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Apresentacao

Este € o primeiro Relatdrio de Pesquisa do “Levantamento Nacional de Abri-
gos para Criancas e Adolescentes da Rede de Servicos de Acao Continuada
(SAC)”, realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdbmica Aplicada (Ipea), e que tem
por objetivo conhecer as caracteristicas dos servigcos prestados por essas instituicoes

beneficiadas pelo Ministério da Assisténcia Social (MAS).

Este Relatério apresenta a analise do Cadastro de Entidades da Rede-
SAC/Abrigos, disponibilizado pelo MAS a equipe do Ipea, bem como os resultados
da primeira etapa do Levantamento — a pesquisa telefénica, realizada junto aos

dirigentes das instituicdes cadastradas.

A proposta inicial do Comité de Reordenamento da Rede Nacional de abri-
gos para a Infancia e Adolescéncia/MAS era a realizacdo de um Censo Nacional
de Abrigos. Entretanto, dificuldades operacionais envolvidas em tarefa de tal en-
vergadura, sobretudo relativas a auséncia de informacdes cadastrais minimas e su-
ficientes sobre a totalidade dos abrigos existentes no Brasil, levaram a decisao de se
iniciar o processo de conhecimento da situagdo dos programas de abrigos do pais

pelo universo da Rede SAC.

Para esta decisao pesou, fundamentalmente, o fato de o Ministério da Assis-
téncia Social contar com informacgdes basicas para o contato com essas institui-
¢Oes, possibilitando o desenvolvimento imediato dos trabalhos. Posteriormente, po-
der-se-ia dar continuidade a intencédo do Comité de conhecer e cadastrar todos os

servicos de abrigo para criancas e adolescentes existentes no pais.

Registra-se, porém, que o Cadastro de Entidades, na verdade, nao continha
informacdes imprescindiveis, o que exigiu persistente esforco da equipe responsavel
pela Pesquisa, sem o que a realizacdo do Levantamento teria se tornado inviavel.
Dessa forma, a etapa de andlise do Cadastro consumiu tempo consideravelmente

maior do que previsto inicialmente. Ao final, o esforgo implementado e os procedi-
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mentos adotados, ainda que tenham provocado atraso nas etapas subsequentes

da Pesquisa, foram fundamentais em funcao dos resultados alcancados.

Preparado o Cadastro para o0s passos seguintes, deu-se inicio a primeira eta-
pa prevista - o contato telefénico com todas as instituicdes cadastradas. Os objeti-
vos eram tanto a confiimacao e a obtencdo de dados cadastrais que possibilitas-
sem a realizagcdo da segunda etapa — o envio de questionarios auto-aplicaveis pelo
Correio -, gquanto pesquisar a opiniao dos dirigentes dos programas de abrigo sobre
guestdes pertinentes ao seu trabalho - o Estatuto da Crianca e do Adolescente e as
dificuldades e relacdes institucionais vivenciados no dia-a-dia junto as criancas e

aos adolescentes abrigados.

A primeira parte deste Relat6rio traz um breve histérico das politicas de aten-
cao a infancia e a adolescéncia no Brasil, bem como um apanhado dos principais
aspectos que caracterizam a inser¢cdo da Rede SAC na Politica de Assisténcia Soci-

al.

A segunda parte mostra a analise do universo de instituicdes cadastradas jun-
to a Rede SAC, destacando-se 0s aspectos de localizacao geografica, da dimen-
sdo das metas de atendimento das entidades cadastradas e de algumas caracte-

risticas encontradas a partir da pesquisa telefénica.

Na terceira, a discussdo do movimento de desinstitucionalizacédo de criancas
e adolescentes, a luz das diretrizes do Estatuto da Crianca e do Adolescente, vis a
vis a opinido dos dirigentes dos abrigos pesquisados, tanto sobre a prépria lei quan-

to sobre as dificuldades enfrentadas para sua aplicacao.

Finalmente, na ultima parte encontra-se a conclusao, sintetizando os primei-

ros resultados do Levantamento e algumas consideracdes sobre eles.



LEVANTAMENTO NACIONAL DOS ABRIGOS PARA CRIANCAS E ADOLESCENTES DA REDE DE
SERVICOS DE ACAO CONTINUADA (SAC) - RELATORIO DE PESQUISA NUMERO 01

1. Metodologia da pesquisa telefénica

O Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Re-

de de Servicos de Acao Continuada (SAC) foi estruturado em trés etapas:

i. a primeira constituiu-se em pesquisa realizada por telefone com os diri-
gentes de todas as instituicbdes cadastradas na Rede SAC/Abrigos, a qual

corresponde este Relatério;

i. asegunda consistiu no envio de questionarios auto-aplicaveis a todas es-

sas entidades; e

ii. a terceira etapa — qualitativa - pretende aprofundar a reflexao sobre a
Politica de Atendimento as Criancgas e aos Adolescentes, nos trés niveis de

governo.

