O FUNCIONAMENTO DO PROGRAMADE PROTEGAOACRIANGAS EADOLESCENTES
AMEAGADOS DE MORTE (PPCAAM) NAS AREAS DE VULNERABILIDADE SOCIAL
NO RIO DE JANEIRO

Joana D'Arc Fernandes Ferraz
Universidade Federal Fluminense (UFF)

Joel de Lima Pereira Castro Junior
Universidade Federal Fluminense (UFF)

Fernando Oliveira Vieira
Universidade Federal Fluminense (UFF)

Wagner Cordeiro
Universidade Federal Fluminense (UFF)

O FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA DE PROTEGAO A CRIANGAS E ADOLESCENTES AMEAGADOS DE MORTE
(PPCAAM) NAS AREAS DE VULNERABILIDADE SOCIAL NO RIO DE JANEIRO

Resumo: Este artigo objetiva avaliar o funcionamento do Programa de Protecéo a Crianca e ao Adolescente Ameacados
de Morte — PPCAAM, no Rio de Janeiro. A primeira parte do artigo discorre sobre as politicas publicas voltadas para a
protecao e defesa de criangas e adolescentes em situacdo de risco. A segunda parte faz um breve relato da situagéo
deste grupo social no Brasil. A terceira parte mensura os gastos publicos nesta area. Pelos dados do Conselho Tutelar
percebeu-se que o PPCAAM apresenta dificuldades de implementacao. Em 2010, no Conselho Tutelar de Ramos, existiam
seiscentos casos de violagéo de direitos no perfil do PPCAAM. Destes, menos de dez foram atendidos. As principais
dificuldades vinculam-se ao funcionamento do Programa e as questdes de ordem técnica, como a auséncia de um abrigo
temporario para receber estes ameagados ou a impossibilidade de mudancga da familia do local onde foi feita a ameaca.
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THE OPERATION OF THE PROGRAM TO PROTECT CHILDREN AND ADOLESCENTS THREATENED WITH DEATH
(PPCAM) IN AREAS OF SOCIAL VULNERABILITY IN RIO DE JANEIRO

Abstract: This article aims at evaluating the effectiveness of the Program for the Protection of Children and Adolescents
threatened with death - PPCTD in Rio de Janeiro. The first part of this article discusses the public polices directed to protect
and defend children and adolescents in life-threatening situations. The second part makes a brief description of this social
group in Brazil. The last part measures the public expense policy in this area. Based on the data of the Child Protection
Council, itis possible to realize that the PPCTD presents implementation difficulties. In 2010, in the Child Protection Council
of Ramos, there were six hundred cases of human right violations as part of the PPCAM profile and among those ten were
assisted. The main difficulties were related to both Program functioning and technical aspects such as: the absence of a
temporary shelter or the impossibility to remove the family from the place where the threat was made.
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1 INTRODUGAO

As relagdes entre Estado e sociedade civil
no Brasil sempre foram bastante frageis. Esta
caracteristica se aplica com mais intensidade
quando o tema se refere a garantia dos direitos
humanos. Nas décadas de 1960 e de 1970 esta
tensdo acirrou-se. O Estado ditatorial, instalado a
partir do golpe de 1964, foi refratario a defesa dos
direitos humanos. Até meados da década de 1980,
o governo federal se limitava a negar a existéncia
das violagdes aos direitos humanos; a partir deste
periodo, o fortalecimento da sociedade civil — ainda
que modesto — gerou pressdes sobre os governos
civis. Ndo havia mais possibilidade de negar a sua
fragilidade em relacdo a este tema, pois, em alguns
casos, era inevitavel o seu posicionamento. Este foi
0 caso das pressoes feitas pelos Comités de Anistia
atuantes em diversos estados da federacgao.

Verificada a impossibilidade de negar a sua
responsabilidade sobre os casos de violagdo aos
direitos humanos, os argumentos oficiais para
justifica-la variavam, sem que houvesse, como
até hoje ndo ha, uma andlise mais qualificavel. O
discurso oficial, entre as décadas de 1980 e 1990,
localizava como origem dos problemas relativos a
garantia dos direitos humanos as dificuldades de
gestdo da chamada “guerra suja”, entre defensores
e adversarios do regime autoritario que se instalou
em 1964 (MESQUITA NETO, 1997, p. 1 apud
SACAVINO, 2008); ao éxodo de populagdes rurais
para as grandes metrépoles; e aos problemas
relacionados ao crescimento e ao desenvolvimento
do pais.

A partir da década de 1990, com as elei¢des
livres e diretas e com o funcionamento de todos
os institutos formais democraticos, o discurso
oficial passou a ser o da defesa e garantia dos
direitos humanos. Agora, compreendidos como
imprescindiveis. No entanto, no que se refere a
criminalidade, as analises oficiais ainda necessitam
de maior rigor.

O argumento do Estado para justificar a
intensificagdo da criminalidade e da inseguranca
no Brasil centra-se, quase prioritariamente, no
crescimento do trafico de drogas. Sem duvida,
muitas criancas e adolescentes que moram nas
favelas, nos conglomerados subnormais e nas
posses, diariamente sao atraidos para o trabalho no
trafico de drogas. E aqueles que desejam sair desta
situagdo sao ameacgados de morte por diversos
motivos, seja pelo fato de terem dividas com o trafico,
de serem testemunhas de algumas atividades ilicitas
ou mesmo por desejarem outro tipo de vida.

No entanto, alguns fatores também podem ser
considerados como um “convite” a este ingresso,
uma vez que a subjetividade destas criancas e
adolescentes é marcada por uma série de auséncias
e de frustragdes, entre as quais, a auséncia de
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expectativa em relagdo ao futuro, a auséncia de
protecéo do Estado e a percepcgéo da fragilidade da
Justica, da garantia dos direitos humanos.

