, destacando as potencialidades
e os desafios encontrados no desenvolvimento deste Programa.

Nas consideracgdes finais, ressalta-se que a efetivacdo dos direitos da
populagao infantojuvenil envolve diferentes politicas sociais € que a formulacédo de
acdes conjuntas entre estas € de suma importancia para a efetivagado da protecao

integral do segmento.
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2 POLITICA DE ATENDIMENTO A CRIANGA E AO ADOLESCENTE: PROTEGAO
INTEGRAL E INTERSETORIALIDADE

Todas as criangas e os adolescentes, conforme disposto no ECA, Artigo 3°,
possuem direitos inerentes a pessoa humana: vida, saude, alimentacado, educacao,
lazer, profissionalizagao, cultura, respeito, dignidade, liberdade, convivéncia familiar
e comunitaria. Para atender esses direitos, a partir da aprovacdo do ECA, ha a
construgao da politica de atendimento, considerada enquanto um conjunto articulado
de agdes governamentais e ndo-governamentais da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios (BRASIL, 1990).

O conjunto articulado de agdes da politica de atendimento é traduzido no
SGD, regulamentado pela Resolugao n° 113/2006 do CONANDA. O SGD propde a
articulagdo das agbes governamentais e nado governamentais partindo do
entendimento de que a plena realizagcdo de um direito esta vinculada com a
realizacdo de todos os direitos — civis, politicos, sociais, econdmicos, culturais,
coletivos e difusos.

Dessa forma, com a finalidade de evidenciar a atuagao integral e intersetorial
da politica de atendimento a crianga e ao adolescente e sua configuracéo, o
presente capitulo tem como objetivo tragar, em sintese, um panorama historico da
organizacao legal e institucional ofertada ao segmento no Brasil. Para tanto, aborda-
se num primeiro momento os principais aspectos histéricos da protecao a infancia e
adolescéncia anteriores a aprovagdo do ECA. Em seguida, destaca-se a mudancga
de paradigma tragcada pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo ECA. Por fim,
apresenta-se a configuracdo da politica de atendimento sob a perspectiva da

atuacao intersetorial.

2.1 DA DOUTRINA DO MENOR EM SITUACAO IRREGULAR A DOUTRINA DA
PROTECAO INTEGRAL

Segundo Veronese (1999), reconstruir a histéria do atendimento ofertado a
criancas e adolescentes no Brasil implica considerar os elementos histéricos que
tracaram a estrutura do pais, marcado por avangos e retrocessos na garantia de

direitos da populagao infantojuvenil.
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No século XVI, as primeiras experiéncias de atendimento se voltaram as
criangas indigenas, com o desenvolvimento da Companhia de Jesus, no qual padres
jesuitas possuiam a missao de converter e introduzir costumes cristdos e a cultura
da elite dominante da época as populag¢des indigenas, especialmente as criangas.
Sob o viés da dominagdo, foram impostas acdes de educacido e catequizagao,
atendendo criancas e adolescentes em casas de recolhimento e colégios. Por dois
séculos, os padres jesuitas foram considerados os educadores do Brasil (MPSC,
2013b).

No século XVIII, o atendimento ao segmento ficou sob encargo filantrépico e
caritativo das Santas Casas de Misericordia, por meio da Roda dos Expostos. A
Roda dos Expostos, criada aproximadamente em 1700, consistia em um mecanismo
composto por um cilindro que girava em torno de um eixo vinculado aos muros das
Santas Casas de Misericordia, que “recolhia” criangas abandonadas que eram
levadas a instituicdo, sem que houvesse a exposicdo de quem as estava deixando
(MARTINS, 2003).

Segundo Pereira (1996), a taxa de mortalidade das criancas entregues a
Roda dos Expostos era excessiva e para aquelas criangas que sobreviviam, restava-
Ihes um sistema de educacdo familiar e doméstico, baseado no principio da
autoridade e da disciplina.

No século XIX, numa sociedade culturalmente escravocrata, foi promulgada
em 1871 a Lei do Ventre Livre, que declarava livres os filhos das mulheres
escravizadas. Porém, a liberdade concedida era restritiva: ou o senhor das pessoas
escravizadas entregava as criangas para o governo mediante indenizagdo, ou as
sustentava até os 21 anos de idade em troca de trabalhos (VERONESE, 1997).
Veronese (1999) ressalta que a Lei ndo foi executada plenamente, pois a vida das
criancas nascidas “livres” nao se diferenciava das pessoas escravizadas, enquanto
muitas criangas eram mortas aos nascerem, abandonadas ou entregues a Roda dos
Expostos.

Nesse contexto, vale mencionar que vigorava na época a Doutrina do Direito
Penal, expresso, por exemplo, nos Cédigos Penais. O Cédigo Penal do Império, de

1830, considerava inimputaveis as criancas e os adolescentes menores de 14 anos
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de idade, para os quais era aplicado o mecanismo da pesquisa de discernimento’.
Caso o juiz constatasse a capacidade de discernimento, a crianga ou o adolescente
seria institucionalizado em Casas de Corre¢ao (SANTOS, 2007).

O Cadigo Penal da Republica, de 1890, estabelecia que criangas menores
de nove anos e entre nove e 14 anos, que tivessem agido sem discernimento, ndo
possuem responsabilidades sobre seus direitos e, portanto, ndo seriam
consideradas criminosas. Ja as criangas e os adolescentes que tivessem agido com
discernimento deveriam ser recolhidos para estabelecimentos de disciplina
industrial, por periodo de tempo que o juiz julgasse necessario, até o limite de 17
anos de idade (PEREIRA, 1996).

Tanto no periodo colonial quanto no periodo imperial, a assisténcia oferecida
dava-se a partir de aspectos caritativos, religiosos e repressivos. Com a
proclamacdo da Republica, em 1889, e com as mudangas no contexto
socioecondmico, como a abolicdo da escravatura, o novo modo de producio
econdmico capitalista e a necessidade de uma nova méao de obra de trabalho, a elite
brasileira, formada pela “[...] classe de intelectuais - filantropos e reformadores
(médicos, juristas, sociélogos e demais profissionais liberais) [...]°, passou a realizar
proposi¢des para “‘reformar” o pais a partir de sua transformacdo em uma nacao
civilizada (RIZZINI, 1997, p. 78).

O tratamento dirigido a crianga e ao adolescente foi alterado nesse contexto:
a infancia, especialmente a infancia pobre, passou a ocupar um lugar central na
agenda politica, representando o futuro da nagao, seja para seu progresso ou para
sua degeneracao (RIZZINI, 1997).

Sob esta o6tica, zelar pela crianca corresponde a um gesto de humanidade
descolado da religido; uma acédo que transcende o &mbito das relagbes

privadas da familia e da caridade para significar a garantia da ordem ou da
“paz social” (RIZZINI, 1997, p. 25).

A elite brasileira, convencida de sua missao patridtica de transformar o Brasil
em uma nagao civilizada, e influenciada por ideias europeias e positivistas do século
XIX, atribuiu ao Estado a obrigagdo de garantir a chamada “paz social”’. Para tanto,

necessitava-se combater praticas consideradas prejudiciais ao desenvolvimento da

' Pereira (1996) aborda que as medidas fundamentadas pela teoria do discernimento se baseiam na
percepgao particular do juiz acerca da consciéncia/responsabilizagdo da crian¢a ou do adolescente
em relagao a agao praticada.
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nacgao, como a "vadiagem", a criminalidade e os “comportamentos viciosos” - todos
estes associados a pobreza (RIZZINI, 1997).

Logo, era necessario estabelecer a ordem, a moralizagdo e a educacgao da
populacao pobre, do “problema social” da nagdo, comecgando pela infancia. Nessa
perspectiva, o Estado volta sua preocupacao para a infancia e adolescéncia sob
uma visao higienista e saneadora, moldando-a ao novo modelo de desenvolvimento
capitalista (RIZZINI, 1997).

Merece atengdo nesse momento a ambiguidade ao tratar da crianga no
Brasil. Segundo Arantes (1995), o conceito de crianga se referia a uma pessoa em
processo de desenvolvimento, no qual o meio fisico e social em que esta inserida
pode dificultar ou propiciar suas possibilidades de vida. Porém, a crianga pobre era
vista sob a perspectiva do “menor”, termo que se referia a criangcas e adolescentes
‘moralmente e/ou materialmente abandonados”, “delinquentes”, “ndo tutelados”,
“soltos”.

A infancia foi dicotomizada: separaram-se as criangas mantidas sob o
cuidado das familias consideradas “estruturadas® e os “menores” pobres, que
ficavam sob a tutela do Estado. A visdo em relacdo aos “menores” ainda foi
classificada em duas concepgdes: 0 “menor” abandonado ou “em perigo de ser’; e o
“‘menor” perigoso ou “em perigo de ser”. Para a crianga considerada em perigo ou
perigosa destinavam-se um aparato de medidas médico-juridico-assistenciais,
justificadas pelo ideal de que a crianga pobre, material e moralmente abandonada é
um problema social (ARANTES, 1995).

Segundo Rizzini (1997), o aparato criado para atender os “menores” se
configurava a partir de medidas de prevencao, de educacao, de recuperagao e de
repressao. Visava-se vigiar, disciplinar, recuperar e conter os “menores” a partir do
trabalho, no qual as medidas se voltavam a “[...] instrugdo minima que permitisse

domestica-los para o uso de sua for¢a de trabalho” (RIZZINI, 1997, p. 241).

2 0 modelo de familia considerada “estruturada” é constituido pela figura paterna/provedora, pela
figura materna/cuidadora e pelos filhos do casal. Este modelo € denominado de familia nuclear
burguesa, um modelo funcional ao modo de produgdo capitalista e embasado em uma teoria
funcionalista que determina papéis sociais. Contrario a essa concepgédo de familia como a Unica
existente, cabe pontuar que a familia é instituicdo social e historicamente condicionada. Ligada por
lagos consanguineos, de parentesco e/ou de solidariedade, a familia € um grupo social dindmico que
mantém estreita relagdo com o contexto histérico, econémico, social e cultural em qual esta inserida
(TEIXEIRA, 2013). Portanto, faz-se importante ressaltar a diversidade de respostas possiveis para a
definicdo de familia, pois esta ndo é uma instituicdo natural, polarizada entre “estruturada” e
“desestruturada”.
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Assim, criou-se no Brasil um sistema de prote¢ao aos “menores” voltado ao
saneamento moral da sociedade e seu enquadramento a légica do trabalho, dando
origem “[...] a acado tutelar do Estado, legitimada pela criagdo de uma instancia
regulatéria da infancia — o Juizo de Menores e por uma legislacdo especial — o
Caodigo de Menores” (RIZZINI, 1997, p. 207).

O Estado fortalece sua posi¢cao no atendimento a criangas e adolescentes a
partir da década de 1920 por meio da formulagdo de legislagcbes especificas. O
primeiro Codigo de Menores, de 1927, redigido pelo jurista José Candido
Albuquerque Mello Mattos, desenhou uma politica de responsabilidade e controle do
Estado, prevendo o atendimento aos menores de 18 anos de idade classificados
como “abandonados” ou “delinquentes” (PEREIRA, 1996).

No plano legal, o Cédigo de Menores de 1927 substituiu concepgdes como
“[...] as de discernimento, culpabilidade, responsabilidade, disciplinando, ainda, que
a assisténcia a infancia deveria passar da esfera punitiva para a educacional’
(VERONESE, 1997, p. 10). Todavia, a protecdo consolidada com o Cddigo de
Menores de 1927 atuava de forma vigilante e repressiva. Previa-se a colocagao de
criangas e adolescentes “perigosos” ou “em perigo de ser” em casas de educagéo e
a suspensao do poder familiar caso a familia nao tivesse condicbes materiais para
prover a educacéao de seus filhos.

Ja no ambito constitucional, a primeira Constituicdo que se refere a crianca e
ao adolescente foi a de 1934, quando proibiu o trabalho para os menores de 14 anos
de idade, o trabalho noturno para aqueles com menos de 16 anos e o trabalho
insalubre aos menores de 18 anos (VERONESE, 1997). Na Constituicdo seguinte,
de 1937, no regime do Estado Novo, deliberou-se como fungdo do Estado assistir a
crianca em situagcbes de caréncia, protegendo-a desde a maternidade,
especialmente as criangas e adolescentes “desamparados” (MPSC, 2013a, p. 23).

Quanto as instituicdes de atendimento ofertado ao segmento nesse periodo,
ha a criagdo, pelo Decreto n° 3.779/1941, do Servigo de Assisténcia a Menores
(SAM). O SAM foi uma instituicdo que atendia criangas e adolescentes considerados
“infratores” em todo o Brasil. Contudo, caracterizou-se por ser um espaco marcado
pela repressao (PEREIRA, 1996).

No periodo de ditadura militar - no qual foi outorgada uma nova Constituicao
Federal e decretos que tinham o objetivo de reprimir qualquer contestacéo ao golpe

instaurado - ha a criagdo, em 1964, da Fundacao Nacional do Bem-Estar do Menor
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(FUNABEM). A FUNABEM? foi uma entidade normativa que se propds a elaborar
diretrizes para o atendimento do “Bem-Estar do Menor”, presente nos estados e
municipios por meio da Fundacdo Estadual de Bem-Estar do Menor (FEBEM)
(MARTINS, 2003).

Distante de atuar na perspectiva protetiva, o atendimento ofertado nessas
instituicdes era massificado e superlotado, na qual as medidas n&o tinham o
proposito de oportunizar experiéncias comunitarias, tampouco garantir a protecao
integral. Nos grandes conjuntos de internagcdo das FEBEMs, as criangas e os
adolescentes eram privados de seus direitos basicos: respeito e dignidade,
integridade fisica, saude, alimentagéo de qualidade, direito a educacgao, a cultura, ao
lazer e a profissionalizagcdo. Ambas as instituicbes atuavam de formas “[...]
imediatistas, paliativas e embasadas na filantropia cristda” (MARTINS, 2003, p. 33).

Martins (2003) afirma que se concretizou nesse periodo o processo de
institucionalizacdo da crianca e do adolescente, reforcado pela revisdo de um novo
Cddigo de Menores na década de 1970. O novo Codigo de Menores, publicado em
1979, através da Lei n°® 6.697, firmou a Doutrina do Menor em Situagao Irregular,
voltando-se a uma parcela da populagdo de criangas e adolescentes: os “menores
em situacdo irregular”, aqueles que se encontravam em situagdes que poderiam
levar ao perigo, ao abandono material e moral e a criminalizagao.

Segundo o Artigo 2° da Lei n® 6.697/1979, o “menor em situagao irregular” é
a crianga ou o adolescente menor de 18 anos de idade, privado de condigdes de
subsisténcia, como saude e educagéo; vitima de maus tratos e castigos; em perigo
moral; privado de assisténcia juridica; com desvio de conduta; ou “autor de infragdo
penal™ (BRASIL, 1979).

Embasado pelo Codigo de 1979, a atuagdao do Estado voltava-se aquelas
criancas e adolescentes enquadradas nesses critérios, isentando-se de qualquer
responsabilidade ao atribuir exclusivamente a familia as causas das situacbes
irregulares (SANTOS, 2007). O Cddigo nao previa uma atuagao integral, ndo previa

apoio as familias, nem a participacao social na politica tragada. Dessa forma, sob a

*Coma aprovagao do ECA em 1990, a FUNABEM foi transformada na “Fundagao Centro Brasileiro
para Infancia e Adolescéncia” (FCBIA), a qual propunha a extingdo dos internatos existentes. A
FCBIA foi extinta posteriormente em 1995 e suas atribuicdes distribuidas entre o CONANDA e o
Ministério da Justica (PEREIRA, 1996).

* Nos termos da Lei n° 6.697, usa-se o termo “autor de infragdo penal”. Porém, conforme disposto no
Artigo 228 da Constituicdo Federal de 1988, criangas e adolescentes até os 18 anos de idade séo
penalmente inimputéveis, sujeitos as medidas previstas no ECA. Dessa forma, condutas descritas
como crime ou contravencao penal sdo chamadas de atos infracionais.
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perspectiva da Doutrina do Menor em Situagao Irregular, o Cédigo de Menores de
1979 atuava de forma discriminatéria, assistencialista, verticalizada e centralizadora
(MPSC, 2013b).

A partir da década de 1980, com o fim do regime militar e com processo de
redemocratizacdo no pais, a Doutrina do Menor em Situagéo Irregular foi criticada e
questionada por organizagdes, entidades e movimentos em prol da protegdo de
criangas e adolescentes. As lutas sociais travadas nesse contexto contribuiram para
a garantia da Protecao Integral, regulamentada na Constituigdo Federal de 1988,
Artigos 227 e 228, e no ECA (VIEIRA, 2008).

2.2 MUDANCA DE PARADIGMA: A DOUTRINA DA PROTEGAO INTEGRAL E O
ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

A Doutrina da Protecgéo Integral, fundamento para a garantia dos direitos de
criangas e adolescentes no Brasil, estabelece que estes sao sujeitos de direitos que
necessitam de uma protegdo “[...] especializada, diferenciada e integral”
(VERONESE, 1997, p. 15).