A primeira etapa do Levantamento - a pesquisa telefénica assistida por
computador (telemarketing) - tinha como objetivo o contato com o universo total
das instituicdes cadastradas junto a Rede SAC do Ministério da Assisténcia Social
para, além de confirmar os dados cadastrais, sensibilizar os responsaveis pelas enti-
dades para a etapa seguinte da pesquisa — o questionario auto-aplicavel - e co-
nhecer um pouco a opiniao dos dirigentes sobre questdes referentes a realidade de

aplicacéao e execucao da medida de abrigo para criancas e adolescentes.

A pesquisa seria realizada com base no Cadastro de Entidades da Rede
SAC/Abrigos, fornecido pelo MAS. Registra-se, porém, que esse Cadastro trazia
grande parte dos enderecos incompletos e desatualizados e nado continha os nu-
meros de telefone das instituicdes conveniadas com a Rede SAC. Com efeito, estas
informacdes eram imprescindiveis para viabilizar a realizacdo do Levantamento,

sobretudo a pesquisa por telefone.

Frente aos problemas identificados no Cadastro original, que poderiam invia-
bilizar a realizacdo do Levantamento, a tarefa para essa primeira etapa avolumou-

se consideravelmente. Somou-se como um dos principais objetivos do contato tele-
6
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fonico a melhor definicdo do universo de pesquisa a partir da confiirmacao e do
aprofundamento do cadastro existente. Além disso, tornou-se necessaria uma eta-

pa anterior, de preparacado e adequacéao do Cadastro.

A pesquisa telefénica foi realizada por quatro operadoras, capacitadas pela
equipe de Pesquisa especialmente para esta tarefa, sendo duas integrantes da
empresa de telemarketing contratada para a pesquisa e duas vinculadas ao Ipea.
Decidiu-se por esta composicao para que fossem contempladas, ao mesmo tempo,
a afinidade com o programa de discagem automatica e a familiaridade com o
Levantamento, dada a complexidade e heterogeneidade do universo pesquisado,
bem como a sensibilidade necessaria ao trato de questao tdo delicada - criancas

e adolescentes em abrigos.

O trabalho de telemarketing foi realizado de acordo com 0s seguintes passos:

i. Criacdo de um arquivo de discagem, a partir do Cadastro de Entidade

da Rede SAC, repassado pelo IPEA;
i Criacao de script operacional pela equipe de pesquisa?l;
ii. Contato com todas as instituic6es do Cadastro, a partir de discagem

automatica, até cinco rediscagens do arquivo, de forma a falar com o

informante qualificado;

iv. Confirmacao e correcdo das informacdes ja contidas no Cadastro e ob-

tencéo de novas informacodes, de acordo com o script operacional;

v. Producéo das etiquetas que serviriam para o envio dos questionarios pe-
lo correio, bem como para identificar os mesmos quando do seu retor-
no;

vi. Producgéo de relatorios intermediarios e um relatorio final da campanha;

vi. Realizagdo de novo contato, para solicitar o retorno dos questionarios
aquelas instituicbes que nao o tivessem enviado, a partir de informacdes

de controle de retorno fornecidas pelo IPEA.

1 Ver Anexo.
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Tentou-se o contato com todas as 670 entidades cadastradas na Rede SAC,
distribuidas em todo Pais, o que foi determinante para a definicdo do universo de
pesquisa da etapa seguinte, visto que muitas instituicdes cadastradas nao existiam
mais ou nao recebiam os recursos do governo federal. De fato, desta primeira eta-
pa dependeu, em grande parte, o sucesso do Levantamento, especialmente da
segunda etapa, onde foi possivel coletar grande nimero de informacdes inéditas
sobre os programas de abrigo da Rede SAC, por meio do questionario enviado as

instituicOes pelo Correio.