Um conjunto de exclusdes colabora para este
sentimento: a deficiéncia do sistema educacional,
cuja consequéncia é a dificuldade de insercao
socioeconbmica, com a mesma capacidade de
concorréncia em relagdo a um jovem das classes
mais abastadas; a precariedade do sistema de
saude fisica e psicolégica que capacite estas
criangas e adolescentes a se sentirem bem e
tranquilos em relagdo aos riscos que, porventura,
possam fragiliza-los fisica e psicologicamente; a
dificuldade de acesso ao esporte, ao lazer e a cultura
que dificultam a interagao social, o sentimento de
seguranga, o equilibrio emocional, a cumplicidade
em relagao ao outro e a percepcéo de fazer parte da
histéria do seu lugar, do seu bairro, do seu estado e
da nagao.

2 OS DIREITOS HUMANOS

Estas necessidades fazem parte da
constituicdo dos direitos humanos. Sao direitos
amplos, que nasceram das reivindicagdes sociais,
principalmente a partir da Il Guerra Mundial, e que
devem ser extensivos a todos os individuos, a todos
os povos. Estao inseridos nos denominados direitos
subjetivos publicos, baseados nas exigéncias de
dignidade, igualdade e liberdade humana. Essa
categoria especial de direito subjetivo publico
(direitos humanos) tem respaldo nos sistemas
juridicos domeéstico e internacional. Uma vez
reconhecidos pelo Estado, os direitos humanos se
inseremnos direitos fundamentais.

Cronologicamente, os direitos fundamentais
se estabeleceram em trés geragdes de Direitos, nao
havendo hierarquia entre os mesmos. Os direitos
humanos de 12 geracdo estdo ligados aos direitos
individuais e politicos; os de 22 gerac¢do vinculam-se
aos direitos sociais, culturais e econdémicos e os de 32
geracgéo sdo denominados direitos difusos e coletivos.

Inseridos na primeira geragdo, estdo
os direitos e garantias individuais e politicos
classicos (liberdades publicas). Caracterizam-se
pelas liberdades classicas, negativas ou formais,
institucionalizadas pela Constituicdo. Sao direitos
impostos ao Estado. Os direitos fundamentais de
segunda geragédo sdo os direitos econdmicos, sociais
e culturais; caracterizam-se por uma prestacéo
positiva do Estado. S&do as liberdades positivas,
reais ou concretas. Exige-se do Estado uma acgao
positiva, a fim de promover o bem comum.

Os direitos fundamentais de terceira geragao
sdo os denominados direitos difusos e coletivos
ou direitos de solidariedade. Seus titulares sao
grupos sociais e ndo pessoas individualmente,
por isso sdo chamados de “difusos”, tais como os
direitos de solidariedade ou fraternidade, de uma
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vida saudavel, progresso, qualidade de vida, paz,
desarmamento das populagdes civis e do Estado,
mediagcao pacifica dos conflitos, condigdes para
melhoria da vida humana, autodeterminacdo dos
povos. Buscam, também, garantir a qualidade
da vida humana, regularizando a intervengado na
natureza e a utilizacdo de patrimdnios universais,
como o fundo dos mares, 0 espago césmico e a
Antartida. Abrangem os bens culturais e naturais
como patriménios da humanidade, incluindo obras
de arte, construcbes e recursos naturais que
tenham valor estético, histérico ou cientifico entre
outros. Esses direitos buscam garantir, ainda que
formalmente, condigbes para que os grupos sociais
possam existir e se desenvolver integralmente, sem
serem subjugados ou discriminados. Nao se pode
pensar uma sociedade livre se grupos sociais sao
discriminados, reprimidos e abandonados.

O assassinato das pessoas de baixa renda e
dos habitantes das areas desprivilegiadas da cidade
exibe um olhar critico sobre os direitos humanos. E
nos leva, com isso, a crer que os direitos humanos
nao pertencem a todos, mas aqueles que se
enquadram no mundo produtivo. Segundo Cecilia
Coimbra, Lilian Lobo e Maria Livia do Nascimento
(2008, p. 2), os segmentos pauperizados nunca
foram contemplados com os direitos a vida e a
dignidade:

Os ‘deficientes’ de todos os tipos, os
‘desviantes’, os miseraveis, dentre
muitos outros. A estes efetivamente,
os direitos, assim como a dimensao
humana, sempre foram — e continuam
sendo — negados, pois tais parcelas
foram produzidas para serem vistas
como ‘subalternas’ ou como n&o-
pertencentes ao género humano.
Ndo ha duvida, portanto, que esses
direitos — proclamados pelas diferentes
revolu¢cdes burguesas, contidos nas
mais variadas declaragdes — tenham
construido subjetividades que definem
para quais humanos os direitos devem
se dirigir.

Estas fragilidades dos direitos humanos —
seja em sua analise conjuntural, como a proposta
por Bobbio (2000) ou em sua constituicdo histoérica,
como apontam Coimbra, Lobo e Nascimento —,
assinalam que o conceito de cidadania € igualmente
fragil. Na medida em que os direitos basicos néo se
estendem para todos os membros da sociedade,
ja que os individuos ndo sdo iguais perante a lei,
como celebra a Constituicdo Federal em seu artigo
primeiro, se abre um campo de possibilidades
paradoxais. O sistema judiciario também estabelece
uma sutil alianga com a produgdo do inoportuno
paradoxo, pois colabora para a manutencao de tais
iniquidades e injusticas, quando seu papel seria o de
trazer para o centro a protegdo necessaria ao bem-
estar coletivo e individual.