Conforme apresentado no subitem anterior, até a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988 e do ECA, em 1990, vigorava no pais a Doutrina do
Menor em Situagao Irregular. A atuacdo do Estado era prevista apenas nas
situagdes classificadas como “irregulares”, tratando criancas e adolescentes a partir
de uma otica juridica, assistencialista e repressiva, “[...] incapaz de dar conta da
realidade como um todo e de acompanhar o complexo movimento da sociedade”
(MARTINS, 2003, p. 13).

De acordo com Pereira (1996), a Doutrina da Protecéo Integral se ancora em
documentos internacionais especificos sobre a tematica dos direitos humanos de
criangas e adolescentes, que reforgcaram os debates sobre a protegcdo do segmento
no pais.

Dentre esses documentos, pode-se citar: a Declaragdo de Genebra, de
1924; a Declaragdo Universal de Direitos Humanos da Organizagdo das Nagobes
Unidas (ONU), de 1948; a Declaracéo Universal dos Direitos da Crianca, de 1959;
as Regras de Beijing, de 1985; e a Convengéao Internacional sobre os Direitos da
Criancga, aprovada pela Assembleia Geral da ONU, em 1989.
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A Convencéo Internacional de 1989, fruto de ac¢des e debates de diversos
paises ao longo dos anos, teve significativa importancia para a garantia dos direitos
do segmento, pois estabelece principios e deveres que os Estados signatarios,
como o Brasil, devem seguir. Expressa ainda que enquanto responsabilidade
coletiva deve-se garantir e efetivar os direitos humanos a todas as criangas e os
adolescentes, de forma a abranger diferengcas socioculturais entre o mundo
(VERONESE, 1997). Assim,

A Doutrina da Protecdo Integral rompe com a loégica da parcialidade ao
trazer principios que regulam a situacdo de toda a populagdo infanto-juvenil
e ndo somente da parte marginalizada como faziam as doutrinas juridicas
pretéritas para as quais a questdo infanto-juvenil se reduzia aos menores
carentes, abandonados ou infratores. Conforme o novo paradigma, a toda
crianga e a todo adolescente devem ser assegurados, com absoluta

prioridade, seus direitos fundamentais (vida, saude, educacao, lazer,
profissionalizagao etc.) (VIEIRA, 2008, p. 190).

No Brasil, os debates e mobilizagdes acerca da prote¢gdo ao segmento teve
destaque no processo de redemocratizacdo do pais na década de 1980.
Impulsionado pelas discussdes internacionais e pelo cenario de Ilutas dos
movimentos democraticos, o periodo histérico foi decisivo para construgdo de
instrumentos legais de garantia dos direitos na area da infancia e juventude.

Movimentos sociais e entidades de defesa dos direitos® tiveram um
importante papel de mobilizacdo social para a aprovacdo de emendas
constitucionais, como as emendas de iniciativa popular “Crianga e Constituinte” e
“Criangcas - Prioridade Nacional’, fundidas e aprovadas pelos parlamentares
constituintes. As emendas refletem hoje na Constituicdo Federal de 1988, Artigos
227 e 228, e no ECA, Lei n® 8.069/1990 (VIEIRA, 2008).

Dessa forma, firmou-se no plano formal-legal a Doutrina da Protecao
Integral, que reconhece todas as criangas e os adolescentes como pessoas em
desenvolvimento que necessitam de protegdo especial e integral, “[...] atribuindo-
Ihes direitos especificos para lhes assegurar o desenvolvimento, o crescimento e o
cumprimento de suas potencialidades” (MPSC, 2013a, p. 27).

Tratando-se dos principios que regulamentam, a Constituicido Federal de

1988 estabelece no Artigo n°® 227 que:

°Em relacdo aos setores governamentais e da sociedade civil que tiveram atuacdo nesse processo,
destaca-se a participagao de entidades como o “[...] Movimento Nacional de Meninos e Meninas de
Rua (MNMMR), a Pastoral do Menor, o Movimento de Defesa dos Direitos da Criangca e do
Adolescente (MDDCA), o Férum Nacional Permanente de Entidades Nao Governamentais de Defesa
dos Direitos da Crianga e do Adolescente (FORUM DCA)” (FERREIRA, 2013, p. 4).
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E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude,
a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploracao, violéncia, crueldade e opressédo (BRASIL, 1988).

O ECA, em consonadncia com a Constituicao Federal, evidencia trés
importantes principios da Doutrina da Protecao Integral: 1) todas as criancas e
adolescentes - independente de género, classe social e raga/etnia - sdo sujeitos de
direitos, reforgando assim a exigibilidade da protecao integral; 2) encontram-se em
condicdo peculiar de desenvolvimento fisico, cognitivo, psicolégico, emocional e
sociocultural; e 3) devem ser prioridade absoluta na formulagao de politicas publicas
(KONZEN, 2012).

A familia, enquanto espaco elementar no processo de desenvolvimento e
bem-estar de seus membros, € reconhecida como uma instituicdo que atende as
necessidades de subsisténcia, cuidado e aprendizado (MPSC, 2013a). Contudo,
apesar de ser considerada como uma instancia responsavel pela protecao social de
seus membros, isso ndo significa que € a responsavel individual pelas criangas e
adolescentes.

A familia, como espago de convivio e afeto, € a primeira referéncia nos
cuidados, o que ndo isenta ou desobriga a sociedade e o Estado de suas
responsabilidades. Muitas vezes, em fungdo de uma série de circunstancias,

a familia precisa do apoio do Estado para exercer seu papel protetivo
(AMORIM, 2017, p. 40).

Apesar de ser uma instancia na provisdo do bem-estar, numa sociedade
capitalista, excludente e desigual, as familias estdo inseridas em realidades
determinadas politica, social e economicamente, transpassadas assim pelas
expressdes da questio social®. Ao contrario do que previam os Cédigos de Menores
que vigoraram entre 1927 e 1990, o ECA prevé que caso a familia ndo disponha de

condicbes materiais para prover o cuidado a crianga ou ao adolescente, a falta de

® As expressdes da questdo social manifestam as desigualdades sociais decorrentes da contradigéo
entre capital e trabalho. A discussao sobre a “questao social” teve destaque no século XIX na Europa,
a partir das inquietagdes dos operarios frente a intensificagdo das formas de exploragdo e do
fendbmeno do pauperismo durante o processo de industrializagdo. O pauperismo, enquanto expressao
da questdo social, é inextinguivel na sociedade capitalista, pois neste modo de produgdo a
polarizagcéo entre riqueza e pobreza é estrutural (CRUZ, 2015). Além disso, resultante da exploracao
da forga do trabalho, a “questéo social” esta ligada a emergéncia do trabalhador que vende sua forga
de trabalho no mercado para satisfazer suas necessidades de reprodugao, e que “...] a ‘questao
social’ é produzida compulsoriamente pelo capitalismo em seus diferentes estagios e que em cada
estagio se produz diferentes manifestagdes da ‘questéo social”” (CRUZ, 2015, p. 5).
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recursos nao constitui razdo para suspensao do poder familiar. Cabe ao Estado
atender as familias por meio das politicas sociais, fortalecendo-as’ (MPSC, 2013b).

Em relagdo a responsabilidade do Estado® e da sociedade, o ECA
regulamenta e inaugura um novo direcionamento a protegado das criangas e dos
adolescentes no Brasil, criando “[...] mecanismos de exigibilidade destes direitos
através de diversos atores e competéncias” (SANTOS, 2007, p. 25). Sob a
perspectiva da prioridade absoluta, garante-se a primazia de protegcdo em qualquer
circunstancia, a preferéncia no atendimento em servicos e érgados publicos, a
prioridade na formulagdo e na execucao de politicas sociais e a destinagdo de
recursos especificos voltados a infancia e juventude.

Ademais, inaugura-se a mudancga de gestao da politica de atendimento com
o0 modelo democratico de organizacdo da politica: a descentralizagdo politico-
administrativa e a participacado da populacdo por meio de entidades representativas
(VERONESE, 1997).

Segundo Amorim (2017), o principio da descentralizagdo volta-se a
reparticao de responsabilidades e empenhos nas trés esferas da federacao para a
garantia e efetivagdo dos direitos, abrangendo a unido, os estados e os municipios.
Ja o principio da participacao popular visa estimular a participacdo da sociedade na
gestao e no controle das politicas e agdes na area da infancia e juventude.

Os Conselhos de Direitos e o Conselho Tutelar possuem importante papel
na formulacao e controle das politicas publicas no novo modelo de gestdo proposto
pelo ECA. Os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, presente nas
esferas federal, estaduais e municipais, sédo instancias de controle social e de gestao

da politica de atendimento, responsaveis por tornar efetivos os direitos, principios e

” Mioto (2010) aborda que ha duas perspectivas importantes de serem destacadas quando pensamos
no lugar que as familias ocupam nas politicas sociais brasileiras: a perspectiva familista e a
perspectiva protetiva. A perspectiva familista volta-se a ideia de que existem dois canais para
atendimento das necessidades dos individuos, sendo estes a familia ou o mercado. O Estado sé
voltaria sua atuagdo para intervengdes transitérias e paliativas. Nessa perspectiva, recai sobre a
familia a responsabilizagcdo pelo bem-estar de seus membros. Ja a perspectiva protetiva,
contrapondo-se ao familismo, visa reafirmar que a garantia da prote¢ao social da populagdo deve ser
efetivada por meio das politicas e direitos sociais, num processo de “desmercadorizagao” (acesso a
direitos sociais sem dependéncia do mercado) e de “desfamilizacdo” (diminuicdo das
responsabilidades e encargos atribuidos historicamente as familias). Faz-se importante demarcar que
as politicas sociais no Brasil possuem forte tendéncia a perspectiva familista, no qual as familias sao
responsabilizadas e culpabilizadas - o que representa um retrocesso na garantia de direitos sociais.

8 Segundo Santos (2007), no que se refere ao papel do Estado, tanto o Poder Executivo quanto os
poderes Legislativo e Judicidrio sdo fundamentais na concretizacdo dos direitos de criangcas e
adolescentes.
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diretrizes previstas no ECA. O ¢6rgado possui carater deliberativo, paritario e
fiscalizador das politicas na area da infancia e adolescéncia (PEREIRA, 1996).

O Conselho Tutelar € um érgao encarregado pela sociedade de zelar pelo
cumprimento dos direitos da populagao infantojuvenil, devendo ser constituido no
minimo um em cada municipio enquanto parte da administracao publica local.

De acordo com o Artigo 136 do ECA, o Conselho Tutelar tem dentre suas
atribuicdes prestar atendimento quando os direitos forem ameacgados ou violados;
requisitar servicos das areas de saude, educacgao, trabalho e assisténcia social;
encaminhar infragbes administrativas ou penais ao Ministério Publico; bem como
assessorar o Poder Executivo na elaboragdo de planos e programas na area. Além
disso, a Resolugdo n° 170/2014 do CONANDA prevé que o orgao tenha uma
atuacdo com o objetivo de desburocratizar e desjudicializar o atendimento ao
segmento, conforme expresso no Artigo 26 da Resolugado (CONANDA, 2014).

Destarte, outros agentes importantes a serem destacados em relagdo as
inovacgdes propostas pela ECA sdao o Ministério Publico e a Justica da Infancia e
Juventude. Com a Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico ressignifica
seu papel institucional, passando a representar e defender os interesses da
sociedade. Além de atuar na esfera criminal, a instituicdo passou a atuar na defesa
dos direitos sociais e individuais indisponiveis, bem como do regime democratico,
tornando-se um agente responsavel pela fiscalizagdo do atendimento prestado a
criancas e adolescentes (MARTINS, 2003).

A instituicdo opera, por exemplo, na responsabilizacdo do Estado com agdes
jurisdicionais como a Ac¢ao Civil Publica, que tem o objetivo de atuar frente aos
interesses difusos e coletivos, como cobrar o acesso aos sistemas de saude,
assisténcia social e educacado (VERONESE, 1997).

Quanto a Justica da Infancia e Juventude, segundo Pereira (1996),
extinguiu-se o antigo poder normativo da figura do juiz, ressaltando que cabe ao
Poder Judiciario aplicar o direito, ndo ditar as normas. Nessa perspectiva, vale
destacar que conforme pontuado pela autora, o Poder Judiciario ndo é formado
apenas pelo magistrado, mas também por uma equipe de diferentes profissionais.
Isto representa a importancia de equipes interdisciplinares e de conhecimentos de
diferentes areas do saber para uma atuacdo que permita intervencdes profissionais
qualificadas, sob o prisma do melhor interesse da crianca e do adolescente.
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Assim, em face ao exposto até o momento, pode-se concluir que os
instrumentos legais de protegéo, fundamentados pela Doutrina da Protegao Integral,
estabelecem uma nova concepgao da crianga e do adolescente, enquanto sujeitos
de direitos e autores da propria historia, bem como propdée um reordenamento

institucional para a configuragdo da politica de atendimento (MARTINS, 2003).

2.3 A POLITICA DE ATENDIMENTO E O SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS
DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

Anterior a aprovagao do ECA, a politica voltada ao atendimento de criangas
e adolescentes, imposta por meio de programas e diretrizes da FUNABEM, era
concebida e operacionalizada de forma autoritaria e fragmentada. O atendimento
ofertado se voltava aos “menores em situagdes irregulares”, a partir de um carater
assistencialista e burocratico, que centralizava as decisbes na esfera federal
(SANTOS, 2007). Com a aprovagao da Lei n° 8.069/1990, a efetivagcao dos direitos
conquistados deve ser realizada por meio da atuagao articulada dos atores do SGD.

Segundo Martins (2003), a problematica que envolve a infancia e a
adolescéncia nao poderia ser mais vista de forma isolada, desconectada da
realidade social e da estrutura socioecondmica do pais, marcado por um modelo
econdmico excludente e controlador de riquezas, que impossibilitava a participagao
popular. Necessitavam-se de atuagdes articuladas de diferentes profissionais,
politicas e setores frente a complexidade da tematica que envolve a garantia de
direitos de criangas e adolescentes.

Nesse sentido, no Artigo 87 do ECA sao definidas as linhas de atuagao da
politica de atendimento, abrangendo a familia, a comunidade e o contexto em que
estes estao inseridos.

Art. 87. Sao linhas de agao da politica de atendimento:

| - politicas sociais basicas;

Il - servicos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social de
garantia de protecdo social e de prevencédo e redugdo de violagbes de
direitos, seus agravamentos ou reincidéncias;

lll - servicos especiais de prevengao e atendimento médico e psicossocial
as vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploragdo, abuso, crueldade e
opressao;

IV - servigo de identificagao e localizagdo de pais, responsavel, criangas e
adolescentes desaparecidos;

V - protegéo juridico-social por entidades de defesa dos direitos da crianca e
do adolescente;
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VI - politicas e programas destinados a prevenir ou abreviar o periodo de
afastamento do convivio familiar e a garantir o efetivo exercicio do direito a
convivéncia familiar de criangas e adolescentes;

VIl - campanhas de estimulo ao acolhimento sob forma de guarda de
criangas e adolescentes afastados do convivio familiar e a adogéo,
especificamente inter-racial, de criangas maiores ou de adolescentes, com
necessidades especificas de saiude ou com deficiéncias e de grupos de
irmaos (BRASIL, 1990).

As linhas de ag¢des destacam a preocupacao do Estado no atendimento por
meio da universalidade das politicas sociais, bem como do atendimento ao publico
que encontra-se em situagdo de vulnerabilidade, porém n&o de forma
assistencialista e filantropica, mas sob o prisma da politica publica de protegcao
social protetiva e preventiva (MARTINS, 2003).

Nessa perspectiva cabe evidenciar que as linhas de ag¢des da politica de
atendimento sado orientadas conforme diretrizes previstas no Artigo 88 do ECA,
como a municipalizagdo do atendimento; a criagdo de conselhos de direitos e de
fundos; a participagdo popular; a criagdo de programas sob a perspectiva da
descentralizagao politico-administrativa; a integracdo de 6rgaos do SGD para o
atendimento de adolescentes autores de atos infracionais e criancas e adolescentes
inseridos em programas de acolhimento; assim como a formacgéo profissional que
favorecga a intersetorialidade.

As diretrizes da politica de atendimento trazem importantes mudancas na
organizacdo das politicas, em contraposicdo a centralizacdo e concentragdo de
recursos, que anteriormente se encontravam na esfera federal. A partir da politica de
atendimento prevista no ECA, atribui-se aos entes federais a coordenacao e edigao
de normativas gerais, cabendo aos estados e municipios a coordenagdo e a
execucgao de programas e projetos (MARTINS, 2003).

Nesse contexto, a municipalizacdo se vincula a ideia de que as solugdes
para as problematicas que envolvem a infancia e adolescéncia devem ser
trabalhadas no ambito da comunidade e do territorio, estando mais proximas da
realidade da populagéo (MARTINS, 2003).