Pesquisa anterior realizada pelo Ipea? ja havia demonstrado que a utilizacao
do contato telefébnico se configura como uma importante estratégia de apoio na
utiizacdo de metodologia de coleta a partir do envio de questionario auto-
aplicavel, que, geralmente, apresenta uma baixa taxa de retorno. Assim, o contato
telefébnico prévio com as instituicdes contribuiu com dois objetivos. O primeiro para
0 aumento da taxa de retorno por meio da sensibilizacdo dos respondentes sobre a
importancia da Pesquisa, informando que a partir dos dados levantados o governo
federal pretendia conhecer a realidade e as dificuldades dessas instituicdes, a fim
de melhorar as politicas de atendimento e salientando que nao se trataria de uma
“auditoria”, nem implicaria na suspensdo do repasse de recursos enviados. Cabe
registrar que, realmente, o retorno aos questionarios enviados pelo correio ultrapas-
sou todas as expectativas e médias anteriores de retorno nesta modalidade de me-
todologia, obtendo um indice de 86% de instituicdes respondentes em relacao ao

universo pesquisado.

Em segundo lugar, como as informacdes contidas no Cadastro da Rede SAC
estavam desatualizadas e incompletas, a pesquisa telefébnica com os profissionais
de abrigo possibilitou a confirmacédo dos dados cadastrais, a identificacdo do diri-
gente responsavel pela instituicdo; a confimacado dos numeros de telefone levan-
tados pelo IPEA junto as empresas de telecomunicacdes e/ou junto aos gestores

governamentais; e a obtencao de dados novos, como e-mail, fax etc.

Isso teve especial importancia por dois aspectos: de um lado, forneceu in-

formacdes preciosas para o melhor acompanhamento das instituicdes beneficiadas

2 Pesquisa Agao Social das Empresas (1999), coordenada por Anna Maria Medeiros Peliano.
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com recursos do governo federal; de outro, garantiu que a maior parte das corres-
pondéncias enviadas no decorrer da Pesquisa, em especial os questionarios, nao se

extraviassem.

Um terceiro aspecto que determinou a extrema relevancia da pesquisa tele-
fonica, por meio do telemarketing, foi que, a partir deste primeiro contato, foi possi-
vel saber se os programas de abrigo eram desenvolvidos na prépria instituicado ca-
dastrada, se existiam outras unidades além daquela, ou se, ainda, a instituicao era
apenas uma mantenedora de outras unidades. Isso possibilitou determinar quantas
unidades vinculadas a uma mesma instituicdo desenvolviam programas de abrigo
para criancas e adolescentes e de que tipos eram, Esta informacéo era crucial na
definicdo do numero de questionarios a serem enviados, visto que o mesmo deveria

ser respondido por todas as unidades que desenvolvem programas de abrigo.

Por fim, como esta € a primeira vez que as instituicées de abrigo para crian-
cas e adolescentes cadastradas para receberem recursos do governo federal sdo

pesquisadas, esse primeiro contato telefénico trouxe, também informacdes inéditas:

¢ Sobre as instituicdes, uma vez que levantou o numero de unidades execu-
toras de programas de abrigo; a(s) modalidade(s) de atendimento; e o

numero de criancas/adolescentes abrigados na data da pesquisa.

e Sobre os dirigentes, registrando a autodefinicdo sobre o nivel de conhe-
cimentos a respeito do ECA,; os principios que seguem no desenvolvimen-
to do trabalho; a percepcdo sobre a melhor solucdo para crian-
cas/adolescentes que sofrem maus tratos; e a percepcao sobre as difi-

culdades para reintegracao familiar.
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2. Contextualizando a politica da infancia e da adolescéncia
no Brasil

2.1. Breve histérico

A trajetdria do I6cus institucional do tema infancia e adolescéncia no Brasil,
ao longo dos anos, teve inUmeras variacoes, reflexo dos diferentes enfoques sob os
quais ja foi visto dentro do aparato estatal - desde uma perspectiva correcional e
repressiva, visando proteger a sociedade de criancas e adolescentes “em situacao
iregular”, até uma visao de garantia de direitos, com o objetivo de oferecer prote-

cao integral a todas as criancas e a todos os adolescentes?.

Até 1900, o atendimento as necessidades sociais da populacao brasileira foi
entregue a Igreja, que o fazia por meio das Santas Casas de Misericordia. Nao havia
gualquer atuacao do Estado nesse sentido. Somente em 1922 é que comeca a
funcionar o primeiro estabelecimento publico para atendimento a criancas e ado-
lescentes, no Rio de Janeiro. Em 1942, foi criado o Servico de Assisténcia ao Menor
(SAM), entdo ligado ao Ministério da Justica, e que era equivalente ao Sistema Peni-
tenciario para a populacdo de menor idade, com enfoque tipicamente correcio-

nal-repressivo.