Enquanto nos Cddigos temos um principio
universalista de direitos, que nos garante direitos
iguais, liberdade e seguranca no Estado democratico
de direito - fundamentadas na ideia de um contrato
social que representa os interesses gerais, além
da cooperacdo mutua, o respeito as diferengas e
um tratamento igualitario. Na pratica social nao
é, exatamente, o que acontece, pois temos outro
modelo. Este, por sua vez, é bem antigo, e reflete
uma sociedade arcaica e colonial, um modelo
hierarquizado, que percebe o outro como desigual
reafirmando as diferengas. (LIMA, 1995).

Embora se possa argumentar que a auséncia
de protecao do Estado ndo é uma caracteristica das
areas de vulnerabilidade social, e que, também, no
asfalto o Estado ndo oferece seguranca, sabe-se que
nas areas de concentracao das populagdes de baixa
renda ha um déficit de seguranga acompanhado de
uma mudanca de atitude dos responsaveis pela
‘ordem”. A vida nessas areas de vulnerabilidade
social esta imbricada em um ciclo de violéncia, onde
as pessoas sao excluidas de todos os seus direitos,
dentre eles: o direito de viver em paz e seguranga,
na medida em que estes sdo, constantemente,
violados e negligenciados pelo Estado.

3 AS POLITICAS PUBLICAS

Uma breve revisdo das politicas publicas
voltadas para as criangas e os adolescentes
possibilita compreender a forma como os menores
desprotegidos foram se inserindo nas politicas
governamentais.

A origem das politicas voltadas para a infancia
no Brasil nos remete a Roda dos Expostos, uma
vez que essa foi a “primeira instituicdo oficial de
assisténcia a criangca abandonada no pais”. A Roda
foi concebida ainda no periodo colonial e perdurou
até a década de 1950. A assisténcia, por parte da
Igreja, destinada as criangas que haviam perdido
seus vinculos familiares era vista com resisténcia por
parte das Camaras Municipais. A “Lei dos Municipios”
promulgada em 1828, abria a possibilidade de livrar
algumas Camaras dessa responsabilidade. (CRUZ,;
HILLESHEIM; GUARESCHI, 2005, p. 43).

Desse modo “em toda a cidade onde houvesse
uma Santa Casa de Misericordia, a Camara poderia
usar de seus servigos para a instalagdo da Roda de
assisténcia aos enjeitados que recebesse” (Marcilio,
1999, p. 60 apud Cruz, Hillesheim, Guareschi,
2005, p. 43), sendo que a parceria se daria com a
Assembleia Legislativa Provincial. Ou seja, havia
uma forte tendéncia a nao responsabilizagdo do
Estado ante esse segmento populacional, cabendo
a caridade e a filantropia atender tal demanda.

O paradigma da protecdo a infancia e
adolescéncia muda em parte no século XIX.
Esta passa a ser definida como objeto de acédo e
intervengao publicas em todo o Ocidente, uma vez
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que as preocupacdes relativas a preservagdo e
a reserva de méo de obra comecam a integrar o
cenario social e politico. (SILVA SANTOS, 2004).

Do fim século XIX ao do século XX ocorreu a
disseminagéao das “teorias higienistas e eugénicas no
Brasil”. (Cruz; Hillesheim; Guareschi, 2005, p. 43) A
preocupagao com os “menores” estava relacionada
ao consideravel contingente que “perambulava”
pelas ruas da cidade, apés as mudancas politicas
e econbOmicas vividas pelo pais. A abolicdo da
escravatura, a proclamagdo da republica e as
reiteradas crises da cafeicultura — criando novas
perspectivas para a economia nacional (IANNI,
1978) - sdo exemplos marcantes das transformacdes
ocorridas no cenario nacional naquele momento.

Neste sentido, a permanéncia de criangas
nas ruas estava em dissonancia com o projeto de
higienizacdo e urbanizagédo das grandes cidades. O
recolhimento e a internagdo em instituicbes tornou-
se um pilar imprescindivel da politica para a infancia
desse periodo. As leis sobre o trabalho infantil,
instrugao obrigatoria para todos e um sistema judicial
para criminalidade juvenil definiram o0 modo como as
criangas eram diferentes dos adultos e deviam ser
tratadas de acordo com essa condigao.

Segundo Cruz, Hillesheim e Guareschi (2005,
p. 44), o primeiro Cdédigo de Menores no Brasil
é de 1927 e foi destinado a menores de 18 anos,
considerados em situagéo irregular.

Este cdédigo delegava aos estados
a responsabilidade pela execugao
do atendimento de criangas e
adolescentes, caracterizando-se por
uma intervengado ativa dos mesmos no
controle da populagéo carente. (CRUZ;
HILLESHEIM; GUARESCHI, 2005, p.
44).

A fim de ‘recuperar’ e ‘reintegrar’ os
adolescentes ao meio social, em 1942, foi fundado
o Servico de Assisténcia do Menor (SAM). Em
paralelo, foram implementados os reformatérios,
que abrigavam — sob regime disciplinar — “menores
delinquentes”. A estrutura dos reformatérios
era analoga ao sistema penitenciario. (CRUZ;
HILLESHEIM; GUARESCHI, 2005, p. 44-45).
Acreditava-se que com o modelo repressivo do SAM
aliado a contengéo, a criminalidade se extinguiria.
Todavia, as criangas e adolescentes autores de
atos infracionais que chegassem ao Juizado
eram considerados delinquentes natos, portanto,
irrecuperaveis.