A partir das linhas de acao e diretrizes da politica de atendimento, constata-
se que as responsabilidades com a populagdo infantojuvenil devem ser
concretizadas por diferentes atores, envolvendo instituigcdes legislativas, de justiga,
voltadas as politicas, programas e servigos sociais, de controle social, bem como as
de disseminacdo de conhecimentos e informacdes. Todas as instituicbes devem
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atuar de acordo com suas competéncias, porém voltadas a um objetivo comum: a
garantia e efetivagédo dos direitos das criangas e adolescentes (BAPTISTA, 2012).

No entanto, as instituicdbes de atendimento ao segmento atuam
historicamente de forma fragmentada e setorial, impactando no alcance do objetivo
comum almejado. Baptista salienta que uma possibilidade concreta de superagéo de
agdes desarticuladas é a estruturagdo de um sistema de garantias com articulagao
“[...] intersetorial, interinstitucional, intersecretarial e, por vezes, intermunicipal” - sob
a légica da incompletude institucional (BAPTISTA, 2012, p. 188).

Uma instituicdo, sozinha, n&o é capaz de promover a protecao integral frente
a complexidade da realidade de criancas e adolescentes na sociedade brasileira.
Assim como os equipamentos e servigos de atendimento ndo existem isolados no
espaco do territorio. Portanto, faz-se necessario que as diferentes instituigdes,
setores e programas de atendimento compreendam suas responsabilidades e atuem
com finalidades comuns. Para tanto, torna-se imprescindivel a criagdo de espacos
de debate e planejamentos de agbdes conjuntas para a organicidade do sistema
(BAPTISTA, 2012).

No ambito da infancia e adolescéncia, Baptista (2012) destaca que as
discussdes acerca da construgdo de um sistema de garantias iniciaram em 1992, no
Il Encontro Nacional da Rede de Centros de Defesa. No decorrer dos anos, o
sistema de garantias foi sendo estruturado sob a perspectiva da integralidade e
intersetorialidade das politicas publicas. Em 2006 o CONANDA deliberou a
Resolugao n° 113, que dispde sobre a institucionalizacdo do SGD.

O SGD é constituido pela articulagdo de instancias governamentais e néo
governamentais a partir de trés eixos estratégicos de atuagao: a defesa dos direitos
humanos; a promog¢ao dos direitos humanos; e o controle dos humanos de criangas
e adolescentes (CONANDA, 2006).

O eixo da defesa dos direitos caracteriza-se por ser a via de acesso a justica
e aos mecanismos juridicos de protecdo legal dos direitos, buscando garantir
judicialmente aqueles ameacgados ou violados, bem como responsabilizar os
violadores — seja o Estado, a sociedade ou familia. Segundo Baptista (2012), nesse
eixo estao presentes instituicbes e 6rgaos como: Centros de Apoio Operacional;
Conselho Tutelar; Coordenadorias da Infancia e Juventude dos Tribunais de Justica;
Defensorias Publicas; Ministério Publico; Ouvidorias e entidades de defesa de

direitos que prestem protegao juridica-social; Policia Civil e Militar; Promotorias de
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Justica; Procuradorias de Justica; Tribunais de Justica; Vara da Infancia e
Juventude; e Varas criminais especializadas.

O eixo da promogao dos direitos humanos esta situado na formulagao e
operacionalizagado da politica de atendimento, de forma a criar mecanismos para
garantir a integridade e atendimento as necessidades e interesses do publico-alvo.
Neste eixo estdo as politicas, programas e projetos sociais, os programas de
protegao aos direitos e os programas de execugao de medidas socioeducativas.

Ja o eixo do controle dos direitos humanos possui a fungdo de promover e
defender os preceitos firmados na Constituicdo Federal de 1988 e no ECA a partir
do monitoramento e avaliagdo dos programas, projetos e servigos da politica de
atendimento, bem como da fiscalizagdo dos demais eixos do SGD (BARROSO,
2015). Fazem parte deste eixo as organizagdes representativas da sociedade (como
féruns e frentes populares), Conselhos de Direitos, Conselhos Setoriais de Politicas,
orgaos de controle interno de fiscalizagdo, dentre outros.

Em relacdo a articulacdo proposta pelo SGD, Konzen (2012) chama a
atencdo para a importancia da criagdo de espacos de integragdo com vistas a
elaboracdo de atuagdes conjuntas, mas refor¢ca a necessidade da compreensao das
atribuicbes de cada 6rgao e seu papel enquanto agentes de protegdo. Logo, néo ha
hierarquia ou valorizagao diferenciada entre as instancias que o compdem, pois
todos os atores compartilham responsabilidades na protecéo integral, seja para sua
promocgao, defesa e protecdo (AMORIM, 2017).

Como o proprio nome sugere, o Sistema de Garantias de Direitos deve ser
organizado a partir de um conjunto articulado de politicas comprometidas
com a cidadania. A organizacédo do Sistema implica no atendimento direto
de necessidades vividas por criangas, adolescentes e suas familias; na
vigildncia atenta sobre os servicos oferecidos; na responsabilizacao
daqueles que estiverem “falhando” nesse atendimento, exigindo o
compromisso da intersetorialidade, sendo fundamental o desenvolvimento

de agdes comprometidas e o envolvimento de cada um dos integrantes do
sistema para que ele de fato logre éxito (AMORIM, 2017, p. 58).

A protecéo integral de criangas e adolescentes firmada no ECA supbe a
organizacado intersetorial das politicas sociais, pois possibilita que instituicoes,
setores e atores atuem em torno de principios e diretrizes comuns, pensando as
necessidades da populagao a partir de sua realidade concreta (BARROSO, 2015).

Ocorre, no entanto, que nao se efetivou no pais a articulagao intersetorial
das politicas sociais. Apesar das lutas histéricas pela garantia dos direitos e sua

afirmacao no plano formal-legal, ndo se pode esquecer que tanto na promulgacao da
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Constituicdo Federal de 1988 quanto na aprovacao do ECA, o contexto econémico e
politico do pais foi marcado pela adogao de politicas neoliberais, as quais propdéem
um afastamento do Estado e a focalizagdo das politicas (BAPTISTA, 2012).

Assim, no intuito de compreender a intersetorialidade enquanto uma
estratégia de atuacdo para promocgédo e protecdo dos direitos de criangas e
adolescentes, o proximo capitulo aborda reflexdes sobre as politicas sociais e sua
organizacao intersetorial. Na sequéncia, aborda-se a experiéncia do Programa NISA
no estado de Santa Catarina, o qual visa subsidiar tedrica e metodologicamente os
atores do SGD nas redes municipais, em atendimento aos principios e diretrizes

previstas no ECA.
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3 INTERSETORIALIDADE: CONCEITOS E POTENCIALIDADES DA ATUAGAO
INTERSETORIAL DAS POLITICAS SOCIAIS

As politicas sociais, enquanto um conjunto de a¢des que objetivam promover
a cidadania, s&o resultados de lutas historicas em que o Estado assume
responsabilidades na protecdo social da populacdo. Na area da infancia e da
adolescéncia, conforme enfatizado no capitulo anterior, o reconhecimento do dever
do Estado, sob a perspectiva da Doutrina da Protecéo Integral, firmou-se a partir da
promulgacgao da Constituicao Federal de 1988 e do ECA.
No entanto, ainda hoje, a legislagdo de protecdo aos direitos do segmento
nao foi implantada integralmente.
De acordo com a realidade apresentada na midia, nas estatisticas e no
cotidiano profissional, grande parcela da populagdo infantojuvenil se
desenvolve, ainda, em meio a condi¢des precarias econémicas, sociais e
afetivas, em contextos de risco com diferentes formas de violéncia,
exploragédo e negligéncia. E comum, nas cidades brasileiras, encontrar
criangas e adolescentes vivendo em situacdo de rua, em contato com
drogas licitas e ilicitas, expostas a exploragao do trabalho infantil e sexual, a

diversas formas de violéncia, evadidos e/ou excluidos da escola, envolvidos
em atos infracionais, entre outras (BIASI; KEITEL; PIAZZA, 2010, p. 109).

Segundo Konzen (2012), o advento da Doutrina da Protecédo Integral
imprimiu uma mudanga paradigmatica em relacdo ao atendimento de criangas e
adolescentes: trata-se da protecédo aos direitos do segmento. Nesse sentido, cabe
ao Estado, a familia e a sociedade a obrigacéo de exercer a garantia aos direitos.

Porém, apesar desse entendimento - que anteriormente, com os Cdodigos de
Menores, era-lhes negado - limites estruturais, politicos e ideologicos, proprios da
sociedade capitalista se colocam na realidade, como o nado reconhecimento dos
direitos humanos, o quadro de redugao dos direitos sociais e a precarizacdo das
politicas publicas, orientadas pela logica da focalizacao e da privatizagao (AMORIM,
2017).

Frente ao exposto, as acdes de atendimento a criangas e adolescentes sdo
complexas e requerem uma abordagem interdisciplinar e intersetorial, no qual a

realizacao de intervengdes no territério em que as pessoas vivem e o trabalho
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articulado dos profissionais e das politicas sociais sao estratégias para atuar na
realidade® (AMORIM, 2017).

Por interdisciplinaridade, aponta-se que o conceito pode ser compreendido a
partir de duas abordagens interdependentes: a primeira voltada a construcéo de
conhecimentos comuns nas diferentes areas do saber que permitam a aproximagao
de principios; e a segunda como metodologia de trabalho, a¢do interventiva de uma
equipe técnica em relagdo as demandas apresentadas no cotidiano de trabalho
(ELY, 2003).

Para Ely (2003), a interdisciplinaridade se situa no campo da socializagao de
conhecimentos, do compartilhamento de saberes e na comunicagao horizontal entre
equipes de trabalho - o que nao significa abster-se da especificidade do fazer
profissional de cada area, mas de realizar trocas efetivas que possibilitem trabalhar
de forma integrada frente as necessidades e interesses da populagao.

Nesse processo, a construgdo de espacos de estudo e reflexdo sobre as
praticas profissionais e sobre referenciais tedricos € fundamental para construir
estratégias de intervencdo com objetivos comuns, pautadas em principios éticos.
Todavia, o processo de compartiihamento de saberes e de definicado de objetivos é
transpassado por relagdes conflituosas e de poder, reflexos da fragmentagcdo do
conhecimento em especialidades (ELY, 2003).

No que se refere a intersetorialidade, para Miranda e Freitas (2017), trata-se
da articulacdo de setores institucionais e do planejamento de politicas, programas e
projetos em torno de finalidades comuns, envolvendo tanto a participagdo de
profissionais quanto de usuarios.

Além disso, para as autoras, “[...] o conceito de intersetorialidade e o uso
que dele se faz ndo € homogéneo, pelo contrario” (MIRANDA; FREITAS, 2017, p. 6).
Nesse sentido, aborda-se ao longo do capitulo o debate conceitual sobre a tematica,
partindo do pressuposto que cabe ao Estado a funcédo primordial da garantia de
direitos e que a intersetorialidade € uma estratégia nos processos de intervencgao,
imprescindivel para o atendimento de criangas e adolescentes no campo geral das
politicas do Estado.

® Na sociedade capitalista, as desigualdades sociais s&o intrinsecas ao sistema, portanto,
improvaveis de serem superadas. No entanto, esse cenario nao invalida a necessidade do exercicio
dos direitos e do atendimento qualificado nas politicas sociais (AMORIM, 2017).
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3.1 POLITICAS SOCIAIS E INTERSETORIALIDADE

As politicas sociais, determinadas historica, politica e economicamente, sao
consideradas formas de intervencéo na realidade, demandadas a partir de situagcdes
ou tematicas consideradas essenciais e que por pressdo social assumiram
visibilidade, requerendo intervencdo do poder publico. Nesse sentido, envolvem
diferentes sujeitos, interesses e expectativas, implicando correlagdes de forgas que
podem desencadear a agao do Estado, como também a omissao frente a demandas
de sua competéncia (PEREIRA, 2008).

Segundo Yazbek (2008), as politicas sociais expressam contradicbes e
conflitos resultantes da desigualdade estrutural do modo de produgéo capitalista. Ao
mesmo passo, satisfazem necessidades e concretizam direitos historicamente
conquistados pela classe trabalhadora e garantidos em leis, programas, projetos,
servicos e beneficios sociais.

As politicas sociais sdo consideradas assim mecanismos permeados de
contradicoes, pois ha medida em que atendem demandas e direitos reivindicados,
representam a busca da legitimidade das classes dominantes e servem aos
interesses do capital.

Na sociedade capitalista, o Estado é atravessado pelas contradicdes no qual
suas politicas, programas e instituicbes possuem um papel determinante na
regulacédo das relagdes sociais, devendo ser “[...] pensadas politicamente, sempre
referidas a relagdes sociais concretas e como parte das respostas que o Estado
oferece” (YAZBEK, 2008, p. 76).

Para Amorim (2017), faz-se importante diferenciar nesse processo as
politicas de governo e as politicas de Estado. As politicas de governo representam o
interesse dos governantes em manter sua legitimidade, em detrimento dos
interesses dos cidadaos, conforme segue:

As politicas de governo sao vinculadas aos projetos eleitorais e teriam o
periodo de uma ou duas gestdes, no caso de reeleigcdo, para serem
efetivadas. As politicas de Estado, por seu turno, sdo aquelas consolidadas
socialmente e que acabam ultrapassando o periodo do governo que a
concebeu e implantou, normalmente estdo ancoradas em um aparato

juridico legal, como a Constituicdo Federal e as leis ordinarias dela
decorrentes, tendo amplo reconhecimento social (AMORIM, 2017, p. 44).

No Brasil, a construgao das politicas sociais deve ser considerada a luz das
particularidades do pais, marcada por periodos histéricos de colonizagao,
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escravidao, ditadura e dependéncia econébmica — caracterizando a estrutura social
brasileira por desigualdades profundas e complexas (VERONESE, 1999). O Estado
se firmou como um importante aliado da burguesia ao atender a expanséao capitalista
e as politicas sociais estatais representaram estratégias de gestao social da forga de
trabalho (YAZBEK, 2008).

Todavia, a politica social no Brasil vai encontrar, na década de 1980, uma
inovacéo: a Constituicdo Federal de 1988, que € um marco na garantia de politicas
publicas universais e gratuitas. Sob o paradigma da universalidade dos direitos
sociais, a Constituicdo Federal de 1988 institui um sistema de Seguridade Social,
formado pelas politicas de Saude, Assisténcia Social e Previdéncia Social, que
visam assegurar e efetivar uma série de direitos para cobrir, reduzir e prevenir
vulnerabilidades sociais sob a responsabilidade do poder publico (YAZBEK, 2008).

Importante ressaltar que nesse periodo outros avangos, ainda que limitados,
foram realizados, como as legislagdes das politicas nacionais de saude, educacéo,
assisténcia social e habitagdo, bem como os Estatutos de segmentos, como o
Estatuto da Crianga e do Adolescente, da Juventude, do Idoso e da Pessoa com
Deficiéncia (AMORIM, 2017).

No entanto, apesar das inovagdes desencadeadas com a Constituicdo™,
ocorreram no ambito internacional transformacgdes estruturais do capitalismo nas
relagdes entre capital e trabalho a partir do avancgo do neoliberalismo, no qual “[...] os
modos de gestdo das politicas publicas no Brasil sofreram forte direcionamento a
focalizagdo, seguindo tendéncia latino-americana aliada a légica de reducdo do
Estado” (KOGA, 2005, p. 636).

Segundo Tumelero e Nogueira (2014), no final do século XX, a intensificagéo
do processo de mundializagdo econdmica, na perspectiva neoliberal, trouxe
influéncias no ambito da gestao do Estado. Nao somente as politicas sociais, mas
também as politicas de infraestrutura foram alvo de mudancgas na operacionalizacao,
especialmente no que diz respeito a relagado entre Estado e mercado, expandindo a
privatizacdo de servigos publicos para parcerias publico-privadas e para o terceiro
setor.

0 E importante demarcar que a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 ocorreu em um
momento histérico de afirmagdo de direitos e politicas sociais, mas de tensdo com o projeto
macroecondmico do neoliberalismo, que amplia “[...] as possibilidades de concentragao de riquezas e
fragilizacdo da cidadania”, individualiza as expressdes da questdo social e precariza as politicas de
protecéo social, ainda em constru¢do - o que impacta significantemente na sustentabilidade do SGD
(AMORIM, 2017, p. 78).
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Esse cenario de contrarreformas do Estado reflete duramente nas relagdes
de trabalho e nos sistemas de protegdo social. Sob a influéncia neoliberal, o
mercado € tido como a unica alternativa para efetivagao de direitos da populagéo.