Ainda no governo de Getulio Vargas, na mesma época do SAM, foi criada a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) para dar apoio aos combatentes da Il Guerra
Mundial e a suas familias, tendo, depois, se estabelecido como instituicdo de assis-

téncia suplementar a sociedade civil em geral.

Apds 30 anos de luta da sociedade para acabar com o SAM, devido as suas
praticas tipicamente repressivas, no ano de 1964 - primeiro ano do regime militar — é
estabelecida a Politica Nacional de Bem-Estar do Menor (PNBEM)4, com enfoque
claramente assistencialista, e que tinha como 6rgao nacional a Fundacao Nacional

de Bem-Estar do Menor (Funabem). O objetivo era dar um carater nacional a politi-

3 Para um estudo mais detalhado, ver COSTA (1994)
4Lei 4.513/64
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ca de bem-estar de criancas e adolescentes. A Funabem surgiu como integrante
do Ministério da Justica, tendo, depois, ido para a Previdéncia Social, onde perma-

neceu de 1972 até1986.

Em 1979 foi aprovado o Codigo de Menores®, que tratava da protecao e vigi-
lAncia as criancas e aos adolescentes considerados em situacao irregular e que se
constituia num unico conjunto de medidas destinadas, indiferentemente, as pessoas
menores de 18 anos autoras de ato infracional, carentes ou abandonadas — aspec-

to tipico da doutrina da situacao irregular, que o inspirava.

No final dos anos 70, surge um movimento social com uma nova Vvisao sobre
criancas e adolescentes — considerando-os como sujeitos de sua histéria — e que
evidenciava a perversidade e a ineficacia da pratica de confinamento de criancas

e adolescentes em instituicdes, propagada pela doutrina da situacao irregular.

Na década de 80, que se caracterizou pelo inicio da abertura democratica,
a legislacdo e as politicas destinadas aos “menores” passam a ser vistas como re-
presentativas do arcabouco autoritario do periodo anterior. AO mesmo tempo, o
menino de rua passa ser a figura emblematica da situacao da crianca e do ado-
lescente no Brasil. Um grupo de técnicos do Unicef, da Funabem e da Secretaria de
Acéao Social (SAS) do Ministério da Previdéncia e Acao Social deu inicio ao Projeto

“Alternativas de Atendimento a Meninos de Rua”.

O crescimento e a consolidacéo dessas discussdes culminam com a criagao,
em 1986, da Comissdo Nacional Crianca e Constituinte. No mesmo ano, ja no Go-
verno de José Sarney, a Funabem foi para o Ministério do Interior, que era responsa-

vel pelas areas social e de desenvolvimento.

Em 1988, a nova Constituicdo Federal representa um marco na garantia de
direitos, formalizando direitos basicos e o dever do estado e da sociedade para
com a sua garantia. Nesse contexto, a Constituicdo contempla a protecéao integral

a criancas e adolescentes em seus artigos 227 e 228, além de introduzir no arca-

5Lei 6.697/79
11
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bouco legal brasileiro o conceito de Seguridade Social, agrupando as politicas de

Assisténcia, Previdéncia Social e Saude.

Em 1990, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) coroa a doutrina da
protecao integral, constituindo-se na unica legislagcdo no contexto latino-americano
adequada aos principios da Convencdo das Nacdes Unidas sobre o Direito da Cri-

anca.

Em decorréncia da aprovacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente, a
Funabem foi extinta, tendo sido criado o Centro Brasileiro para a Infancia e a Ado-
lescéncia (CBIA), dentro do Ministério da Acao Social, cuja estrutura tinha como
objetivo contemplar os novos principios do Estatuto e realizar a acao integrada com

as outras esferas de governo.

Em 1995, o CBIA foi extinto, juntamente com a LBA, no a&mbito da implemen-
tacéo da Loas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Com a extingcdo des-
ses orgaos, suas atribuicdes foram assumidas pela Secretaria de Defesa dos Direitos
da Cidadania, no Ministério da Justica, e pela Secretaria de Assisténcia Social, no

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Em 2003, a area dos direitos humanos foi desmembrada do Ministério da Jus-
tica, tendo sido criada a Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH), ligada a
Presidéncia da Republica. Dentro da SEDH, o tema criancas e adolescentes esta a
cargo da Subsecretaria de Promocéao dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(SPDCA). Ja a assisténcia social, antes coordenada por uma secretaria do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social esta agora sob responsabilidade do novo Minis-

tério da Acao Social (MAS).