Em 1964, o SAM é extinto, instrumentalizando-
se de fato a intervencao publica sobre as criangas e
os adolescentes, através da Politica do Bem-Estar
do Menor (PNBEM), conforme corroborado pela
citagdo abaixo:

A politica de atendimento a infancia
passou a ser regulamentada por
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dois documentos legais: a Politica
do Bem-Estar do Menor (PNBEM) e,
posteriormente, o Codigo de Menores. A
PNBEM eradefinida porumérgao central,
a Fundagéo Nacional do Bem-Estar do
Menor (FUNABEM), e executada nos
estados pelas fundagdes estaduais do
bem-estar do menor (FEBEM). Pode-
se dizer que a FUNABEM foi criada
com o objetivo de formular e implantar a
PNBEM, esta ultima com a incumbéncia
de fixar as bases para uma nova
estratégia de atendimento ao chamado
“problema do menor”, em consonancia
com 0s novos tempos e a imagem de
eficiéncia e modernidade do Estado
brasileiro. A partir do pressuposto de
que o “menor” com conduta anti-social
era considerado como um ser “doente”
que necessitava de “tratamento”, a agcao
corretiva da FUNABEM fundamentou-se
em métodos terapéuticos - pedagdgicos
desenvolvidos com a finalidade
de possibilitar a “reeducagdo” e a
“‘reintegracao” do “menor” a sociedade.
(CRUZ; GUARESCHI, 2004, p. 8).

A discussdo estabelecida nas décadas
de 1960 e 70, relacionava-se com a posigdo do
Brasil ante a Declaragao Universal dos Direitos
da Crianca, aprovada pela Assembleia Geral das
Nacoes Unidas, em 1959. Para isso, era necessario
que estas mudancas estivessem contempladas no
Cddigo de Menores, de 1979. No entanto, o referido
Cddigo nao interpretava a criangca e o adolescente
como portadores de direitos, conforme previa a
Declaragao Universal dos Direitos da Crianga. Nao
havendo, portanto, deveres do Estado e da sociedade
em relagdo a criancga. Este Codigo também néo fazia
distingao entre criancas e adolescentes, havendo
uma tendéncia de responsabilizar somente o patrio
poder por parte dos responsaveis legais.

A partir da década de 1980, em
especial com a edicdo das Regras
Minimas das Nacgdes Unidas para a
Administragdo da Justica da Infancia
e da Juventude - Regras de Beijing-
Pequim, de 1985 - “sdo estabelecidas
exigéncias procedimentais, com o
objetivo de diminuir a arbitrariedade na
aplicacdo de medidas aos infratores
juvenis”. O documento normativo de
maior relevancia, nesse ambito, é a
Convengéao sobre Direitos da Crianga,
de 1989, que incorpora a Doutrina da
Protecao Integral. (CRUZ; HILLESHEIM,;
GUARESCHI, 2005, p. 45-46)

A promulgacédo do ECA- Estatuto da Crianga
e do Adolescente, lei n°8069/90, em julho de 1990,
representa um marco imensuravel, no que tange
a garantia dos direitos dessa populagdo no Brasil.
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Tal documento pauta sua génese em trés esferas
fundamentais: a protecdo integral, prioridade
absoluta e a condi¢ao peculiar em desenvolvimento.

A énfase na intervencdo popular, através
da criacdo de conselhos municipais, estaduais e
nacionais dos direitos da crianga e do adolescente
amplia a participagao da sociedade no que concerne
a deliberagdo e controle das politicas para a
infancia. Estes 6rgaos tém poderes deliberativos e
controladores das agdes em todos os niveis. Desta
forma, garante-se a participacdo popular paritaria
por meio de organizagdes representativas, segundo
leis federal, estaduais € municipais.

A promulgacdo desta lei, precedida pelo
Cddigo de Menores que legislava para aquelas
criangas e adolescentes consideradas “em situagao
irregular”’, surgiu em um contexto de intensa
mobilizacdo politica em nosso pais. Apds cerca
de vinte anos de ditadura militar, o pais respirava
a expectativa do retorno a democracia politica.
Nesse periodo, efervesciam as mobilizagcbes
politicas dos movimentos sociais pela garantia
e representatividade dos seus direitos, o que se
refletiu no carater progressista desse documento.

Conforme argumentam Lara de Paulo Eduardo
e Emiko Yoshikawa Egry (2010, p. 19).Estatuto da
Crianca e do Adolescente, quando comparado ao
Cdédigo de Menores evidencia uma transformacao
da concepgao de adolescente.

Segundo as autoras, o ECA trouxe uma nova
compreensao para este grupo social. Definidos como
“sujeitos em condi¢do peculiar de desenvolvimento.”
(EDUARDO; EGRYtY, 2010, p. 19). Nesta condicao,
foi garantido, pelo menos formalmente, a este grupo
social:

Receber atencéo prioritaria e acesso
garantido aos servigcos e condicbes de
saude, alimentagdo, educacgao, lazer,
cultura, esportes, profissionalizagao,
dignidade, respeito e convivio social,
conforme pode ser visualizado no
artigo 4°, Titulo | — Das Disposi¢bes
Preliminares do ECA.

Aos  municipios cabe assumir sua
responsabilidade pela execugdo de politicas e
projetos que contemplem o atendimento aos direitos
definidos pelo ECA. As parcerias entre o Estado e
organizagbes né&o-governamentais, viabilizadas
pelos Conselhos Tutelares, conforme preconiza o
ECA, devem ter a funcao de tutelar e de defender
as criangas e os adolescentes. Estes Conselhos
sao compostos de cinco membros, escolhidos pela
comunidade, com mandato de trés anos, reelegiveis
por mais um mandato.

A forma de funcionamento e os recursos
financeiros disponiveis sdo expressos através de
Lei Municipal. Assim, aos Conselhos Tutelares cabe
garantir os direitos das criangas e adolescentes

definidos pelo ECA e, ao mesmo tempo, executarem
politicas de protecao para estes grupos.

Para a execugao desta finalidade pioneira em
nosso pais, € essencial que as politicas publicas
municipais interajam de forma eficiente com o
Estado e com as organiza¢des ndo-governamentais.
E neste contexto que surge o Programa de Protegéo
a Criangas e Adolescentes Ameacgados de Morte —
PPCAAM.