Dentre as contrarreformas que recairam sobre as politicas sociais, Tumelero
e Nogueira (2014, p. 28) destacam medidas como: a focalizagdo das politicas no
atendimento de determinado publico; a concepg¢ao de que a pobreza € um fenébmeno
individual, ndo estrutural da sociedade e, portanto, as politicas sociais deveriam
contribuir de forma compensatéria e temporaria para que a populagdo pobre
superasse essa situagao; a concepgado de que as politicas devem ser operadas
visando a eficacia técnica, em detrimento do debate politico; e a transferéncia da
operacionalizagdo de servigos publicos e sociais “[...] por Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico [...]".

De acordo com Pereira (2013), na perspectiva da superagao da pobreza, os
programas de focalizagdo em segmentos mais pobres da populagdo ganham
centralidade, em detrimento da perspectiva trazida pela Constituicido Federal de
1988 de universalidade das politicas sociais.

A opgao por organizar as politicas sociais a partir de uma perspectiva
excludente refor¢ga as dificuldades de acesso as condigdes de cidadania
para amplo numero de familias e fortalece a precariedade socioeconémica,
educacional, cultural e socioambiental, sob as quais vive significativa
parcela da sociedade brasileira, afetando diretamente milhdes de criangas e

adolescentes, seres mais suscetiveis e vulneraveis as perversidades da
exclusdo (AMORIM, 2017, p. 47).

Além disso, o investimento em programas focalizados tem como
consequéncia a redugdo de gastos em politicas sociais universais e a redugéo de
acdes de participagao politica, impedindo que as demandas da populacdo se
transformem em direitos no campo das lutas sociais (TUMELERO; NOGUEIRA,
2014).

Sobre a privatizagao e as parcerias publico-privado, Yazbek (2008) destaca
que a presencga do setor privado n&o é novidade na trajetdria das politicas sociais no
pais. Porém, com o ideario neoliberal, a presenga desse setor vem se intensificando.
A privatizagao se refere assim ao processo de transformacédo de bens publicos em
propriedades privadas ou sob a gestao de iniciativas particulares, como a gestéo de
instituicbes no campo da saude e da educagao por organizagdes da sociedade civil.

Dessa forma, as contrarreformas advindas com a expansdo do

neoliberalismo na década de 1990 adentraram as estruturas do Estado e afetaram
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as politicas publicas. Nesse cenario, o tema da intersetorialidade ocupa espago no
debate sobre a acdo do poder publico enquanto uma estratégia da gestdo
governamental nos marcos das reformas neoliberais (TUMELERO; NOGUEIRA,
2014).

Para Junqueira (1998), os debates sobre a tematica da intersetorialidade
retomam os preceitos inaugurados com a Constituicdo Federal de 1988, a qual
coloca a necessidade de mudancas impulsionadas pelas diretrizes da
descentralizagao e da participagao social.

A participacao social, também nomeada [...] de participacdo de cidadaos,
participacdo popular, participacdo democratica e participagdo comunitaria [...]", é
compreendida como a participagdo da populacdo nos processos de tomada de
decisdo na gestdo das politicas sociais e a reivindicagdo de demandas coletivas
junto ao Estado (SIMOES; SIMOES, 2015, p. 2).

Para Amorim (2017), a participagcdo social € uma estratégia fundamental
para o controle nas esferas federal, estadual e municipal, implicando compromissos
de gestdo e controle social das agbes do poder publico. Nesse ambito, os
movimentos sociais, os orgamentos participativos, os conselhos gestores de politicas
publicas, os conselhos de direitos, as conferéncias tematicas e as audiéncias
publicas sdo espacos de participagdo’’ (SIMOES; SIMOES, 2015).

Dessa afirmacao, vale ressaltar que os Conselhos de Direitos, segundo
Tumelero e Nogueira (2014), sao espagos que expressam disputas politicas e lutas
por distintos projetos societarios. Ao mesmo tempo representam importantes
espacos de participacdo, pois se configuram como féruns de debates politicos para
assegurar ou ampliar direitos sociais.

A descentralizagao, por sua vez, pode ser entendida como um processo de
redistribuicdo do poder estatal em territérios ou dimensdes funcionais para atender
os interesses da populacado e oportunizar a abertura de espacos de participacao e
controle social (JUNQUEIRA, 1998).

Sobre a intersetorialidade, Junqueira (1998) destaca ainda que as politicas
sociais estdo organizadas de forma setorizada, no qual cada politica gerencia seus

equipamentos e recursos de forma fragmentada para atender as demandas da

" Faz-se importante mencionar no debate sobre participagdo social o periodo histérico de mais de
vinte anos em que o pais viveu uma ditadura militar que reprimia e dificultava os processos
participativos. Apesar das legislacdes reafirmarem a participagdo e o controle social, esta ocorre
muitas vezes de forma burocratica, sem imprimir a I6gica de defesa dos direitos (AMORIM, 2017).
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populagdo. Nesse contexto, a intersetorialidade é apresentada como uma de forma
de construir respostas efetivas de intervencéo nas politicas sociais.

Por outro lado, Tumelero e Nogueira (2014, p. 31) constatam que o debate
sobre a intersetorialidade é tratado a partir das seguintes abordagens: para a
realizacdo de intervencdes que visem superar agdes fragmentadas e sobrepostas
das politicas sociais; para promog¢ao da integralidade das agdes no ambito estatal,
que assegurem maior eficiéncia da intervengcdo do Estado; e “[...] a compreenséo
epistemoldgica da intersetorialidade, articulando-a as matrizes tedricas que
fundamentam o debate de interdisciplinaridade [...]", posto na tensdo entre a
especializagcdo para atender demandas especificas e a integralidade para
compreender os sujeitos inseridos num contexto historico determinado.

Dessa forma, pode-se compreender que a intersetorialidade contém duas
dimensdes: uma que trata do carater operativo-instrumental como ferramenta de
gestdo das politicas publicas; e outra que se refere a concepg¢do com a qual é
utilizada.

Para Tumelero e Nogueira (2014), a intersetorialidade pode ser
compreendida como uma estratégia para a gestdo das politicas publicas quando
operada e problematizada sob referenciais da teoria social critica. Logo, nao se trata
apenas da articulagao de servigos, mas de transformacdes em dimensdes culturais,
politicas e administrativas do Estado, de forma a compartilhar compromissos,
objetivos e agdes para garantir e ampliar direitos sociais.

Vale mencionar que propria politica de atendimento aos direitos da crianca e
do adolescente reforca a necessidade da organizagdo intersetorial das politicas
sociais, pois a protecdo e a promogédo dos direitos do segmento ndo podem ser
definidas de forma centralizada, distante da perspectiva do atendimento integral.
Faz-se necessario que as politicas, programas e servigos de atendimento atuem de
forma conjunta, a partir das diretrizes e principios dispostos no ECA (AMORIM,
2017).

Porém, analisar a tematica da intersetorialidade como diretriz das politicas &
uma questao complexa, pois esta demanda a integragao de politicas com diferentes
naturezas, a articulacdo de atores que possuem distintos interesses e a relagao
verticalizada entre acdes de ambito federal, estadual e municipal. Além disso, apesar
da orientacao politica para praticas intersetoriais, ainda hoje estas se configuram

como processos experimentais, realizado na maioria das vezes pelo interesse dos
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proprios atores que compdem as politicas no territério, ao invés da gestao politica do
governo (TUMELERO; NOGUEIRA, 2014).

Frente as discussdes expostas neste subitem, ressalta-se a necessidade de
compreender a tematica da intersetorialidade considerando seu carater contraditorio

na implementacao e operacionalizagao das politicas sociais.

3.2 ABORDAGENS TEORICO-CONCEITUAIS SOBRE INTERSETORIALIDADE

A intersetorialidade pode ser apreendida de forma distinta, como a
integracdo das agdes nas trés esferas do governo, a ampliagdo do controle social
das politicas sociais, bem como a possibilidade de superacdo de praticas
fragmentadas nos servigos ofertados pelo poder publico. No entanto, somente em
segundo plano a tematica é apreendida como potencializadora da articulagao politica
(TUMELERO; NOGUEIRA, 2014). Nesse sentido, abordam-se, a segquir,
conceituagcbes sobre a intersetorialidade, que refletem o papel do Estado e os
interesses politicos dos atores que planejam e operacionalizam as politicas publicas.

Segundo Franzini (2017), a intersetorialidade pode ser compreendida a partir
de trés dimensdes: a dimensdo epistemoldgica-conceitual; a dimensao ético-politica;
e a dimensao juridico-administrativa. Para a autora, a primeira dimensao esta
relacionada ao conceito de transetorialidade, voltada a gestdo e execugao de
planos, programas e projetos a partir de um processo de integracdo de
conhecimentos e setores.

Inojosa (2001, p. 105) define transetorialidade como sindnimo de
intersetorialidade e atribui a este conceito a compreensdo da “[...] articulacdo de
saberes e experiéncias com vistas ao planejamento, para realizagao e a avaliagao
de politicas, programas e projetos, com o objetivo de alcancar efeitos sinérgicos em
situagdes complexas”.

Quanto a dimenséo ético-politica, Franzini (2017) destaca que o campo das
politicas publicas sofre interferéncias de diferentes projetos ideoldgicos e politicos.
Esta dimensao busca apontar posturas éticas para estratégias intersetoriais, como a
defesa dos direitos humanos, a liberdade de manifestagao, o estimulo a participacao
social e a defesa dos direitos sociais e dos servigos que os materializam.

Ja a dimenséo juridico-administrativa, mediada pela dimenséo ético-politica,

relaciona-se ao ambito técnico, aos processos e aos instrumentos existentes para
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dar materialidade aos desdobramentos de decisdes politicas no ambito da gestéo
das politicas publicas, como a
[...] elaboracdo e pactuacdo de protocolos intra-setoriais, contemplando
diferentes niveis de complexidade dos servigos e de projetos, protocolos

intersetoriais, como a constituicido de redes de politicas publicas com a
participagao de organizagdes da sociedade civil [...] (FRANZINI, 2017, p. 5).

Além das reflexdes trazidas por Franzini (2017), Schutz e Mioto (2010)
abordam a intersetorialidade a partir de enfoques como: a intersetorialidade como
complementaridade de setores; e a intersetorialidade como pratica.

Em relagdo a complementaridade de setores, cabe destacar inicialmente que
a categoria “setor” vincula-se a légica setorial e vertical da agdo do Estado que
organiza suas atividades por setores e agrupa profissionais em torno de praticas e
ideias especificadas. Esse arranjo organizativo desconsidera a populagdo usuaria
em sua totalidade e n&o atende efetivamente as necessidades da populagao, pois o
atendimento das demandas sociais por setores ndo esgota a multiplicidade dos
fendbmenos da realidade social (SANTOS, 2011).

Nessa perspectiva, a intersetorialidade como complementaridade de setores
coloca a necessidade de transcender a logica de fragmentagao e sobreposigcdo das
politicas e acbes, de forma a elaborar estratégias de intervengcao a partir da
realidade concreta da populagao usuaria (SCHUTZ; MIOTO, 2010).

Ja a intersetorialidade como pratica aponta a necessidade da mobilizacédo de
praticas com base em demandas concretas da populagao, na qual “[...] as praticas
intersetoriais possibilitam a abordagem e atendimento ao conjunto dos problemas da
populagdo. Neste envolvimento cada setor pode contribuir com seu fazer e
perspectiva setorial, de maneira articulada” (SCHUTZ; MIOTO, 2010, p. 63).

Tanto a intersetorialidade como complementaridade de setores quanto como
pratica se referem a integracdo de acbes entre cada setor e/ou disciplina, nao
suprimindo a ideia de especialidade (TUMELERO; NOGUEIRA, 2014).

Uma terceira conceituacdo sobre a tematica volta-se a otimizagcao de
recursos publicos na operacionalizacédo de agdes integradas para atendimento de
demandas sociais. Neste enfoque, a intersetorialidade é abordada pela perspectiva
da racionalidade gerencial do Estado e apresenta-se como uma ferramenta

tecnocratica, pois prioriza a eficiéncia e o controle de gastos, em detrimento da
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partilha de poderes e da compreensao das multiplas expressdes da questio social
presentes na sociedade (TUMELERO; NOGUEIRA, 2014).

Uma quarta conceituagcao sobre intersetorialidade se refere ao principio do
trabalho com redes. Tumelero e Nogueira (2014) apontam que este entendimento
sobre a tematica se relaciona a execucdo de agdes conjuntas e a relagdes
horizontais, especialmente no ambito municipal.

Nesse sentido, cabe destacar que o termo rede - seja ela constituida de
pessoas ou servigos - refere-se a vinculos, conexdes e relagdes, as quais podem se
constituir enquanto proposta democratica e participativa na realizagdo de trabalhos
coletivos. Este termo remete a ideia de entrelagamento, no qual os sujeitos sao
compreendidos quando somados as suas teias de relagdes sociais (PEREIRA;
SANTOS; INOCENTE, 2011).

Barroso (2015, p.6), por sua vez, enfatiza que:

A descri¢cdo da rede como uma “teia social’ ou uma malha de muiltiplos fios
que se estabelece horizontalmente e se movimenta de maneira dindmica e
flexivel — de acordo com a adesdo de novos atores/instituicbes ou
adequacao do trabalho — possibilita sua visualizagdo enquanto estrutura que
viabiliza a articulagdo de acgbes diversificadas de forma complementar e
interdependente. As conexdes realizadas a partir da rede funcionam como
meio de disseminar conhecimento e informagdo, além de promover a

distribuicdo e desconcentracdo do poder, favorecendo o engajamento
consciente dos atores participantes numa légica de corresponsabilidade.

Pode-se compreender que o trabalho com redes, enquanto espagco de
mobilizacdo de pessoas e instituicdes, visa envolver politicas e servicos publicos
junto a sociedade civil para articular, conectar e fomentar a criagdo de vinculos nos
territoérios (SCHUTZ; MIOTO, 2010).

Nessa perspectiva, uma condigdo essencial a intersetorialidade é considerar
a definicdo de territorio, pois cada politica social determina geograficamente suas
areas de atuacgao e as realidades das cidades brasileiras sao distintas em sua forma
de organizagéo, demografia, dindmica social e territério (KOGA, 2005). Além disso,
considerar o territério possibilita 0 conhecimento sobre a organizagao das relagdes
dos segmentos sociais nas dimensdes da cidade. Assim, ao “[...] tratar de politicas
publicas, a consideragao pelas diferencas internas existentes em cada localidade
torna-se fundamental [...]" (KOGA, 2005, p. 637-638).

Ainda em relagao a intersetorialidade no trabalho com redes, vale destacar

que ha duas concepgdes que atravessam a compreensdo sobre a tematica: a
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concepgao do trabalho com rede enquanto desresponsabilizacdo do Estado; e a
concepgao voltada a perspectiva emancipatoéria (MIOTO, 2002).

Sob a perspectiva da desresponsabilizacdo, o trabalho com redes é
entendido como a transferéncia de responsabilidades estatais ao buscar solugdes
em outros ambitos para provisdo da protegao social, como no mercado e na familia.
Neste processo as redes primarias (familia, amigos(as), vizinhos(as), parentes) sao
chamadas a responsabilidade, vinculadas a um apelo moral de suas fung¢des, em
substituicdo ao sistema de direitos sociais (MIOTO, 2002).

Nessa légica, o trabalho com redes reflete 0 desmonte da esfera publica e a
transferéncia de responsabilidades para o ambito privado, como as familias, o
mercado e o terceiro setor.

No entanto, Mioto (2002) enfatiza que o trabalho com redes, se orientado
pela logica da requalificagdo das politicas sociais, visa reafirmar as
responsabilidades estatais e construir no ambito das politicas sociais acdes
articuladas e comprometidas com a realidade social. Portanto, ndo se trata de
desresponsabilizar o Estado de suas funcbes, mas, pelo contrario, frisar a
importancia da participagao da populagao nos processos de gestéo e controle social,
em que estratégias e decisbes sao tomadas com a participagdo de diferentes

segmentos.

3.3 LIMITES E POTENCIALIDADES DA ATUACAO INTERSETORIAL

Segundo Ferreira (2013), considerando o contexto politico, econémico e
social brasileiro de retracdo de direitos sociais, imposto pela conjuntura neoliberal,
as violagcdes de direitos contra criangas e adolescentes se configuram como uma
das expressdes da questado social que devem ser enfrentadas por um sistema de
garantias que articule a rede de atendimento nos territorios.

Ocorre que as politicas sociais - especificamente as politicas de atendimento
a criangas e adolescentes - ainda atuam de forma fragmentada e desconectada. Ao
trazer esse debate, Inojosa (2001) observa que as politicas sao incapazes,
isoladamente, de captar e intervir de forma qualificada na complexidade das

demandas e necessidades da populacéao.
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Tratando-se dos desafios que se colocam para a realizacdo de atuagdes
intersetoriais, Inojosa (1998) destaca a construgdo piramidal, hierarquizada e
atravessada por valores clientelistas das politicas publicas.