12
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2.2. Criancas e Adolescentes em Situacao de Abandono: atribuicdes e
competéncias das areas de Direitos Humanos e de Assisténcia So-

cial

Com a extincdo das agéncias federais — LBA e FCBIA — em 1995, as atribui-
coes institucionais relativas a infancia e a adolescéncia foram redirecionadas para
outros 6rgaos. As atribuicdes relacionadas a suporte, promocao e articulagao para
a efetivacao dos direitos da crianca e do adolescente, conforme previsto no Estatu-
to da Crianca e do Adolescente, foram assumidas pela area governamental volta-
da para defesa e promocéao dos direitos humanos, vinculada a Secretaria Especial
dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, qgue mantém em sua estrutura a
Subsecretaria de Promocéao dos Direitos da Crianca e do Adolescente e o Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) que, entre outras

funcdes, delibera sobre a politica nacional desta area.

As acdes referentes a execucao do atendimento em instituicdes, bem como
ao suporte técnico e financeiro para os programas na area da infancia e da ado-
lescéncia foram assumidas pela pasta governamental responsavel pela Politica Na-

cional de Assisténcia Social, o Ministério da Assisténcia Social.

No tocante ao atendimento a criancas e adolescentes em situacdo de a-
bandono e vitimas de maus tratos e/ou violéncia, as a¢cdes sao realizadas de forma
integrada pelas areas de direitos humanos e de assisténcia social. Os programas de
atendimento as criancas e aos adolescentes em abrigos, bem como as acdes de
apoio agueles em situacao de risco pessoal e social e de apoio sécio-familiar e so-
cio-educativo em meio aberto sdo executados pelo Ministério da Assisténcia Social.
Com a Secretaria Especial de Direitos Humanos ficam as acdes de suporte a defesa
e a garantia de direitos; a realizacao de campanhas de esclarecimentos e a elabo-
racao de diagnoésticos e subsidios relativos as medidas de protecao previstas no

ECAS.

6 “AtribuicBes e Competéncias na Area da Infancia e Adolescéncia da Secretaria de Assisténcia Social e da Secre-
taria dos Direitos da Cidadania”. (Resultado dos trabalhos do grupo técnico instituido, em junho de 1995, para pro-
por novas atribuicdes na area da infancia e da adolescéncia aos 6rgaos recém criados)

13
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2.3. A medida de abrigo no ambito da doutrina de protecéo integral

Como ja visto, a histéria dos abrigos é antiga no Brasil. A colocacao de crian-
cas e adolescentes em instituicdes para protegé-los ou para afasta-los do convivio
social foi, durante muito tempo, materializada nos grandes edificios, que atendiam
a um grande numero de criangas, que permaneciam |la por longo periodo - as ve-
zes a vida toda. Muitos nomes séo conhecidos, que ja foram e sdo ainda utilizados,

como orfanatos, internatos, educandarios etc.

De |a até os dias de hoje muita coisa mudou. A sociedade brasileira avancou
da concepcdo em que a acao estatal, apoiada por uma rede filantrépica, se vol-
tava apenas para uma parcela de criancas e adolescentes, enquadrados em situ-
acao irregular, em direcdo a doutrina da protecao integral, destinada a todas as
criancas e adolescentes indiscriminadamente. Nesse contexto, o abrigo passa a ser
visto como medida proviséria, a manutencdo em familia como prioritaria e o aten-
dimento profissionalizado e em pequenos grupos como a melhor forma de garantia

dos direitos das criancas e adolescentes abrigados.

As medidas de protecao estabelecidas no artigo 101 do Estatuto da Crianca
e do Adolescente revelam a prioridade a ser dada a manutencao da crianca em
sua familia e em sua comunidade, a garantia de seus direitos basicos e, como con-

seqléncia, a prevencao do abandono.

De acordo com o estabelecido no Estatuto da Crianca e do Adolescente, 0s
equipamentos de abrigo existem para oferecer protecdo, em carater provisorio e
excepcional, a criancas e adolescentes que tiverem seus direitos violados ou ame-
acados e cuja convivéncia com a familia de origem seja considerada prejudicial &

sua protecao e ao seu desenvolvimento.

De maneira geral, necessitam da protecdo oferecida pelos programas de
abrigo as criancas e os adolescentes 6rfaos, abandonados, vitimas de maus-tratos

fisicos ou psicolégicos e de abuso sexual; bem como aqueles explorados no traba-
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Iho, no trafico, na mendicancia, na prostituicdo, ou com vivéncia de rua, para 0s

guais o retorno a familia de origem se mostre dificil ou inadequado, no momento.