Este Programa foi executado no Estado do
Rio de Janeiro, a partir de fevereiro de 2005, pela
Organizagdo de Direitos Humanos Projeto Legal.
Entidade da sociedade civil organizada, amparada no
marco legal expresso pelo artigo 227 da Constituicao
Federal de 1988 e do artigo 87, V do Estatuto da
Crianca e do Adolescente. O PPCAAM abrange a
faixa etaria entre zero e 18 anos completos. Séo
classificadas como criangas, individuos com idade
entre zero e 12 anos, e adolescentes, pessoas com
idade entre 12 e 18 anos completos.

O Programa é gerido através de parceria
estabelecida com a Subsecretaria de Promogao dos
Direitos da Infancia e da Adolescéncia da Secretaria
Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica. Além do Rio de Janeiro, o PPCAAM
atua nos estados de Minas Gerais, Espirito Santo,
Sao Paulo, Pernambuco, Distrito Federal e Para,
e. Recentemente, no Parana, Bahia e Alagoas.
Estes locais foram selecionados devido aos altos
indices de homicidios de criangas e adolescentes,
de acordo com pesquisas realizadas no ambito
nacional e internacional. Neste sentido, o PPCAAM
tem como objetivo a garantia do direito a vida e se
insere em uma politica mais ampla de garantia dos
direitos humanos.

No ano de 1995, o Departamento da Crianca
e Adolescente — DCA- era vinculado ao Ministério
da Justica. Em 1998 este 6rgédo passou para a
Secretaria Nacional dos Direitos Humanos. Em
1999, esta Secretaria recebe o status de Ministério.
Em 2003, surge a Secretaria de Promogdo dos
Direitos da Crianga e do Adolescente — SPDCA,
vinculada a recém criada Secretaria Especial dos
Direitos Humanos na Presidéncia da Republica.
Importante notar neste processo a passagem da
area da infancia e da juventude a pasta referente
aos direitos humanos.

O PPCAAM foi implantado em 2003, como
estratégia do Governo Federal de enfrentamento
ao alarmante crescimento de homicidios entre
adolescentes e criangas no Brasil.

E de fundamental importancia a aplicacéo de
uma politica de protegéo a criangas e adolescentes
ameacados de morte que os identifique enquanto
sujeitos de sua histéria. Deve-se promover o
sentimento de pertencimento a cultura local e
nacional, possibilitar e fomentar o acesso desses
grupos que se encontram em situacdo de risco,
a todas as instancias sociais, promovendo a sua
insercao politica, econdmica e social.

R. Pol. Publ., S&o Luis, v.15, n.2, p. 277-286, jul./dez. 2011

281




282

Joana D Arc Fernandes Ferraz, Joel de Lima Pereira Castro Junior, Fernando Oliveira Vieira e Wagner Cordeiro

4 BREVE RELATO SOBRE JOVENS E
ADOLESCENTES AMEACADOS DE MORTE
NO BRASIL

Uma analise sucinta da situagédo destes grupos
no Brasil € alarmante. O Mapa da Violéncia, estudo
anual coordenado pelo socidlogo Julio Jacobo
Waiselfisz (2006), informa que o Brasil teve, em
dez anos, mais de 512 mil assassinatos. A situagéo
melhorou nas grandes cidades nos ultimos anos,
mas vem piorando no interior do pais. Os ultimos
dados compilados, referentes ao ano de 2010, dizem
que 117 brasileiros sado assassinados todos os dias.
Um jovem negro sofre um risco 130% maior de vir
a ser vitima de homicidio do que um jovem branco.
Os detalhes sobre a situacao nos estados sao ainda
mais sombrios. Na Paraiba, por exemplo, o risco de
morte violenta para jovens negros é 1.189% maior
do que para os jovens brancos. O unico estado
onde essa circunstancia se apresenta diferente é
o Parana, onde ha mais brancos assassinados em
comparagao com o numero de vitimas negras. O
retrato € semelhante em todas as faixas etarias,
mas chamam mais aten¢ao os numeros referentes a
ocorréncias nas quais as vitimas sao jovens, porque
essa faixa etaria segue sendo a mais afetada pela
violéncia em todo o pais.

O estudo, segundo o préprio autor, revela
que as politicas nacionais de seguranca publica
priorizam as areas mais ricas das grandes cidades,
onde efetivamente a violéncia parece ter diminuido.
Segundo Waiselfisz (2006), os dramas provocados
pelos assassinatos s&o 0s mesmos e as perdas sao
iguais para as familias atingidas, mas a morte de
um jovem branco em regides onde vive a populagao
de renda mais alta costuma provocar reagdes mais
fortes da imprensa do que a morte de mais um jovem
negro na periferia. Sem repercussdo, os crimes
contra negros e pobres sao tratados de forma muito
precaria pelos 6rgaos de seguranga.

Em boa parte dos estados, o fenbémeno
se destaca nas estatisticas: diminuiu o numero
de mortes por homicidio entre jovens brancos e
aumentou entre os jovens negros. A questdo afeta
todas as politicas sociais, pois a incidéncia maior
de assassinatos em areas de vulnerabilidade social
revela um enfraguecimento de politicas publicas
nesta area.

Assim, percebe-se que os assassinatos tém
um carater territorial, porque ocorrem com maior
frequéncia nos territorios negligenciados pelo estado,
sem infraestrutura, com um fraco ou quase inexistente
controle de armas e insuficiéncia de mediadores
institucionais. Segundo Waiselfisz (2006, p. 61):

Vemos pelos dados que, com sua taxa
declarada de 12 homicidios de criangas e
adolescentes para cada 100 mil, o Brasil
posiciona-se no quinto lugar entre os
91 paises listados. Devemos notar que
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a maior parte dos paises, exatamente
52, apresenta taxas abaixo de 1 em 100
mil criangtas e adolescentes vitimas de
agressao intencional. Também devemos
apontar que 7 dos 10 paises com maior
numero de vitimas pertencem a América
Latina.