As estruturas organizacionais em nossa realidade ainda se apresentam, em
geral, com um formato piramidal, composto de varios escaldes hierarquicos,
e departamentalizadas setorialmente por disciplinas ou areas de
especializagdo. A essas caracteristicas soma-se um conjunto de praticas de
organizagdo do trabalho, como: centralizacdo decisoria, planejamento
normativo, dicotomia entre planejamento e execucgédo (planos de papel),
sigilo e ocultagéo de informacgdes, formalizagao excessiva (grande produgéo
de papéis que circulam em rotas horizontais e verticais, para receberem, no

mais das vezes, meros encaminhamentos), e distanciamento do cidadao e
mesmo do usuario, dificultando o controle social (INOJOSA, 1998, p. 38).

Tumelero e Nogueira (2014) apontam que a intersetorialidade esta
vinculada, na maioria das vezes, a agdes que priorizam romper com a sobreposigao
das intervengdes publicas e otimizar recursos, porém raramente a tematica é
abordada enquanto potencializadora na esfera do debate politico com os usuarios
alvo das intervengdes do Estado. Ainda, colocam que a adogédo de estratégias
intersetoriais coexiste com modelos tradicionais de gestdo, como as estruturas
hierarquicas e centralizadoras pontuadas por Inojosa (1998).

Sendo assim, para atuacdes na perspectiva intersetorial, mudangas devem
ser realizadas na gestao das politicas publicas: busca-se promover a integracdo de
disciplinas, setores e politicas. Para que essa mudanga tenha prosseguimento é
necessario construir uma gestdo que envolva os processos de planejamento,
execugao e controle social. Logo, para além de mudangas de carater instrumental e
organizativo, tratam-se de mudancgas politicas, éticas e culturais.

No ambito da decisao politica, faz-se necessario construir pactuagdes para
enfrentar a excessiva setorizacdo das estruturas administrativas, bem como
estabelecer estratégias em torno de metas nos quais politicas e profissionais
possam se comprometer para ultrapassar barreiras setoriais (MIRANDA; FREITAS,
2017).

[...] é preciso reconhecer a necessidade de conhecimento da realidade
social, definindo compromissos e responsabilidades de todos os segmentos
sejam governamentais ou nado-governamentais, considerando ainda a
participagdo da populagdo como um todo articulado no contexto das
politicas sociais e nos modos de organizacdo e gestao social, 0 que envolve
pensar, construir e agir mediante formas e modelos flexiveis, dentre as
quais, a intersetorialidade (MIRANDA; FREITAS, 2017, p. 5).
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No processo de definicdo de objetivos comuns para a atuagao intersetorial,
tém-se como cenarios distintos setores sociais com saberes, poderes e interesses
diversos, como “[...] as disputas corporativas e or¢camentarias que permeiam o
aparelho de Estado” (MONNERAT; SOUZA, 2015b, p. 7). Nesse aspecto, torna-se
necessario revisar os processos de trabalho verticalizados e setoriais e promover
espacos de tomadas de decisdes coletivas, submetidas “[...] a mecanismos coletivos
de decisdo democratica” (MONNERAT; SOUZA, 2015a, p. 10).

Na esfera operativa das politicas, as mudangas ocorrem nos processos de
trabalho, como no estabelecimento de fluxos, no compartilhamento de informagdes e
na reorientacdo dos servigos publicos de acordo com as demandas e necessidades
da populagdo. Segundo Biasi, Keitel e Piazza (2010, p. 112), “[...] diferentes
instituicbes atendem, muitas vezes, as mesmas familias sem trocar informacdes,
realizam acgdes sobrepostas, com concepgdes ideoldgicas diferentes, que transitam
desde a repressao, tutela e assisténcia”.

Sob essa perspectiva, é essencial a criagdo de espagos de integragdo dos
diferentes setores e profissionais para refletir sobre as problematicas que envolvem
o atendimento aos direitos das criangas e dos adolescentes na realidade brasileira,
visando romper com formas reducionistas e revitimizantes de abordagem, bem como
construir alternativas de promogado e protegdo aos direitos do segmento (BIASI,
KEITEL; PIAZZA, 2010).

No ambito da formulagao de estratégias intersetoriais, cabe destacar que por
mais que a légica da setorizagdo possibilite solu¢gdes imediatas, a intersetorialidade
das politicas sociais visa a construcdo de espacos de debates ampliados e a partilha
do poder para a viabilizagao de praticas com resultados intencionados (TUMELERO,;
NOGUEIRA, 2014).

Portanto, a intersetorialidade, para além do desenvolvimento de acdes
integradas, trata do redesenho e de mudangas na organizagéo institucional das
politicas setoriais.

Sendo assim, considerando a importancia da organizacao intersetorial das
politicas sociais e da criagao e fortalecimento de espacos de articulagao da rede de
atendimento, o capitulo seguinte apresenta a experiéncia desenvolvida no estado de
Santa Catarina a partir do Programa NISA, o qual se constitui em uma metodologia

de trabalho que visa contribuir na efetivagédo do SGD.
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4 SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS E INTERSETORIALIDADE: A
EXPERIENCIA DO PROGRAMA NISA

Conforme disposto nos capitulos anteriores, criangas e adolescentes séo
sujeitos de direitos em condigdo peculiar de desenvolvimento que necessitam de
protecéo especializada e integral. Para promogao de seus direitos, o ECA propde a
construgcdo de uma politica de atendimento realizada por meio do conjunto articulado
de ag¢des governamentais e ndo governamentais da Unido, estados, Distrito Federal
e municipios (BRASIL, 1990).

Nesse ambito, parte-se da compreensdo de que as politicas sociais sao
resultados de lutas histéricas em que o Estado assume responsabilidades na
protecéo social da populagdo. Contudo, as politicas sociais foram historicamente
planejadas e executadas de forma setorizada e fragmentada, distanciando-se das
necessidades e interesses da populagdo usuaria. Contraria a essa logica, a
intersetorialidade das politicas socais se inscreve como uma estratégia na gestao
publica, por meio da articulagdo em torno do planejamento, execugao e avaliagcéo
das politicas.

Com o intuito de refletir sobre a experiéncia da intersetorialidade das
politicas sociais no atendimento aos direitos das criangas e dos adolescentes, o
presente capitulo tem como objetivo apresentar o Programa Nucleo Intersetorial de
Suporte ao APOIA (NISA), um programa que vai ao encontro dos marcos legais
estabelecidos na Constituicido Federal de 1988 e no ECA.

Para atender o objetivo, o capitulo aborda num primeiro momento a
contextualizagao histérica da criacdo do NISA, a diregcédo social e a metodologia de
trabalho do Programa. Em seguida, apresenta a sua configuracdo em Santa
Catarina a partir de dados do Relatério de Acompanhamento dos NISAs de 2019.
Por fim, destaca as potencialidades e os desafios encontrados no desenvolvimento
do Programa e sua relagdo com a tematica da intersetorialidade no atendimento a

populacao infantojuvenil.

4.1 INSTITUCIONALIZACAO DO NISA

O ECA, a partir das linhas de agbes e diretrizes da politica de atendimento
prevé que a garantia dos direitos de criancas e adolescentes seja de
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responsabilidade de diferentes instituicbes, dada a incompletude de uma instituicao
sozinha em promover a protecao integral frente a complexidade da realidade social.
Portanto, faz-se necessario que as instituicées, 6rgaos, setores e atores da politica
de atendimento compreendam suas responsabilidades e atuem com finalidades
comuns.

Segundo Baptista (2012), torna-se imprescindivel nesse contexto a criagéo
de espacgos de debates e planejamentos de agdes conjuntas para a organicidade do
sistema de garantias, voltando-se ao objetivo de efetivar os direitos fundamentais do
segmento.

E neste direcionamento que se inscreve o NISA, um programa do MPSC,
sob a coordenac&o do CIJ', criado em 2010 a partir de experiéncias na regiao oeste
catarinense, tornando-se um programa institucional de ambito estadual em 2015. No
MPSC, a criagdo do NISA esta relacionada com necessidades identificadas no
desenvolvimento do Programa de Combate a Evasdo Escolar - Aviso por
Infrequéncia de Aluno (APOIA).

Nesse sentido, cabe salientar inicialmente que o Ministério Publico (MP) é
uma instituicdo publica auténoma que atua como defensora dos interesses publicos,
da ordem juridica e do regime democratico, ndo pertencendo aos Poderes Judiciario,
Executivo, Legislativo ou ao Tribunal de Contas. Sua misséo institucional volta-se a
defesa e ao fortalecimento do regime democratico e da cidadania. Porém, a
instituicdo assume esse status a partir das mudangas preconizadas pela
Constituicao Federal de 1988.

Em relacdo a aspectos historicos, até a Constituicdo Federal de 1988 o MP
atuava majoritariamente com casos criminais. E no processo de redemocratizagao
do pais e dos debates acerca do papel do Estado brasileiro na garantia e efetivagao
de direitos sociais que novas fungdes sao atribuidas ao MP, como o controle e a
fiscalizacdo de agdes que possam ameacar ou violar direitos de cidadania e da
sociedade civil (MANFRINI, 2007). Assim,

[...] como garantidor da democracia e dos direitos difusos e coletivos, o
Ministério Publico é corresponsavel pelo abismo que existe entre o “legal” —

aquilo que esta previsto em nosso arcabouco legislativo — e o “real” — aquilo
que os dados sociais indicam (BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019, p. 8).

"2 para melhor compreensao, consultar Apéndice A - Organograma Institucional do MPSC.
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Em termos de organizacgao institucional, o MP estabelece sua abrangéncia
em Ministério PUblico da Unido™ e Ministérios Publicos dos Estados. O MP do
Estado de Santa Catarina, espago institucional em que Programa NISA foi criado,
possui a missdao de promover a efetivacdo de direitos de cidadania, fortalecer a
democracia e o desenvolvimento sustentavel (MPSC, 2019b).

No que diz respeito a estrutura organizacional do MPSC, conforme disposto
na Lei Organica Nacional do Ministério Publico, Lei n°® 8.625/1993, a instituicdo conta
com a existéncia de dérgaos auxiliares, tais como: Centros de Apoio Operacional;
Comissao de Concurso; Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional; e érgaos
de apoio administrativo (BRASIL, 1993a).

Os Centros de Apoio Operacional (CAOS) no MPSC, vinculados diretamente
ao Procurador-Geral de Justica, possuem a fungdo de prestar apoio técnico aos
orgaos da estrutura institucional no que tange a questbes de diferenciadas
tematicas, como moralidade administrativa, meio ambiente, consumidor, direitos
humanos, infancia e juventude, criminal, dentre outros (MPSC, 2020a).

O CAOS que coordena o NISA é o da Infancia e Juventude (ClJ). Este
Centro de Apoio Operacional atua na defesa dos direitos de criangas e adolescentes
e tém como atribuicbes: acompanhar as politicas nacionais e estaduais afetas a area
da infancia e juventude; prestar suporte técnico aos 6rgaos do MPSC que se ligam
as suas atividades; realizar cursos, campanhas e eventos, dentre outros (MPSC,
2019a).

Ainda, enquanto 6rgao auxiliar de apoio técnico, o ClJ possui programas
institucionais que visam fomentar a garantia de direitos da populagao infantojuvenil,
dentre eles o APOIA e o NISA.

O Programa APOIA esta relacionado intrinsecamente com a garantia do
direito a educacao de criangas e adolescentes. Conforme disposto no ECA, Artigo
4°, ¢é dever da familia, da sociedade e do Poder Publico assegurar a efetivagao dos
direitos fundamentais do segmento (BRASIL, 1990). No que se refere ao direito a
educacao, em especial, cabe ao Estado o dever de ofertar o ensino nas etapas
infantil, fundamental e médio, visando assegurar seu acesso, permanéncia e

sucesso escolar.

13 Compreende o Ministério Publico Federal, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Publico
Militar, o Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios e o Ministério Publico Eleitoral (MPSC,
2019b).
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Contudo, embora com avangos nos ultimos anos em relagao ao atendimento
no ambito da escola, a permanéncia de estudantes ainda se constitui um desafio
importante, haja vista os numeros de infrequéncia e evasdo escolar. Em Santa
Catarina, nos anos 2016 e 2017, a taxa de evasao escolar dos(as) estudantes no
Ensino Fundamental foi de 1,5%, enquanto no Ensino Médio foi de 9,7% (BRASIL,
2017). Conforme demonstram os dados, estes ndo sado fendbmenos isolados.

Segundo Cardoso (2018), a infrequéncia escolar se refere a repetidas faltas
durante o ano letivo. Ja a evasao esta relacionada ao abandono das atividades
escolares, no qual o(a) estudante esta matriculado(a) no ano letivo, porém no ano
seguinte ndo se encontra matriculado na rede de ensino.

Conforme Cardoso (2018), a infrequéncia e a evasao escolar podem estar
associadas a inumeras causas, nao se limitando apenas ao ambito da escola. O nao
acesso a politicas de saude, alimentagdo, habitacdo e saneamento, somado a
questdes como dificuldade de aprendizagem, infraestrutura da escola e distor¢ao
série-idade podem se apresentar enquanto causas para esses fendbmenos.

Gongalves, Rio-Neto e César (2008) abordam que a evasao escolar pode
estar vinculada a fatores como a necessidade de inser¢dao no mercado de trabalho,
casamento ou unido estavel, gravidez na adolescéncia, saude, distancia da escola e
transporte escolar, trabalho infantil, dentre outros. Pierini e Santos apontam que “[...]
a infrequéncia nem sempre causa a evasao escolar, mas pode causar varios
problemas como distor¢ao série/idade, reprovagoes e aprovagdes de ma qualidade”
(PIERINI; SANTOS, 2016, p. 4).

Portanto, pode-se concluir que os fenbmenos da infrequéncia e da evasao
escolar sdo complexos e multidimensionais, colocando-se enquanto entraves para a
concretizacdo do direito a educagao desse publico-alvo e podem indicar outras
violagcdes de direitos n&o atendidos pelas politicas sociais no territorio.

Nesse sentido, sob a perspectiva da indivisibilidade dos direitos sociais, os
fatores que estdo associados a infrequéncia e evasido escolar apresentam a
necessidade da atuacgao articulada das politicas sociais, baseadas nos principios do
ECA e na materializagdo da politica de atendimento, de forma a prevenir e romper
com situagdes de violagao de direitos.

No intuito de elaborar estratégias para enfrentamento e prevencdo da
infrequéncia e evaséao escolar, o MPSC, em parceria com a Secretaria de Estado da
Educacdo de Santa Catarina desenvolveu em 2001 o Programa Aviso por
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Infrequéncia de Aluno (APOIA). O APOIA ¢é constituido por uma rede de protecéo
social formada pela escola, Conselho Tutelar e Ministério Publico. Para viabilizar o
direito a educacéo, o APOIA visa organizar procedimentos de busca ativa e efetivar
0 acesso de criangas e adolescentes de quatro a 17 anos de idade a rede de ensino
(CARDOSO, 2018).

No sentido de cumprir o que determina o Artigo 53 do ECA, que trata do
direito a educacéo, o APOIA opera da seguinte maneira: se o(a) estudante faltar
cinco dias consecutivos ou sete dias alternados em um més, a escola deve registrar
um APOIA, tendo sete dias para entrar em contato com a familia e buscar o retorno
do(a) estudante. Caso n&o se realize o retorno, a escola deve comunicar ao
Conselho Tutelar, que tem um periodo de 14 dias para buscar que este retorne ao
ambito escolar. Caso isso ndao acontega, cabe ao Conselho Tutelar acionar o MPSC,
que também possui um prazo de 14 dias para buscar o retorno desse(a) estudante a
escola. O intuito do Programa n&o é judicializar casos nem culpabilizar as familias,
porém o Poder Judiciario € acionado caso n&o haja o retorno a escola, tendo em
vista que a infrequéncia da crianga ou do adolescente incorre em crime de abandono
intelectual para os pais ou responsaveis (PIERINI; SANTOS, 2016).

Durante seus anos de execucgao, o Programa APOIA passou por mudangas
significativas. De 2001 a 2013, o APOIA era realizado de forma fisica, em papel,
ficando arquivados em cada setor participante da rede de protecdo social os
respectivos registros, o que se tornou um problema para a sistematizacdo de dados,
de resultados obtidos e da troca de informagbes para o planejamento de agbes
preventivas entre a rede (PIERINI; SANTOS, 2016). Contudo, em 2014 o Programa
contou com a composi¢cao de nova equipe técnica e foi renomeado para “Novo
APOIA”, passando a ser, gradativamente, um sistema informatizado, para torna-lo
mais eficaz (CARDOSO, 2018).

Atualmente, o APOIA abrange todo o estado de Santa Catarina a partir de
um sistema on-line, possibilitando “[...] agilizar a comunicag&o entre as instituicbes
envolvidas no fluxo, reune dados relevantes para o monitoramento, avaliagdo e
planejamento de politicas publicas” (BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019, p. 6).