A concepcao da protecéao integral imp8e para os servicos de abrigo a revi-
sdo da antiga postura assistencialista e da pratica indiscriminada da institucionali-
zacao, em direcdo a uma atuacao com carater mais emancipatdério e educativo.
Busca-se a superacao das praticas subjetivas de atendimento, conferindo a crian-

cas e adolescentes em situacao de risco a condicao de sujeitos plenos de direitos.

As diretrizes para reordenamento de programas de abrigo destinados a cri-
ancas e adolescentes indicam a maior semelhanca possivel entre a vida diaria no
abrigo e a da convivéncia em familia. Desde as instalacdes fisicas até a rotina diaria
do abrigo, tudo deve se aproximar das caracteristicas de uma residéncia comum e
do ambiente familiar. Como a insercdo em abrigo néao representa privacao de li-
berdade, as criancas e 0s adolescentes que necessitam desta protecao tém direito
a convivéncia em grupo, a um espaco proprio e individualizado para morar, a par-
ticipacdo na vida comunitaria, freqientando a escola, os servicos de saude e ativi-
dades externas de lazer, esporte e cultura. Precisam, ainda, do apoio de profissio-
nais qualificados e de atencéao individualizada, de forma a sofrerem 0 minimo possi-

vel com a situacao peculiar em que se encontram.
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3. A Rede SAC/Abrigos e a Politica de Assisténcia Social

As acles assistenciais regulamentadas pela Lei Organica da Assisténcia Soci-
al (Loas)’, e materializadas em acdes e programas no ambito do Ministério da Assis-
téncia Social (MAS) sdo de cinco tipos, conforme descrito no quadro 01. A Rede
SAC/Abrigos para criancas e adolescentes inclui-se na modalidade “Servicos assis-
tenciais”, juntamente com o atendimento de criangas em creches e pré-escolas
(SAC/Creche), com os servicos de habiltacao e reabilitacédo de pessoas portadoras
de deficiéncias (SAC/PPD) e com o atendimento de idosos em asilos ou em meio
aberto (SAC/Idosos). As caracteristicas basicas desses servigcos sdo o atendimento

continuado e a definicdo de recursos em valores per capita.

QUADRO 01
Acdes da esfera federal na area de assisténcia social

() Beneficios de prestacdo continuada (BPC), que asseguram uma renda
monetaria mensal, na forma de um salario-minimo para idosos e para as
pessoas portadoras de deficiéncias que ndo tenham condi¢cdes de ga-
rantia de seu sustento;

(i) Beneficios eventuais, que asseguram um salario-minimo para familias de
baixa renda em situacdes de nascimento (auxilio natalidade) e de morte
(auxilio funeral);

(i) Servicos assistenciais de atividades continuadas, que visam a melhoria de
vida da populacéo e cujas acdes estdo voltadas para as necessidades
basicas, com prioridade a infancia e a adolescéncia em situagado de ris-
co pessoal e social;

(iv) Programas de assisténcia social, que compreendem as acdes integradas
e complementares com objetivo, tempo, area e abrangéncia definidos
para qualificar, incentivar e melhorar os beneficios e os servigcos assisten-
ciais (por exemplo, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, Renda
Minima, Agente Jovem); e

(v) Projetos de enfrentamento a pobreza, que sdo investimentos econdmicos
e sociais voltados para grupos populacionais em situacado de pobreza,
buscando subsidia-los técnica e financeiramente (lavouras comunitarias,
programas de geracao de renda, etc).

7Lei 8.742/93
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Assim, de acordo com a Loas, o0 atendimento de criancas e adolescentes em
abrigos é parte integrante das atribuictes da area de assisténcia social, sendo que
o Estatuto da Crianca e do Adolescente traz os principios sobre o objetivo e a forma

como deve se dar esse atendimento.

Entretanto, ainda que a Loas tenha consolidado as inovacdes introduzidas
pela Constituicdo Federal de 1988, situando a assisténcia como parte integrante do
Sistema de Seguridade Social, responsabilidade do Estado e como direito universal
gratuito e nao-contributivo; e que o Estatuto da Crianca e do Adolescente tenha
determinado que a colocacao de crianca e adolescente em abrigo € uma medida
de protecao que se caracteriza pela provisoriedade, persistem as contradi¢coes que

nao sao superadas pela simples definicao legal.

Na pratica, os agentes encarregados da implementacdo dos programas de
abrigos sdo, na maioria, entidades assistenciais que atuam segundo suas proprias
crencas, as quais nem sempre coincidem com os objetivos e principios da Loas e do
ECA. De fato, o atendimento em servicos de abrigo para criancas e adolescentes
sempre teve maior participacao de instituicdes filantrépicas e religiosas do que de

servigos governamentais.