No que se refere ao Rio de Janeiro e as
grandes metropoles, verifica-se uma diminui¢cao dos
homicidios de criangas e adolescentes (de zero a 15
anos) e um aumento de homicidios entre jovens (de
15 a 24 anos). O numero de homicidios de jovens,
no total,

Foi crescendo ao longo do tempo,
passando de menos 30% do total no
inicio da década de 80 para perto de
40% no inicio da década atual”. Assim,
os dados apresentados nos levam a
concluir que houve um crescimento
quantitativo de homicidios entre 1997 e
2003. Este crescimento “foi praticamente
continuo, passando de 14,3 mil para
19,7 mil, o que representou um aumento
de 38,3% em escassos seis anos.

A definicdo de crianga e adolescente em
relacdo a faixa etaria é diferente para o PPCAAM
e para o Mapa da Violéncia 2010. O PPCAAM
considera criangas e adolescentes pessoas de
zero a 18 anos completos, enquanto para o Mapa
da violéncia, a faixa etaria definida como crianca
e adolescente sao individuos entre zero e quinze
anos. A partir de 15 anos e até os 24 anos, o Mapa
da Violéncia caracteriza como jovem.

As areas onde residem as populagbes de
baixa renda, como por exemplo: favelas, conjuntos
habitacionais para proletarios e moradias irregulares
concentram maior numero de vitimas de acgoes
policiais. Em sua maioria, tais vitimas s&o os jovens,
entre 18 e 24 anos, pobres e negros.

5 OS GASTOS DIRECIONADOS A POLITICA DE
FOMENTO AOS DIREITOS DE CRIANCAS E
ADOLESCENTES

O relatério do |Instituto de Estudos
Socioeconémicos — INESC (2009) analisou o
Orcamento Crianga e Adolescente (OCA) como base
para estudar o nivel de investimento do governo
federal em programas que impactam os direitos
de criangcas e adolescentes. Foram consideradas
agOes administrativas que mais de 50% do valor
do programa tivesse uma acao direta e decisiva na
promocéao desses direitos. Neste caso, o programa
Bolsa Familia se encaixa perfeitamente no OCA,
considerando-se que as agdes tomadas visam
garantir os direitos de criangas e adolescentes,
constituindo-se como objetivo maior a protecao
deste grupo.
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O estudo descrito no relatério considera que
o chamado OCA exclusivo ndo tem a intengcado de
acompanhar a totalidade de gastos no orgamento da
Unido em nivel dos “centavos” que sado carreados
a politica de protegao das criangas e adolescentes.
De fato, o chamado OCA exclusivo visa ser um
parédmetro que estimule o debate em torno do tema,
por causa disso seu objetivo € avaliar os gastos
em politicas que efetivam os direitos de criangas e
adolescentes.

O relatério do INESC (2009) compara valores
calculados do OCA, em 2008 e 2009, e utiliza a
previsdo calculada no Projeto de Lei Orgamentaria
Anual (PLOA) para 2010. A partir dessa comparacao
o relatério indica que tais valores tém sido
crescentes, perfazendo um intervalo que comega no
patamar de R$39,0 bilhdes, em 2008; cresce para
R$58,2 bilhdes, em 2009, e chega a R$63,9, bilhdes
em 2010, considerando-se o PLOA para 2010.

De acordo com o relatério, o governo
federal apresentou um total de R$1,14 trilhdo para
“orgamento fiscal e da seguridade social”’. Observou-
se ainda que o crescimento percentual, em 2008,
foi de 4,16%, e que, em 2009, alcangou 5,02%.
Em 2010, alcangou 5,56%. O relatério verifica pelo
PLOA 2010 uma quase estabilidade no valor total
do orgamento fiscal e da seguridade social, porém,
ressalta que, se comparado com o valor autorizado
em 2009, o valor previsto em 2009 para 2010 indica
um aumento percentual de 9,8%.

Considerando-se os R$63,9 bilhdes previstos
para 2010 a serem investidos para a efetivacao
dos direitos de criangas e adolescentes, o relatério
considera esse total insuficiente, lembrando que
existem outras politicas federais (seguranca
publica, saneamento, transporte e energia, etc.),
bem como recursos orgamentarios em niveis
estadual e municipal que beneficiam indiretamente
a populagdo de criangas e adolescentes. No
entanto, focando-se a questdo nas politicas que
beneficiam exclusivamente os individuos na faixa
etaria de 0 a 17 anos é possivel afirmar que os
recursos empregados sao insuficientes, ainda que
considerados como fundamentais. A seguir, serao
listados de forma resumida os argumentos que
apoiam essa afirmacao:

O numero de pessoas no Brasil categorizadas
como criangas e adolescentes (idades de 0 a 17
anos) representa 30% da populacgéo, ou seja, 57,25
milhdes de pessoas.

Dividindo-se o valor total do “OCA exclusivo”
na época do relatério (em 2009) do relatério previsto
para 2010, isto é, R$63,9 bilhdes pelo nimero total
de criangas e adolescentes, ou seja, 57,2 milhdes,
determina-se o valor de R$ 1,120 mil (um mil e cento
e vinte reais) por ano para cada individuo entre 0
e 17 anos. Dividindo-se o valor encontrado pelo
numero de dias no ano (365), obtém-se assim o
valor de R$3,06 (trés reais e seis centavos) por dia
para cada pessoa na faixa etaria de 0 a 17 anos.

Além dos argumentos acima descritos, o
INESC (2009) apresenta uma linha de raciocinio a
afirmagao sobre a insuficiéncia do valor do OCA.
Para tanto considera dados demograficos do pais
indicando que:

Entre o contingente de
adolescentes, os homens s&o maioria.

Entretanto, o contingente feminino da
populagao brasileira € majoritario entre o total da
populagao adulta do Brasil.