No entanto, este Programa, isoladamente, ndo é suficiente para abarcar
todas as demandas sociais que se materializam na forma de violagdes de direitos
(BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019). Nesse aspecto, no processo de
reconfiguracdo do APOIA, colocou-se em debate a necessidade de fortalecer as
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politicas sociais de atendimento a criangas e adolescentes, pois estas, que em sua
maioria atendem sob a ldégica setorial e hierarquizada, deixam lacunas nao
preenchidas. As especialidades das politicas e dos setores acabam por tratar
apenas do seu tema e nao das inter-relagbes com outras tematicas, o que é
imprescindivel para o atendimento das demandas prementes da populagao.

Nesse sentido, conforme destacado por Baptista (2012), é necessario que as
diferentes instituicbes e setores compreendam suas responsabilidades e atuem com
finalidades comuns. A infrequéncia e a evasao escolar ndo sao exclusividades de
arenas setoriais, mas sim de diferentes atores: politicas, servigos e profissionais.

Os programas de combate a evasao e infrequéncia escolar sdo importantes
e contribuem para o retorno dos alunos para a escola. Porém, sao
necessarias outras politicas publicas que ataquem as desigualdades
socioecondmicas da populagio brasileira, para efetivar o direito a educagao

de criangas e adolescentes, bem como lhes proporcionando condi¢gdes de
uma vida digna (PIERINI; SANTOS, 2016, p. 10).

No que se refere ao debate da intersetorialidade das politicas sociais no
atendimento da populacdo infantojuvenil, um dos grandes desafios do ECA é
justamente a conquista e a efetivacdo de politicas publicas integradas, numa
atuacgao intersetorial, para materializar as garantias fundamentadas pelo paradigma
da protegéo integral.

Segundo Tumelero e Nogueira (2014), a intersetorialidade ocupa espacgo no
debate sobre a acdo do poder publico, enquanto uma estratégia da gestao
governamental do Estado. Contudo, a andlise da tematica é multifacetada e
complexa, tendo em vista a integracdo de politicas com diferentes naturezas, a
articulagcdo de atores que possuem interesses diversos, a relagao verticalizada entre
as esferas federal, estaduais e municipais, bem como o histérico de processos
intersetoriais experimentais, ao invés de agbes no ambito da gestdo politica dos
governos.

Frente aos apontamentos realizados até entido, as primeiras experiéncias do
que hoje se denomina NISA iniciaram-se a partir de um estudo académico que
identificava a necessidade de refletir acerca das concepgdes culpabilizantes que
levavam a judicializagdo de demandas afetas a infancia e juventude. Segundo
Cardoso (2018),

Esta preocupacéo iniciou-se a partir da atuacdo da Comarca de Chapecé,

na qual, a partir de uma pesquisa realizada pelo Servigo Social e pela
promotoria da infancia e juventude, verificou-se a necessidade de
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aprofundar os estudos sobre os fenébmenos que levam a infrequéncia e
evasdo escolar, no intuito de fortalecer as politicas publicas que atendem o
publico infanto-juvenil. [...]. A partir dos resultados obtidos na pesquisa,
iniciou-se no ano de 2012 um grupo de estudos com a intencionalidade
referida anteriormente. O grupo acabou por integrar-se as agdes do APOIA,
visto que em seu termo de cooperagéo, o programa ja previa a criagao de
grupos de estudos para favorecer o debate sobre a evaséo e a infrequéncia
escolar. Devido a esta conexdo com o programa, o grupo de estudos foi
nomeado Nucleo Intersetorial de Suporte ao APOIA (NISA) (CARDOSO,
2018, p. 46).

Assim, criado a partir de experiéncias iniciadas na regiao oeste catarinense
de grupos de estudos sobre tematicas que tangenciam o direito a educacdo de
criangcas e adolescentes, o MPSC instituiu no ano de 2015 o Programa Nucleo
Intersetorial de Suporte ao APOIA (NISA). O NISA possui o intuito de fomentar
espacos intersetoriais e interdisciplinares para estudos e planejamento de a¢des que
tratem dos direitos de criancas e adolescentes, de forma a mobilizar e fortalecer

espacos de articulagédo entre os atores do SGD (MPSC, 2018).

4.2 DIRECAO SOCIAL E METODOLOGIA DE TRABALHO

O NISA é uma proposta metodoldgica de trabalho que visa fomentar e
fortalecer espacos intersetoriais, interdisciplinares e em rede, a fim de que politicas,
setores e profissionais possam melhor compreender a importancia do trabalho
articulado para garantir e efetivar os direitos de criangas e adolescentes.

Nesse sentido, ndo € um espaco de execucdo, mas de mobilizacdo e
fortalecimento da rede de atendimento para prevenir e/ou enfrentar os “[...] desafios
cotidianos que se impdem nos espacos de trabalho dos atores envolvidos com as
politicas publicas afetas a area da infancia e adolescéncia, seja na execugéao, gestao
ou no controle social” (BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019, p. 6).

Em relacdo ao trabalho interdisciplinar, compreende-se que a
interdisciplinaridade trata da busca pela construcdo de conhecimentos comuns nas
diferentes areas do saber que permitam a aproximacdo de principios, de forma a
ampliar o olhar profissional sob as demandas que se colocam no cotidiano de
trabalho (ELY, 2003).

Quanto a intersetorialidade, parte-se da compreensao da articulacdo em
torno do planejamento, da execugdo e da avaliacdo de politicas publicas. No

entanto, esta ndo significa apenas o desenvolvimento de ag¢des integradas e/ou
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articuladas, mas de mudangas na organizagao institucional e no conteudo das
politicas sociais (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013). Para tanto,
[...] € necessério construir espagos com objetivos comuns que possibilitem
comunicagdo entre as politicas sociais, com trocas de saberes
interdisciplinares, interagdes no processo de elaboragdo, formulagdo e
execucao da politica, com disponibilidade dos técnicos e gestores no
processo de planejamento e concomitante apoio politico para o

desenvolvimento de agdes que respondam as reais necessidades da
populacao (BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019, p. 4).

Em relagdo ao trabalho em rede, Pereira e Teixeira (2013) apresentam
distintas concepcgdes sobre redes, como as redes primarias, sociocomunitarias,
movimentalistas e intersetoriais'. Para fins do presente estudo, aborda-se o
trabalho com redes intersetoriais, no qual tanto organizagbes governamentais, néo
governamentais e comunidade visam abranger as demandas da populagdo em torno
de objetivos comuns.

Todavia, cabe frisar que o trabalho com redes visa reafirmar as
responsabilidades estatais e construir no ambito das politicas sociais acdes
comprometidas com a realidade social. Nao se trata da desresponsabilizagdo do
Estado de suas fungdes, mas da importdncia da participacdo de diferentes
segmentos nos processos de gestédo e controle social (MIOTO, 2002).

Portanto, no atendimento a criangas e adolescentes fundamentado na
Doutrina da Protecdo Integral, as praticas intersetoriais mostram-se como uma
metodologia de trabalho para atender as demandas do publico-alvo, como a
infrequéncia e a evaséao escolar na rede de ensino.

Nessa perspectiva, para Lolis e Moreira (2016), faz-se necessario que haja
nas redes intersetoriais diretrizes e principios estabelecidos coletivamente para

possibilitar a construgao de objetivos comuns entre os atores da rede.

" Pereira e Teixeira (2013, p. 120-121) caracterizam as redes a partir das seguintes tipologias: “[...]
redes primarias ou de protecdo espontanea (sustentadas pelos principios da solidariedade e do apoio
mutuo, sdo constituidas pelo nucleo familiar, pelas relacdes de amizade e de vizinhanga); redes
sociocomunitarias (s&o constituidas por organizagées comunitarias, por associagdes de bairro e por
organizagao filantropicas [...]); redes sociais movimentalistas (sdo formadas por movimentos sociais,
cujo objetivo gira em torno da defesa dos direitos, da vigilancia e da luta pela garantia da participagao
popular); redes setoriais publicas (formadas por servigcos de natureza especializada, resultantes da
acao do Estado por meio das politicas publicas); redes de servigos privados (formadas por servigos
especializados fornecidos pela iniciativa privada aqueles que por eles podem pagar); redes regionais
(constituidas por servigos de diversas politicas publicas compartilhados entre municipios de uma
mesma regido); e, redes intersetoriais (sdo aquelas que compartiiham servicos das organizagdes
governamentais, ndo governamentais, do setor privados e até mesmo da comunidade, tendo em vista
o atendimento integral das demandas sociais)”.
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O Programa NISA, segundo projeto institucional, é pautado pelos seguintes

principios e diretrizes:

Quadro 1 - Principios e diretrizes do NISA

PRINCIPIOS DIRETRIZES
Protecao integral e integralidade Municipalizagao
Prioridade absoluta Controle social

Melhor interesse da crianga e do adolescente | Planejamento participativo do orgamento

Condicao peculiar da crianca e do adolescente

) Descentralizagéo politico-administrativa
como pessoa em desenvolvimento

Enfase no trabalho inter e intrasetorial,

Convivéncia familiar e comunitaria . N
interdisciplinar e em rede

Respeito as identidades Especializagao profissional

Autonomia e protagonismo Formacao continuada

Rela¢des democraticas Pesquisa e produg¢ao de conhecimento
Construgédo de uma sociedade livre, justa e Corresponsabilidade e horizontalidade nas
solidaria relagdes profissionais

Redugéo das desigualdades sociais e

e Participagao deliberativa
regionais

Fonte: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SANTA CATARINA (2018, p.4).

A direcdo social do NISA, impressa nos principios e diretrizes citados,
baseia-se nos marcos legais abordados ao longo do presente trabalho, como a
Constituicao Federal de 1988, Artigos 227, e o ECA, especialmente o Artigo 70-A,
inciso VI, que reconhece a importancia de espacos intersetoriais locais:

VI - a promogéao de espagos intersetoriais locais para a articulagdo de agdes
e a elaboracédo de planos de atuagcédo conjunta focados nas familias em
situacdo de violéncia, com participacdo de profissionais de saude, de

assisténcia social e de educacédo e de 6rgdos de promocéao, protecdo e
defesa dos direitos da crianga e do adolescente (BRASIL, 1990).

Ambos os marcos legais sdo fundamentados pela Doutrina da Protegao
Integral, o que implica, para Konzen (2012, p. 92), a importancia de compreender os
principios e os fundamentos que conferem a razdo de ser de determinado
paradigma. Segundo o autor, a Doutrina da Protegdo Integral pode ser
compreendida a partir de trés principios reitores. Sdo esses: 1) o principio de que

criangas e adolescentes sdo sujeitos de direitos e com direito a participacao e,
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portanto, seus direitos e necessidades devem ser protegidos; 2) o principio de
pessoas em condi¢cao peculiar de desenvolvimento, que possuem “[...] além dos
universais, necessidades e interesses adicionais. Em consequéncia, direitos
adicionais e diferenciadas formas de garantia” (KONZEN, 2012, p. 95); e 3) o
principio da prioridade absoluta, que se refere a primazia no atendimento nos
servigcos publicos, na elaboragdo e execugao de politicas publicas e na destinagao
de recursos orgamentarios.

Para o autor, tais principios reitores devem dialogar permanentemente com
os demais principios que orientam a interpretagcdo e a intervencao dos atores do
SGD. Dessa forma, ao trazer como principios e diretrizes a protecao integral e a
integralidade; a condicdo peculiar da crianga e do adolescente como pessoas em
desenvolvimento; a autonomia e o protagonismo; a énfase no trabalho intersetorial,
interdisciplinar e em rede; a formacgao continuada; a participagao e o controle social,
a direcao social do NISA imprime os fundamentos dispostos pela Doutrina da
Protegéo Integral.

Reafirma-se assim a importancia de fortalecer a rede de prote¢do numa
perspectiva intersetorial, pautada pelos principios da protegao integral e prioridade
absoluta na formulacao e execucgao de politicas publicas.

Em relagdo aos objetivos do Programa, destaca-se que o NISA visa:
fomentar e fortalecer a articulacdo da rede de servicos nos municipios; criar espagos
interdisciplinares e intersetoriais para estudos de tematicas que tangenciam os
fendbmenos da infrequéncia e evasio escolar, bem como promover espagos para
estudos e elaboragcdo de planos de atuagdo conjunta; construir metodologias de
trabalho que articulem os atores do SGD; fomentar a formagao continuada dos
profissionais que atuam nos espagos de controle, promogao e defesa dos direitos
das criancgas e dos adolescentes, dentre outros (MPSC, 2018).

Para atingir seus objetivos, o NISA se desenvolve a partir de dois eixos: 0
eixo ético-politico e o eixo tedrico-metodolégico. O eixo tedrico-metodoldgico
abrange as acdes metodoldgicas de articulacdo entre os profissionais envolvidos na
rede de atendimento, visando implantar e desenvolver os NISAS nos municipios de
Santa Catarina (BIASI; BOTEGA; STEFFENON, 2019).

Ja o eixo ético-politico imprime a diregcao social do NISA, contemplando as
demandas relacionadas ao refinamento tedrico e ao alinhamento conceitual dos

atores que compdem o0s nucleos nos municipios. Este eixo representa um desafio a
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gestdo do programa, na medida em que busca fomentar a formacgao continuada dos
atores envolvidos nos processos de planejamento, execugcdo e avaliagdo das
politicas setoriais que atendem o segmento. Afinal esses atores “[...] exercem suas
funcdes e desenvolvem seus papéis conduzidos também com base em suas
experiéncias, valores, visdo de mundo e contexto no qual estéo inseridos” (SANTOS,
2011, p. 19). Nesse aspecto, vale ressaltar que a formagdo continuada se mostra
fundamental, considerando-se, por vezes, a fragil compreensdo acerca dos
principios da Doutrina da Protegao Integral, a qual compromete a atuagao dos atores
do SGD.

No que se refere a operacionalizagdo do Programa, a nivel estadual o NISA
possui um Grupo Gestor, implantado em 2018, formado pela Equipe de Referéncia
do MPSC/CIJ, por representantes de NISAs municipais, por instituicdes de ensino
superior e por representantes que firmaram o Acordo de Cooperagcdo Técnica n°
039/2019/MP"®, que envolve as seguintes instituicées: Ministério Publico do Estado
de Santa Catarina (MPSC); Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina (TJSC);
Secretaria de Estado da Educagao (SED); Defensoria Publica do Estado de Santa
Catarina (DPSC); Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social (SDS); Conselho
Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CEDCA); Federagao
Catarinense de Municipios (FECAM); e Associagdo Catarinense de Conselheiros
Tutelares (ACCT) (MPSC, 2019c).

O Grupo Gestor é responsavel pela gestdo estadual do NISA e tem o
objetivo de alinhar as agbes desenvolvidas pelos grupos implantados nos municipios
com a diregdo social do Programa, construindo metodologias de trabalho e agbes
para fortalecimento das praticas profissionais. Esse coletivo possui como atribuicdes
a “[...] socializagao de projetos exitosos por meio do Portal do Promotor; elaboragao
de notas técnicas para nortear intervencgdes coletivas; criagdo de material de suporte
tedrico; produgao de conhecimentos, por meio de grupos de estudos, de projetos de
extensao e de projetos de pesquisa” (MPSC, 2018, p. 9).

No que se refere a operacionalidade do NISA, cabe a Equipe de Referéncia
do CIJ/MPSC o desenvolvimento de acdes voltadas para a estruturagcao

organizacional do Programa. Esta Equipe de Referéncia € formada

'*O Acordo de Cooperacao Técnica n° 039/2019/MP firmado em 2019 com as sete entidades citadas
tem vigéncia de cinco anos e possui como objetivo instituir o NISA no estado de Santa Catarina. O
Acordo compromete as instituicbes signatarias a adotarem medidas para criacdo e manutencao dos
NISAs no estado (MPSC, 2019c).
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I'® " Direito e

interdisciplinarmente por profissionais das areas de Servico Socia
Pedagogia.

A Equipe de Referéncia do CIJ/MPSC trata “[...] da estrutura organizacional,
da implantacdo, do monitoramento, da avaliacédo, e da orientagdo aos grupos [...]",
tendo como escopo de atuagao: a organizagao e promog¢ao de encontros estaduais;
a realizacdo de oficinas de capacitagao e implantagao do NISA, bem como oficinas
sobre tematicas relacionadas a politicas publicas, direitos humanos e infancia e
juventude; a elaboragao de instrumentais para auxiliar o trabalho dos grupos NISAs
e de fluxos de trabalho; a execugdo de ag¢des de orientagdo e apoio aos grupos,
dentre outras a¢des (MPSC, 2018, p. 9).

No ambito municipal, a metodologia do NISA consiste na criagdo de grupos
de trabalho formado por profissionais da rede de atendimento a crianga e ao
adolescente que atuam em o6rgéos, politicas ou setores localizados no municipio
e/ou territério, como o Conselho Tutelar, a Assisténcia Social, a Saude, a Educacéo,
os Conselhos Municipais de Direito, o Poder Judiciario, as Instituicbes de Ensino
Superior, o Ministério Publico, e os movimentos sociais (MPSC, 2018).