No Ministério da Assisténcia Social, a Rede SAC/Abrigos para criancas e ado-
lescentes é tratada como sendo uma “heranca histérica”, recebida com a extingcao
da FCBIA, para a qual nao se conta com estudos técnicos para definicdo do valor
do beneficio per capita/més e, tampouco, com critérios para a partiiha dos recur-
sos entre estados e municipios, nos moldes dos existentes para 0s outros servicos as-
sistenciais da Rede SAC. A assisténcia social dentro do aparato estatal desenvolveu
maior experiéncia no atendimento a criancas em creches e nos servigos destinados
a pessoas idosas e a portadores de deficiéncia, que sao os individuos enquadrados
na incapacidade individual para o trabalho, e, portanto, publico-alvo caracteristico

das ac¢dOes assistenciais.

Assim, a area da Assisténcia Social federal, por ndo ter adquirido experiéncia
especifica no atendimento de criancas e adolescentes em abrigos, concedeu a

esta questdo o0 mesmo tratamento dado as creches e aos asilos de idosos. Neste
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sentido, o aspecto do financiamento € ilustrativo, pois os abrigos, que na época da
CBIA eram financiados pela modalidade de projetos, passaram, no ambito da assis-
téncia, a ser financiados por meio do repasse per capita. Ou seja, as instituicdes
cadastradas, tais como as creches e 0s asilos, recebem um recurso mensal de a-

cordo com uma meta de atendimento pré-estabelecida.

A principal critica a este procedimento é que a finalidade dos abrigos € bem
diferente da finalidade das creches. Enquanto estas ultimas cumprem uma funcao
educativa, a qual se agregam as acdes de cuidado continuo para criancas entre 0
e 06 anos gue vivem em um nucleo familiar, os abrigos s&o equipamentos de prote-
cao provisdria para criancas e adolescentes que necessitam permanecer, com Vis-

tas a propria protecao, temporariamente privados da convivéncia familiar.

Assim, conquanto o procedimento de financiamento per capita represente
um avanco, uma vez que agiliza e descentraliza o repasse dos recursos, e guarde
maior eficiéncia por utilizar menor quantidade de recursos humanos do que a mo-
dalidade de financiamento por projetos, pode, por outro lado, desestimular as insti-
tuicOes a implementarem ac6es que promovam a volta da crianca e/ou do ado-

lescente ao convivio familiar e comunitario, que € um principio do ECA. 8

Na verdade, as caracteristicas atuais da gestdo da Rede SAC/Abrigos no
ambito do Ministério da Assisténcia Social — auséncia de estudos técnicos sobre a
melhor forma de financiamento destas instituicdes e para a definicdo de um valor
per capita/més adequado, e a falta de critérios técnicos para a partilha de recursos
e de metas entre os entes federados - indicam ser esta uma acdo que nao tem
recebido muita prioridade no rol dos programas desenvolvidos na modalidade “ser-

vicos” da assisténcia social.

O carater residual do atendimento de criancas e adolescentes em abrigos
do Ministério da Assisténcia Social também aparece no detalhamento do niamero

de pessoas atendidas na Rede SAC como um todo: enquanto a Rede SAC/Creche

8 No entanto, vale registrar que alguns programas financiados pela Rede/SAC ja estdo se adequando aos novos
principios do Estatuto e substituindo o financiamento a instituicdes pelo financiamento a familias acolhedoras, que
viabilizam tanto a manutencé&o de convivéncia familiar das criangas e dos adolescentes e quanto o carater provi-
sorio da medida. Essas iniciativas, porém, ainda sao incipientes, visto que do total de entidades cadastradas na
rede SAC/Abrigos, menos de 1% desenvolvem este tipo de programa.
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atendia, em 2000, cerca de 1,4 milhdo de pessoas; a Rede SAC/Pessoas Portadoras
de Deficiéncia, 141,6 mil; e a Rede SAC/Idoso, 266,4 mil; a Rede SAC/Abrigos aten-

deu apenas 24,0 mil criancas e adolescentes.

Outra informacao importante, e que ajuda a dimensionar o atendimento fei-
to por meio da Rede SAC/Abrigos, € a comparacao entre o numero de entidades
beneficiadas pelo programa e o total de entidades de abrigo existentes em alguns
municipios brasileiros?. O universo dos abrigos contemplados pela Rede SAC no mu-
nicipio de Sao Paulo, por exemplo, € de apenas 17,5%; em Porto Alegre, alcanca

apenas 22%; e no Rio de Janeiro 15,8% (tabela 01).