Assim, observa-se, conforme consta no
INESC (2009), que os meninos morrem antes de
atingir a idade adulta, sendo que, em grande parte,
seu Obito ocorre por causas externas. Adiciona-
se ainda a essa linha de raciocinio o indice de
Homicidios na Adolescéncia, obtido em pesquisa
realizada pelo Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia (UNICEF), pela Secretaria Especial de
Direitos Humanos e pela ONG Observatério das
Favelas, os seguintes resultados:

1 - Os homicidios representam 46% de todas as
causas de morte dos cidadaos brasileiros na faixa
etaria entre 12 e 18 anos,

2 - Os meninos entre 12 a 18 anos tém quase 12
vezes mais probabilidades de ser assassinados do
que as meninas nessa mesma faixa etaria.

3 - De acordo com o divulgado, o numero de jovens
que serao assassinados no Brasil antes de completar
19 anos ultrapassa 2 para cada grupo de 1.000. Em
20 municipios, este numero foi igual ou maior a 5.

4 - Utilizando-se o método de recorte das informagoes
sobre mortes por cor de pele: os adolescentes
negros tém quase 3 vezes mais chances de morrer
assassinados do que os brancos, sendo que a
maioria dos homicidios € cometida com arma de
fogo.

O relatério do INESC (2009) aponta que os
investimentos em educagdo no pais ainda sao
inadequados se comparados com outros paises e
com as enormes demandas postas pela realidade
nacional conforme descrito anteriormente. Porém
o relatério pondera que a concentragdo de
renda, medida pelo indice de Gini', no Brasil, tem
decrescido, apesar de ainda ser muito alta.

criangas e

6 O FUNCIONAMENTO DO PPCAAM

O acompanhamento e monitoramento dos
casos do PPCAAM sao feitos por uma equipe técnica
interdisciplinar das areas de Direito, Servigo Social
e Psicologia, em parceria com o Poder Judiciario,
do Ministério Publico, dos Conselhos Tutelares e
os demais membros do Sistema de Garantias de
Direitos.

Em seu projeto, o PPCAAM tem como objetivo
a preservagao de vidas de criangas e adolescentes
ameacados de morte, e procura garantir, através de
uma medida protetiva especial, os vinculos familiares
e comunitarios bem como a sua insergdo social
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segura. O Programa tem como principios basicos o
trabalho em rede, o respeito as caracteristicas do
ameacgado e sua condi¢cado peculiar de pessoa em
desenvolvimento.

A consolidacdo desta politica publica foi
reforgada com a assinatura do decreton. 6.231, de 11
de outubro de 2007, e com o langamento da Agenda
Social Crianga e Adolescente, a qual é dividida em
quatro projetos. O PPCAAM é uma acéo integrante
do Projeto Bem Me Quer que objetiva induzir a
articulagdo de politicas publicas em territorios de
grave vulnerabilidade a violéncia contra criangas,
adolescentes e suas familias.

Outro Marco para a protegdo de criangas
e adolescentes ameagadas de morte foi a criacédo
do Sistema de Protecdo no PPA 2008-2011 e a
vinculagao do PPCAAM a este Sistema. O PPCAAM
surge como proposta na gestdo do Dr. Nilmario
Miranda, Secretario Especial de direitos Humanos.
O estado de Minas Gerais foi 0 primeiro a executar
o programa em 2002, seguido de Espirito Santo e
os demais estados da Regido Sudeste. O programa
norteia-se pelos seguintes principios:

1. Prioridade Absoluta para a crianga e o
adolescente;

2. Doutrina da Protecéo Integral (protecao fisica,
psiquica e social);

3. Execucdo das acbes de protecdo sob a
responsabilidade de entidades executoras,
publicas ou privadas, conveniadas com o
Poder Publico;

4. Méaximo sigilo sobre a
protegidos;

5. Nao vinculagao entre a concesséao da protegao

e eventual colaboragdo em processo judicial
ou inquérito policial por parte do adolescente;
Apoio a familia;

Possibilidade de manutengdo da protegao
enquanto durar a ameaga;

8. Respeito ao interesse dos protegidos e de
suas familias na inclusdo e permanéncia nos
programas de protecdo, sendo privilegiado
o principio do maior e melhor interesse da
crianga e do adolescente; e

9. Trabalho com a rede
Além disso, o PPCAAM busca sensibilizar os

orgaos que compdem o Sistema de Garantias de
Direitos no sentido do enfrentamento deste contexto
marcado pelo alto indice de homicidios de criangas
e adolescentes. Podemos destacar como principais
acdes do Programa:

1. A Medida Protetiva, protecdo da vida de
criangas e adolescentes expostos a ameaca
de morte, desenvolvendo agcdes que possam
manter e fortalecer os vinculos familiares
e afetivos, bem como a reinsergao social
segura;

2. Articulagcdo constante com o Sistema de
Garantias de Direitos, 6rgdos dos poderes

localizagdo dos

No
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Legislativo, Executivo e Judiciario no sentido

da sensibilizagdo para atendimento da crianga

e do adolescente na condigdo peculiar de

ameacgado de morte.

3. Construgao de Banco de Dados/estatisticas
acerca do perfil/caracteristicas das criangas
e adolescentes ameagados de morte;
sistematizacdo destas informagdes no sentido
de dar maior visibilidade ao poder publico da
extensdo da problematica ora posta. Além
disso, o registro e 0 acompanhamento de uma
média regular de atendimento no sentido de
confirmar a necessidade de consolidagcédo do
Programa enquanto uma politica publica de
atendimento pelo Estado;

4. Elaboragdo de Projetos de Lei, no ambito
estadual e federal, estando ambos em
tramitacdo nas respectivas casas legislativas
no intuito da garantia de um marco legal que
consolide o Programa de Protegéo a Criancas
e Adolescentes Ameacados de Morte e que se
efetive como uma Politica Publica.