Esses grupos, organizados em uma Coordenagao-Geral e em Grupos de
Trabalho (GTs), tém como objetivo proporcionar espagos de articulagdo para
estudos e planejamento de ag¢des conjuntas a partir de dados da realidade concreta,
bem como produzir reflexdes sobre as praticas profissionais e as politicas publicas
(MPSC, 2018).

Quanto a Coordenacao-Geral, esta visa ser o nucleo articulador do trabalho
no territorio a fim de garantir a operacionalidade do NISA e manter vinculos com a
gestdo estadual do Programa. Orienta-se que a composi¢gdo minima desse espago
seja composta por representantes das politicas de Assisténcia Social, Saude e

Educagao, bem como por representes do Ministério Publico, do Poder Judiciario, do

'® Articulado com demais areas do saber, faz-se um destaque para a atuagao do Servigo Social nesse
ambito de atuagdo do Programa. O Servigo Social € uma profissao investigativa e interventiva que
atua na perspectiva de defesa dos direitos sociais. Nesse sentido, o trabalho da(o) assistente social
ndo esta limitado a execugéo direta de politicas publicas, isto &, volta-se também para agbes de
gestao, mobilizagdo e investigacdo. O Cédigo de Etica da(o) Assistente Social de 1993 e a Lei de
Regulamentagao da Profisséo, Lei n® 8.662/1993, Artigos 3° e 4°, estabelecem que a(0) assistente
social possui dentre suas competéncias e atribuicbes profissionais a elaboragédo, coordenacéo,
execucao e avaliagao de planos, programas e projetos de ambito do Servigo Social (BRASIL, 1993b).
Assim, na gestdo e operacionalizagdo estadual do NISA, o Servico Social compbe a Equipe de
Referéncia do Programa e executa as a¢des supracitadas.
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Conselho Tutelar, dos Conselhos de Direitos, de Instituicbes de Ensino Superior,
dentre outros profissionais (MPSC, 2018).

Ja os Grupos de Trabalho, formados por profissionais da rede de
atendimento que atuam no territorio, visam estudar, debater e elaborar planos de
acdes intersetoriais frente as demandas presentes na realidade do municipio,
visando a “[...] analise macro das politicas publicas, ao funcionamento da rede, aos
estudos de casos concretos e aos respectivos fluxos de trabalho, entre outros
objetivos” (MPSC, 2018, p. 12).

No intuito de auxiliar e subsidiar metodologicamente o desenvolvimento
desses grupos, a gestao estadual disponibiliza aos NISAs modelos e instrumentais
de trabalho, denominados de "KIT NISA”, que compreendem modelos de ata e lista
de reunido, até modelos para mapeamento de dados sobre a realidade municipal e
planejamento intersetorial de intervengdes em rede.

Nesse aspecto, em relagdo ao planejamento intersetorial, Monnerat e Souza
(2015b, p. 6-7) destacam que:

[...] para o alcance de agdes publicas integradas, ganha centralidade o
debate acerca do planejamento de intervengdes conjuntas. Pode-se dizer
que esta ferramenta aparece como condi¢ao imprescindivel para articular
areas de conhecimento e de pratica marcadas por memorias técnicas e
institucionais especificas. Aqui o planejamento ndo é entendido na
perspectiva normativa e prescritiva, mas, ao contrario, considera a
negociacdo de interesses a chave para a construcdo de sinergias entre
diferentes atores e areas de politica. Neste caso, o planejamento deve ser a
tradugao da articulagao entre saberes e praticas setoriais, considerando-se
que no ambito do planejamento conjunto a intersetorialidade deve se

concretizar como sintese de conhecimentos diversos (interdisciplinaridade)
para atuar sobre problemas concretos.

Destarte, desde a criacdo do Programa NISA em 2015, diversas agoes,
como encontros estaduais, reunides por comarcas”, oficinas, assessoramentos

técnicos e implantacdes de NISAs foram realizados nos municipios catarinenses.
4.3 CONFIGURACAO DOS NISAS EM SANTA CATARINA
Tratando-se da configuragcao dos nucleos implantados em Santa Catarina,

cabe destacar inicialmente que o processo de implantagdo do NISA ocorre via

solicitacdo da Promotoria de Justica da Comarca que tem interesse em aderir o

" Comarca ¢ a regido de atuagdo do MPSC. Nela, sdo as Promotorias de Justica que desempenham
as fungoes institucionais junto aos municipios que a compdem.
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Programa para o ClJ - érgao responsavel pela operacionalidade a nivel estadual.
Este, por sua vez, da sequéncia ao processo de implantacdo, que compreende
etapas como a realizacdo de reunides ampliadas com a rede de atendimento;
encaminhamento de materiais do KIT NISA, para subsidiar metodologicamente os
grupos; formalizacdo de Termo de Adesao ao Programa; e realizagcéo de oficinas de
gestdo de projetos e processos aplicados ao NISA. Uma vez implantado, os grupos
sdo acompanhados a partir de formularios de pesquisa on-line, reunides e encontros
estaduais promovidos pela gestao estadual (MPSC, 2018).

No ambito do monitoramento dos grupos, um dos processos de
acompanhamento realiza-se por meio da aplicagdo de questionarios on-line, os
quais tém como objetivo ser uma ferramenta de pesquisa para acompanhar
sistematicamente o desenvolvimento dos NISAs. Referente a esse processo, foi
divulgado no ano de 2020 o “Relatério de Acompanhamento dos Grupos do Nucleo
Intersetorial de Suporte ao APOIA (NISA) em Santa Catarina de 2019”, que
apresenta um panorama da configuragdo dos NISAs no estado, de forma a fortalecer
tanto a atuacdo da gestdo junto aos grupos quanto apontar os desafios e
potencialidades identificados no Programa (MPSC, 2020b).

O Relatério de Acompanhamento de 2019 foi realizado a partir da aplicagao
de instrumental on-line, denominado de “Questionario de Acompanhamento do
NISA”, com 28 grupos implantados até outubro do mesmo ano. Dividido em trés
eixos (organizacao, metodologia e conteudo), o questionario objetivou compreender
a realidade dos grupos, abordando aspectos como a institucionalizacdo do
Programa, a configuragdo das coordenagdes municipais e grupos de trabalho, as
demandas e fontes de dados utilizadas para embasar as intervencdes da rede,
dentre outros elementos. Dos 28 municipios alvos da pesquisa, 26 grupos
responderam o questionario, totalizando 93% dos municipios que possuiam o
Programa no periodo (MPSC, 2020b, p. 5).

Com vistas a abordar sobre a intersetorialidade das politicas sociais na
protecao integral aos direitos de criancas e adolescentes a partir do NISA, os dados
divulgados no Relatério de Acompanhamento dos NISAs de 2019 serao utilizados a
seguir para subsidiar as reflexdes.

Desde que a criagdo do NISA enquanto Programa institucional do MPSC até
o periodo de coleta de dados para o Relatério de Acompanhamento de 2019, 28

municipios possuiam NISA, conforme segue: AgronOmica, Aurora, Balneario



55

Picarras, Bandeirante, Barra Bonita, Bocaina do Sul, Bom Jesus, Chapecd, Faxinal
dos Guedes, Guaraciaba, Guaruja do Sul, Lages, Lontras, Meleiro, Morro Grande,
Painel, Paraiso, Penha, Presidente Nereu, Princesa, Rio do Campo, Rio do Sul,
Santa Cecilia, Santa Terezinha, Sdo José do Cedro, Sdo José do Cerrito, Sdo
Miguel do Oeste e Xanxeré (MPSC, 2020b).

Dos 26 municipios que responderam, “...] 42% dos grupos foram
implantados em 2018, 31% em 2019, 11% em 2016, 8% em 2017 e 4% em 2015”
(MPSC, 2020b, p.6). Desses, 73% dos grupos foram implantados nos ultimos anos,
entre 2018 e 2019.

Em relagdo ao porte e as mesorregides catarinenses em que estdo
localizados, segundo divisdo geografica do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE), segue quadro abaixo:

Quadro 2 - Mesorregides e portes dos municipios NISA

Porte Municipio Quar]tlfigde Mesorregidao Catarinense Quathl’de_ade
municipios municipios
Porte Peque_no | (até 20.000 22 Oeste 12
habitantes)
Porte Pequeno Il (de 21 mil
a 50 mil habitantes) 3 i 1
Médio Porte (de 51 mil a 100
. . 1 Serrana 5
mil habitantes)
Vale do Itajai 8
Grande Porte (de 101 mil a T
901 mil habitantes) 2 Grande Florianépolis 0
Sul 2
Total 28 municipios Total 28 municipios

Fonte: Organizado pela autora a partir de dados disponiveis no Relatério de
Acompanhamento dos Grupos do Nucleo Intersetorial de Suporte ao APOIO (NISA) em Santa
Catarina de 2019 (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SANTA CATARINA, 2020b, p. 5).

Conforme demonstrado no quadro, 42,9% dos grupos estao localizados no
oeste catarinense, 28,6% no Vale do Itajai, 17,9% na regido serrana, 7,1% no sul e
3,5% no norte catarinense. Do total, aproximadamente 80% dos grupos NISAs se
encontram em municipios de pequeno porte |, com até 20.000 habitantes. Nesse

aspecto, vale destacar que:
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[...] a partir do processo de descentralizagdo ocorrido no pais nos anos
1990, os municipios passaram a ser responsaveis pela gestdao da maior
parte dos servigos sociais, o que colocou enormes desafios institucionais e
de infraestrutura para este ente governamental. Neste contexto, a
intersetorialidade torna-se um instrumento para superar a fragmentagéo das
politicas sociais no interior do aparelho de estado municipal e com isso
impactar os indicadores sociais locais (MONNERAT; SOUZA, 2015b, p. 5).

Além de ser um instrumento que possibilita a superagao da fragmentagéo no
atendimento as demandas da populagdo usuaria, Monnerat e Souza (2015b)
apontam que a intersetorialidade se relaciona com mudangas no ambito
organizacional e de conteudo das politicas publicas. Uma das mudangas esta
relacionada com a compreensao das demandas e necessidades da populagao a
partir de visdes integrais e interdisciplinares, de forma a apreender os fenbmenos
sociais a partir da sua conexdo com a realidade concreta e com multiplas
expressdes da questao social.

Assim, em relagdo aos profissionais das diferentes areas do saber que
compdem 0s grupos nos municipios, o Relatério de Acompanhamento dos NISAs de
2019 registra a presenca de “[...] assistentes sociais, psicélogos(as), pedagogos(as),
conselheiros(as) tutelares, enfermeiros(as), professores(as), advogados(as)”, dentre
outros profissionais (MPSC, 2020b, p. 6).

Quanto a instituicdes, politicas sociais e/ou setores que compdem os NISAS,
aponta-se a prevaléncia de profissionais vinculados as politicas de Assisténcia
Social, Saude e Educagao. Além disso, ainda que em menor numero, profissionais
vinculados a Conselhos Municipais, como Conselho de Assisténcia Social, dos
Direitos da Criangca e do Adolescente, de Educacédo e de Saude também compdem
os espagos de mobilizagao e articulagao do NISA (MPSC, 2020b).

A rede de atendimento que compde os grupos no estado integra tanto o eixo
de defesa, quanto da promocéo e do controle dos direitos humanos de criancas e
adolescentes. Nessa perspectiva, reafirma-se que o SGD visa romper com acodes
fragmentadas e ser transversal e intersetorial, com uma articulacdo em rede junto as
diferentes politicas sociais, a fim de garantir os direitos do segmento dentro do
campo geral das politicas do Estado (BAPTISTA, 2012). Entre elas, as politicas
apontadas no Relatdrio: Assisténcia Social, Saude e Educacgao, que trazem em suas
agendas a proposta intersetorial, aliada a necessidade de concretizar a protegao
integral expressa no sistema de protecao social brasileiro (SCHUTZ; MIOTO, 2010).
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No que se refere a organizacdo e metodologia dos grupos NISAs, conforme
mencionado anteriormente, busca-se que 0s grupos municipais contem com uma
Coordenacéo-Geral, responsavel por garantir a operacionalidade do grupo, e com
GTs para estudos e/ou planejamento de intervengdes sobre demandas afetas a
infancia e juventude no municipio e/ou territério (MPSC, 2018).

Conforme os dados apresentados no Relatério de Acompanhamento de
2019, 80% dos grupos afirmaram que possuem uma Coordenacéo-Geral, enquanto
o restante dos grupos nao se organiza dessa forma. Sobre a formagao de Grupos de
Trabalho, 38,4% dos grupos que responderam o questionario possuiam GTs. Dos
NISAs que se organizavam em GTs, existiam grupos sobre: “Estruturacéo da rede
socioassistencial; Evasao Escolar; Indisciplina e Violéncia Escolar; Busca Ativa
escolar; Elaboracao de fluxograma e protocolo sobre situagdes de violéncias contra
criangas e adolescentes; Infrequéncia Escolar [...]" (MPSC, 2020b, p. 9).

Quanto a periodicidade das reunides dos grupos, 57% dos(as) participantes
da pesquisa apontaram que se reuniram ao menos seis vezes ao ano, 31% de
quatro a seis vezes e 5% de duas a trés vezes no ano. Nesses espagos, a média de
profissionais presentes é: de 10 a 15 profissionais (53% dos(as) participantes
responderam), mais de 15 profissionais (28% dos(as) participantes responderam) e
de cinco a 10 profissionais (15% dos(as) participantes responderam) (MPSC,
2020Db).

Em relacdo a utilizacdo de materiais do KIT NISA, criados para subsidiar
metodologicamente os grupos, os principais instrumentos citados foram modelos
usados em reunides, como modelo de lista de presenca, de ata e pauta de reunido.
Em contrapartida, instrumentais disponibilizados para planejamento das agbes em
rede e modelos de levantamento de dados sobre a realidade municipal ndo se
apresentaram expressivamente (MPSC, 2020b).

O planejamento envolve processos de tomada de decisbes, de mobilizagao
de recursos (humanos, materiais, financeiros), de intervengdo, de monitoramento e
avaliagdo. Nessa perspectiva, Monnerat e Souza (2015b) apontam que o debate
sobre o planejamento de ag¢des conjuntas nas praticas intersetoriais ganha
centralidade, pois € uma condicdo imprescindivel para articular areas do
conhecimento, praticas profissionais, equipamentos e servicos disponiveis no

territorio.
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Assim, os dados do Relatério de Acompanhamento de 2019 levantam
distintas reflexdes e hipoteses, pois o uso de modelos de ata e lista de presenca
pode estar relacionado com a utilizagao cotidiana desses materiais nas reunides de
grupo. Ao mesmo tempo, levantam a hipdtese da existéncia de lacunas nos
processos de planejamento das agdes intersetoriais, proprios do processo historico
de fragmentacgao das politicas sociais.

Atrelado a questdo do planejamento das agdes, outro dado apresentado no
Relatério de Acompanhamento de 2019 remete as fontes de dados utilizadas para
embasar o planejamento dos grupos nos municipios. As principais fontes apontadas
pelos NISAs foram as demandas das escolas, do Conselho Tutelar e aquelas
apresentadas nas politicas e servigos sociais. Fontes de dados oficiais, como do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, do Censo
do Sistema Unico de Assisténcia Social, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica e de Planos Municipais das politicas publicas ndo foram destacadas
como principais fontes utilizadas pelos grupos (MPSC, 2020b).

Dessa forma, considera-se valido ressaltar a importancia de atuagdes
intersetoriais na perspectiva da prevencao e promog¢ao dos direitos das criangas e
adolescentes, as quais necessitam de processos de planejamento embasados em
diagndsticos da realidade municipal, do territorio, dos servigos e equipamentos
disponiveis com base em dados e fontes confiaveis, ndo somente das demandas
apreendidas no plano do imediato.

Nesse sentido, em relacdo as demandas apontadas no Relatério de
Acompanhamento de 2019, as principais demandas trabalhadas nos grupos afetas a
infancia e juventude foram: “[...] articulagdo da rede de atendimento aos direitos da
crianca e do adolescente; infrequéncia e evasdo escolar; conflitos familiares;
indisciplina na escola; acesso a politicas e servigos publicos; violéncia doméstica; e
suicidio e automutilagao” (MPSC, 2020Db, p. 8).

Ao tratar do termo “demanda”, é importante frisar que as demandas
apresentadas nas diferentes politicas sociais nao devem ser interpretadas como “[...]
problemas individuais/familiares. Ao contrario, tais demandas sao interpretadas
como expressdes de necessidades humanas ndo satisfeitas, decorrentes da
desigualdade social prépria da organizacgao capitalista” (MIOTO, 2010, p. 165).

Essa compreensdo possibilita desvincular-se da ideia de que as
necessidades expressas pelas familias estdo vinculadas ao ambito privado e



59

possibilita o redimensionamento das agdes profissionais. Isso significa que além do
compromisso operativo e técnico, as agdes profissionais devem ser pensadas
eticamente, referenciadas no campo dos direitos sociais e do Estado enquanto
instancia responsavel pela garantia da protecéo social e integral (MIOTO, 2010).