Sabe-se que grande parte dos problemas
encontrados em relagao a avaliagao de uma politica
publica se localiza na fase da implementagao de um
programa ou de um projeto. E neste momento que sdo
visiveis as necessidades de adaptacao, adequagao
ou ajustamentos. A par desta avaliagao, pressupde-
se que dois caminhos podem ser seguidos: o seu
aperfeicoamento ou a sua substituigao.

Neste sentido, para analisar o funcionamento
do PPCAAM, optou-se pela avaliagdo ex-post. Para
além da viabilidade econdbmico-financeira, interessa
verificar a viabilidade politica e institucional. Assim,
pretende-se responder as seguintes questoes:

* Os beneficiarios do Programa estdo sendo
contemplados?

» Os recursos empregados sao satisfatérios?

* Os beneficios do programa estdo de acordo
com as intengdes originais?

* Os resultados atingidos sdo compativeis com
os esperados?

7 CONCLUSAO

O PPCAAM no Rio de Janeiro atendeu a
mais ou menos 100 casos de ameacgados de morte
no Rio de Janeiro. Mas o numero de criangas e
adolescentes em situagcéo de risco € muito maior
que o atendimento efetivado. Somente em 2010,
no Conselho Tutelar de Ramos, existiam 600
casos de violagdo de direitos. Destes, menos de
10 foram atendidos pelo PPCAAM. Os arquivados,
as reincidéncias, nao estdo contadas. Nao tem
nenhum sistema informatizado. O Sipia (sistema
informatizado para criangca e adolescente) nao
funciona no Rio de Janeiro. O sistema nao é
informatizado, sistematizado.



O FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA DE PROTEQAQ A CRIANCAS E ADOLESCENTES AMEACADOS DE MORTE
(PPCAAM) NAS AREAS DE VULNERABILIDADE SOCIAL NO RIO DE JANEIRO

A saida apontada pelo Programa para a
retirada da crianga/adolescente de uma situacao
de risco passa prioritariamente pelo Conselho
Tutelar. No entanto, a situacédo de risco € imediata
e o0 Conselho Tutelar trabalha em forma de
processo, nos caminhos burocraticos. Este fato,
em muitas situagbes, impossibilita a entrada do
ameacgado no Programa. Quando se cumpre todos
os procedimentos formais, o Programa prevé duas
saidas:

1. Levar o ameagado para um abrigo temporario;
ou

2. Promover a mudancga da familia do local onde
foi feita a ameaca.

Em relagdo a primeira saida, ndo existe no
Rio de Janeiro um abrigo especifico para este perfil
de criangas/adolescentes ameacados. O ameacgado,
muitas vezes, vai para abrigos fora do estado. Em
muitos casos, prefere sofrer o risco da ameacga a
ficar isolado em outro estado.

Em relagcdo a segunda saida, existem casos
em que a familia ndo pode se mudar para outro lugar,
pois tem vinculos ja estabilizados. Por exemplo, tem
irmaos em idade escolar, o pai ou a mae trabalham
e ndo podem abrir m&o de seus empregos, porque o
investimento oferecido a familia € muito baixo.

Apesar de até o momento cerca de 10 estados
da federacdo envolvidos com o PPCAAM, seja na
fase de implantagdo ou em fase de implantagéo,
representarem uma melhoria consideravel em termos
da visdo governamental em relacdo a populacéo
brasileira de 0 a 17 anos, alguns aspectos merecem
destaque.

Apesar do nivel de investimentos em politicas
publicas dedicadas a crianga e aos adolescentes,
os esforgos ainda s&o insuficientes em relagéo as
demandas existentes. Pode-se fazer tal afirmacao,
uma vez que O0S recursos orgamentarios totais
representam o valor de R$3,06 per capita por dia em
um periodo de um ano. Se considerarmos que das
27 unidades federativas o Programa esta localizado
em pouco mais de 1/3 do total.

Assim, as politicas publicas governamentais
ainda estao longe de ser eficazes — no sentido que
nao atendem a maioria da populagéo visada — quanto
mais eficientes no sentido que os recursos sao
diminutos para o cenario nacional. Em consequéncia
disso, a qualidade do Programa fica por demais
afetada, retirando toda a efetividade de sua intencao
quando concebida. O orgamento de 2011 n&o altera
a légica. Os gastos do OCA chegam a R$ 65 bilhGes,
mas estdo longe de atender de forma digna as
demandas das criangas e dos adolescentes deste
pais. Os valores sdo assustadores se compararmos
com os valores previstos, no orgamento de 2011,
para amortizacao da divida publica que ultrapassam
R$ 650 bilhdes, ou seja, com o pagamento da divida
publica seria possivel construir dez OCA's, logo, a
intervengao estatal estaria muito mais préxima das
demandas nessa area e muito proxima de atender a
previsto na Constituicdo Constituigdo da Republica

Federativa do Brasil (1988), que dispoe:

Art. 227. 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 alimentagao, a educacgéo, ao
lazer, a profissionalizagéo, 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, discriminagédo, exploracgéo,
violéncia, crueldade e opresséo.

Fragilizado em seu principal objetivo, qual seja,
a preservagao de vidas de criangas e adolescentes
ameacgados de morte, com enormes dificuldades
de garantir uma medida protetiva especial, este
Programa tende a nao ter a eficacia esperada. No
entanto, sdo das analises das dificuldades inerentes
a implantagdo de uma politica publica que se
podem produzir elementos para a sua construgao
eficaz, a fim de que se garantam as criangas e aos
adolescentes deste pais muito mais que intengdes
positivadas e distantes.
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NOTA

1. Criado pelo matematico italiano Conrado Gini, o
Coeficiente de Gini € uma medida internacional para
avaliar a desigualdade na distribuicdo de renda entre
0s paises.
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