Sendo assim, para que as necessidades e interesses de criangas e
adolescentes sejam atendidas nesse cenario, faz-se importante a construgdo de
espacos intersetoriais pautados por objetivos comuns, que envolvam tanto o
compartilhamento de saberes profissionais quanto a integragdo dos processos de
planejamento de politicas sociais. A prépria tematica “articulacdo da rede de
atendimento aos direitos da crianca e do adolescente” apresenta-se como uma
demanda trabalhada nos grupos NISAs implantados até entao.

Outro destaque mencionado no Relatério de Acompanhamento de 2019 faz
referéncia a influéncia dos conteudos discutidos nas reunides da rede e seus
encaminhamentos na tomada de decisbes na gestdo das politicas publicas. Dos
municipios alvo da pesquisa, 75% dos(as) participantes apontam que os conteudos
discutidos nas reunides do NISA subsidiam a tomada de decisbes na gestao.
Destes, apresentam-se avaliagdes como:

O trabalho intersetorial na comarca de [...] criou uma Comisséao Intersetorial
no enfrentamento da violéncia contra criangas e adolescentes e tem
produzido materiais para orientar a pratica dos érgaos de protecdo no

atendimento as criangas e adolescentes em situacao de violéncia (MPSC,
2020b, p. 13).

No que diz respeito aos desafios identificados pelos atores que compdem os
grupos NISAs, um dos pontos que o Relatério de Acompanhamento dos NISAs de
2019 demonstra sao os desafios relacionados a fragmentagao das politicas sociais,
a rotinas de trabalho fragmentado dos atores da rede de atendimento e a sobrecarga
de trabalho das equipes técnicas - impactando no desenvolvimento e
comprometimento nos espagos de articulagio.

Todavia, experiéncias de articulacao da rede, como o NISA, sdo avaliadas
como importantes, conforme demonstram as avaliagdes dos atores que possuem o
NISA nos municipios:

E uma importante ferramenta de atuagdo da rede, pois provoca uma
discussdo mais ampla e multifacetada de uma mesma problematica que
deve ser atendida por todas as politicas publicas envolvidas. Provocou um

estreitamento das relagdes da rede e facilitou o trabalho em equipe e
multiprofissional frente as demandas.

[.]
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O NISA contribuiu para fortalecer a articulagdo ja existente, ampliar
conhecimentos sobre a realidade local e politicas publicas especificas,
estabelecer fluxogramas que favoregam a promogao de direitos (MPSC,
2020b, p. 14).

Sendo assim, ao passo que estao inscritos desafios estruturais das politicas
sociais, a metodologia proposta pelo NISA visa fomentar e fortalecer espacos de
trocas de experiéncias, de socializagdo de conhecimentos, de reflexbes e
planejamento de intervengdes conjuntas frente as demandas apresentadas nos
espacos institucionais.

Ao encontro dessas constatagdes, os dados dispostos no Relatorio de
Acompanhamento de 2019 apontam sobre a importancia da promocao de
discussbes multifacetadas acerca de demandas que devem ser atendidas por
diferentes instituicdes e areas do saber, bem como a importancia de experiéncias
intersetoriais no fortalecimento pessoal e profissional frente ao contexto de

desmonte das politicas publicas.

4.4 NISA E ATUAGAO INTERSETORIAL

A intersetorialidade, enquanto busca permanente para potencializar as
acdes do NISA, é compreendida como uma estratégia na gestdo das politicas
publicas, responsavel pela integragcdo entre profissionais, setores, instituicbes
governamentais e ndo-governamentais e a populacdo em torno de objetivos comuns.
A tematica remete ainda a mudangas no ambito do planejamento e das dimensbes
culturais, politicas e administrativas do Estado, de forma a compartilhar objetivos e
acdes para garantir e ampliar direitos sociais a familias e individuos.

Segundo Monnerat e Souza (2015b, p. 7),

[...] o ponto forte da proposta da intersetorialidade é a possibilidade de se
construir uma visao de complexidade dos problemas tendo como requisito o
aporte de diferentes acumulos setoriais. Trata-se, pois, de construir objeto e

objetivos comuns, o que difere das propostas que se traduzem na mera
sobreposigao ou justaposicédo de agdes setoriais.

Para Pereira e Teixeira (2013) as praticas intersetoriais sdo complexas,
tendo em vista que incidem em disputas politicas no aparelho do Estado -
historicamente setorial e marcado pelo clientelismo e assistencialismo - assim como

em razao de nao haver referéncias diretas ou indiretas de como “[...] desenvolver a
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intersetorialidade na implantagdo ou na gestao das politicas sociais, ou mesmo de
como operacionaliza-la” (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013, p. 123).

No entanto, algumas estratégias s&o apontadas para fortalecer as atuagdes
intersetoriais, como a criagcdo de espagos de articulagdo com metodologias que
possibilitem a comunicagédo horizontal, a superagao das praticas fragmentadas e a
construgdo de acdes referenciadas territorialmente, pois € no territorio - entendido
aqui para além de um espacgo geografico, pois abrangem dimensdes historicas,
politicas e culturais - em que a vida das criangas, adolescentes e suas familias
acontecem.

Destaca-se também a importancia da participagao de profissionais da gestao
nos espacos intersetoriais, “[...] uma vez que esta remete a uma reflexdo que vai
além da esfera operacional terminal das politicas, suscitando analises acerca dos
aspectos politicos e estruturais que permeiam o modelo de intervengao das politicas
sociais” (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013, p. 125).

Tendo em vista o exposto, a proposta metodoldgica do NISA visa possibilitar
a criacao e o fortalecimento de espacos intersetoriais nos municipios, para articular a
rede de atendimento aos direitos da crianca e do adolescente com o objetivo fim de
garantir a protegdo integral ao segmento.

Ha nesse processo um longo caminho a ser trilhado, com desafios e limites
estruturais colocados no contexto econémico, politico e social de retragao de direitos
sociais, imposto pela conjuntura neoliberal. Porém, o fomento a essas agdes, dado
sua importancia para atendimento da populacéo usuaria, € necessario.

Conforme abordado no Relatério de Acompanhamento dos NISAs de 2019,
a atuagdo fragmentada e setorizada da rede de atendimento € um desafio
encontrado pelos grupos NISAs, no desenvolvimento das acgdes intersetoriais
(MPSC, 2020). Ainda, intervengdes menoristas, sob a légica do Cdédigo de Menores
de 1979 e da culpabilizagdo das familias sobre “situagdes irregulares” sdo desafios
colocados na realidade da politica de atendimento. Tais perspectivas
estigmatizantes influenciam negativamente nas tomadas de decisbes e nas
intervengdes profissionais.

Tumelero e Nogueira (2014), ao trazerem problematizacdes sobre a tematica
da intersetorialidade nas politicas publicas, enfatizam a dimensao ético-politica na

implantagdo e/ou consolidagao de estratégias intersetoriais. Sendo assim, reunir-se
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em rede e/ou em espacgos de articulagdo ndo garante por si s6 o direcionamento
social, sob os preceitos da Doutrina da Protec&o Integral.

Ainda, conforme pontuam Lolis e Moreira (2016), as atuagdes intersetoriais
exigem negociagbes politicas permanentes, pois “...] o trabalho conjunto entre
diversos servigos, érgaos e politicas, por envolver diversos saberes e profissionais,
em um contexto que sofre constantes transformacdes, precisa ser pensado e
pactuado durante todo o seu processo” (LOLIS; MOREIRA, 2016, p. 127).

Nessa perspectiva, considera-se necessario destacar dois pontos no
desenvolvimento da metodologia de trabalho intersetorial a qual se propde o NISA.
O primeiro refere-se a importancia de pautar sistematicamente nos espacos de
formagédo continuada (encontros estaduais, cursos, palestras, grupo de estudos,
rodas de conversas) o debate sobre a intersetorialidade. Conforme destacado por
Amorim (2017), a politica de atendimento a crianga e ao adolescente,

[...] como politica de segmentos, ndo tem servigos de atendimento direto
para garantir os direitos sociais ao publico que representa, mas tem o
compromisso de articular com as politicas sociais setoriais quais as
demandas e necessidades do publico que representa para viabilizar o

acesso e a protegédo que sado fundamentais a esse publico (AMORIM, 2017,
p. 35).

Portanto, é imprescindivel a articulagdo e a construgdo de metodologias que
proporcionem espagos de comunicacao e articulagdo da rede de atendimento do
SGD. Esse processo nao é facil, tampouco simples. Exige conhecimento, agdes
coletivas, compromisso, responsabilidade técnica e politica, além da compreensao
de que as instituicbes e servigos de atendimento possuem limites, fragilidades e
areas de atuacdo especificas, assim como potencialidades e possibilidades de
intervencao.

A construcdo de planejamentos conjuntos da rede, a definicdo de agendas
de trabalho comuns e a condugdo democratica dos espacgos de articulagdo sao
elementos fundamentais para o desenvolvimento do trabalho intersetorial efetivo.
Assim como a mobilizagdo e a participacdo de atores das diferentes instituicoes,
orgaos e politicas sociais que compdéem o SGD, como o Conselho Tutelar, o
Ministério Publico, a educacéao, a assisténcia social, as politicas de cultura, lazer e
esportes, a saude, dentre outras.

Sendo assim, considera-se fundamental no processo de formagao dos

grupos o debate recorrente da intersetorialidade, pois para que ocorram alteragcbes
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nos processos de trabalho fragmentado das politicas de atendimento, faz-se
necessario a realizagcao de capacitacoes e formacdes permanentes.

Outro aspecto fundamental é o acompanhamento aos grupos NISAs
constituidos. Tendo em vista a proposta de fomento e mobilizagdo de espacgos de
articulagao entre os atores da rede do SGD, a criagao de grupos intersetoriais, por si
sO, ndo garante o alinhamento ético-politico, teérico e metodolégico dos grupos.
Coloca-se assim a necessidade do acompanhamento da analise sistematica de suas
realidades.

Nesse contexto, a construgdo de indicadores é importante para avaliar o
alcance dos objetivos do NISA, de forma a aperfeigcoar e subsidiar as intervengdes
profissionais através do acompanhamento das acdes desenvolvidas, identificando
avancgos e necessidades de aprimoramento. Bem como a ampliagdo de canais de
participagdo entre grupos municipais implantados e a gestdo estadual, visando
avaliar e identificar conjuntamente avangos e necessidades de mudanga no
desenvolvimento do Programa.

Dessa maneira, espera-se que o trabalho desenvolvido pelos atores do SGD
encontre no NISA uma proposta metodoldgica de trabalho articulado, no qual as
demandas de criangas e adolescentes possam ser trabalhadas e atendidas em sua
complexidade - refletindo na diminuigdo da judicializacdo de questdes
eminentemente sociais que tangenciam o direito a educagao do segmento.

Por fim, destaca-se que o NISA é uma proposta metodolégica de articulacao.
Porém, a criacdo e o desenvolvimento de espacgos intersetoriais da rede de
atendimento € um desafio na trajetdéria da garantia dos direitos da populagado
infantojuvenil.

Logo, pode-se concluir que o debate sobre a intersetorialidade é necessario
e deve estar pautado na agenda das politicas de atendimento, pois possibilita a
criacdo de espacos compartilhados de decisdes entre profissionais e setores; o
planejamento, a articulagdo e a integracdo de agdes e servigos disponiveis nos
territérios; a apreensdo da populagcdo usuaria na sua totalidade, a partir de
abordagens de diferentes areas do saber; bem como demanda a participagao da
populacido e de movimentos sociais nos processos de tomada de decisbes para

construir e efetivar a protecao integral de criangas e adolescentes.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao tracar como objetivo geral a analise da intersetorialidade na protegao
integral a crianga e ao adolescente, articulada a experiéncia do Programa Nucleo
Intersetorial de Suporte ao APOIA, sintetizam-se, nesse item, as reflexdes obtidas no
processo de construcido do presente Trabalho de Conclusdo de Curso.

Em relac&o a intersetorialidade das politicas sociais no atendimento integral
aos direitos da populacéao infantojuvenil, cabe retomar que a histéria do atendimento
ofertado a crianga e ao adolescente no Brasil ocorreu tanto por intervencoes
filantropicas, religiosas e assistencialistas, quanto por interven¢des do Estado que os
tratavam como objetos de tutela. Como marcos desse percurso historico, os Cédigos
de Menores de 1927 e 1979.

Mudancas expressivas no atendimento ofertado a este segmento ocorreram
com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e com o ECA. Com esses
adventos, criangas e adolescentes passaram a ser considerados sujeitos de direitos
em situacao peculiar de desenvolvimento, no qual se atribuiu ao Estado, a familia e
a sociedade a responsabilidade de assegurar, com absoluta prioridade, os direitos
fundamentais dessa populagao.

Destaca-se que as politicas de atendimento ao segmento devem ser
efetivadas a partir da articulagdo de instancias publicas governamentais e da
sociedade civil, através de mecanismos de promocgao, defesa e controle para a
efetivacédo dos direitos humanos: o Sistema de Garantia de Direitos.

Nessa perspectiva, um dos grandes desafios do ECA é a articulagdo
intersetorial e integrada das politicas de atendimento, considerando que a plena
realizagao de um direito esta vinculada com a realizagédo de todos os demais — civis,
politicos, sociais, econdmicos e culturais.

No que tange a intersetorialidade das politicas sociais no atendimento ao
publico-alvo, ndo pode ser perdido de vista a relagcao histérica e complexa em que o
sistema de protegdo social no Brasil foi construido. Na conjuntura atual, num
contexto de desmonte de direitos sociais e focalizagdo das politicas sociais -
advindos das politicas neoliberais - reafirma-se a importdncia da articulagao
intersetorial dos atores do SGD, como estratégia de qualificar o atendimento

prestado a criangas e adolescentes.



65

Esse processo requer alteragbes nas dinamicas, nOS processos
institucionais e no conteudo das politicas setoriais, o que torna imprescindivel o
reconhecimento das atribuicbes de cada setor, para o seu efetivo cumprimento, bem
como das diferentes areas de conhecimento para se ampliar a interagao na troca de
saberes, visando identificar as expressbées da questdo social para o seu
enfrentamento coletivo.

Portanto, a intersetorialidade possibilita articular politicas e servigos publicos
junto a populagédo para atuar em torno de objetivos comuns, construidos
coletivamente a partir de processos horizontais entre os atores do SGD.

Em relagdo a experiéncia de trabalho proposta pelo Programa NISA, é
importante frisar que este possui enquanto diregcado social os principios e diretrizes
fundamentados na Doutrina da Protecao Integral, apresentando-se como uma
metodologia de trabalho que envolve a rede de atendimento do SGD para estudos e
planejamento de intervengdes intersetoriais frente a demandas que se colocam no
cotidiano de intervengao dos profissionais nos municipios.

Por ser um Programa em que 73% dos grupos foram implantados nos anos
de 2018 e 2019, as informagbes obtidas no processo de acompanhamento pela
gestdo estadual ainda sao iniciais. Contudo, desafios e potencialidades da
articulacao intersetorial devem ser trabalhados a partir dessas experiéncias.

Constata-se, por exemplo, a partir do panorama dos NISAs apresentado no
Relatério de Acompanhamento de 2019, que os grupos encontram desafios no
processo de trabalho intersetorial, como a pratica de fragmentacéo das politicas
sociais no atendimento a populacdo usuaria. Por isso, a intersetorialidade é tida
como uma estratégia que permite a constru¢cao de agendas e objetivos comuns entre
os atores da rede - ultrapassando a légica de fragmentacédo ao construir objetivos e
intervengdes que articulem recursos, saberes profissionais e servigos disponiveis.

Sendo assim, a metodologia proposta pelo NISA reafirma a importancia da
criagao de espacos de articulagdo e comunicacao da rede de atendimento, tendo em
vista a construgdo de planejamentos intersetoriais e a troca de experiéncias e
saberes profissionais como elementos estratégicos na gestao das politicas publicas
afetas a promocgéao e defesa dos direitos da populagéo infantojuvenil.

Ao fim, vale destacar que o debate sobre a intersetorialidade das politicas
sociais também deve estar pautado nas discussdes do Servico Social, dada a

natureza interventiva da profissao nas diferentes politicas de atendimento a criangas
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e adolescentes. Debater sobre essa tematica possibilita tracar reflexdes sobre a
natureza das praticas intersetoriais advindas das acgdes do Estado, sobre o
direcionamento ético-politico das intervengdes profissionais, bem como a troca de
experiéncias com outras areas do saber e a ampliagdo de respostas as demandas

apresentadas nos espagos soOcio ocupacionais.
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APENDICE A - Organograma Institucional do MPSC

Figura 1 - Organograma Institucional do MPSC e vinculag&o do NISA
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da pagina virtual MPSC (2020a).