TABELA 01
Entidades Contempladas pela Rede SAC/Abrigos para Criancas e Adoles-
centes — S40 Paulo, Rio de Janeiro e Porto Alegre (2003)

Municipio N° total de abrigos | N° de abrigos benefici- % b/a
(@ ados pela Rede SAC (b)
S&o Paulo 80 14 17,5
Porto Alegre T7 %% 17 22,0
Rio de Janeiro 120 19 15,8

* Sendo 29 abrigos conveniados com prefeitura municipal e 51 conveniados com o executivo estadual.
(Plano de Assisténcia Social do Municipio de Sao Paulo, 2003).

+x Informac&o obtida no site do Tribunal de Justica de Porto Alegre: www.tj.rs.gov.br

=+ Associacao Terra dos Homens, 2003.

3.1. Financiamento da Rede SAC/Abrigos

O repasse de recursos federais as instituicbes da Rede SAC encontra-se res-
paldado nas definicbes da Loas, que estabelece que a Uni&do, os Estados e os Mu-
nicipios podem celebrar convénios com entidades e organizagcdes de assisténcia
social, em conformidade com o0s planos aprovados pelos respectivos Conselhos de

Assisténcia Social.

Até 1999, o financiamento dos abrigos para criancas e adolescentes se dava

no ambito do Programa Brasil Crianca Cidada (BCC), que foi criado em 1996 e ex-

9 A informacgéo sobre o total de abrigos para criangas e adolescentes existentes no pais ndo foi possivel de ser obti-
da junto aos cadastros nacionais de entidades do CNAS/MAS e de Utilidade Publica do Ministério da Justica, visto
gue nao sao desagregados por modalidade de atendimento. Por isso, optou-se por apresentar alguns exemplos
de municipios onde as informacdes estavam disponiveis.

19


http://www.tj.rs.gov.br/

LEVANTAMENTO NACIONAL DOS ABRIGOS PARA CRIANCAS E ADOLESCENTES DA REDE DE
SERVICOS DE ACAO CONTINUADA (SAC) - RELATORIO DE PESQUISA NUMERO 01

tinto em 1999, e que se situava na categoria “programas de assisténcia social”. So-
mente a partir de 2000 é que os programas de abrigo passaram a fazer parte da

Rede SAC.

Os recursos utilizados para o financiamento da rede SAC/Abrigos séo prove-
nientes do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), criado pela Loas e que tem
por objetivo “proporcionar recursos € meios para financiar o beneficio de prestacao

continuada e apoiar servicos, programas e projetos de assisténcia social” .

De acordo com a Norma Operacional Basica da Assisténcia Sécia - NOB, 0s
recursos para o financiamento dos servicos assistenciais, onde se inclui a Rede
SAC/Abrigos, sao transferidos de maneira regular e automatica, a partir do FNAS
para os fundos municipais ou estaduais, dependendo da condicdo de gestdao em
gue estiverem habilitados. O critério utilizado para a definicdo do valor a ser transfe-
rido é a série histérica de despesas, tendo como referéncia os valores alocados pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social para o financiamento dos servigos assistenciais
no ano de 1998. Os gestores estaduais € municipais tém autonomia para aplicacao
dos recursos, desde que as prioridades concedidas tenham sido estabelecidas no
Plano Municipal de Assisténcia Social aprovado pelo Conselho Municipal de Assis-
téncia Social, que atendam aos destinatarios dos respectivos servicos e que a qua-

lidade do atendimento seja compativel com as diretrizes da NOB.

Apenas excepcionalmentel?, os recursos poderéo ser transferidos diretamen-
te as entidades privadas de assisténcia social, independentemente da celebracao
de acordo, convénio, ajuste ou contrato. Este mecanismo s6 ocorre quando o re-
passe nao pode ser efetuado diretamente ao Estado ou ao Municipio, em decor-

réncia de inadimpléncia desses com o Sistema de Seguridade Social.

Os recursos financeiros envolvidos na Rede SAC/Abrigos foram da ordem de
R$10,0 milh&es por ano, no periodo de 2000 a 2002, sendo que o orgamento referen-
te ao exercicio de 2003 previa montante um pouco menor do que o dos anos ante-
riores, contemplando cerca de R$9,3 milhdes para abrigos destinados a criangas e

adolescentes. O montante de recursos repassados é proporcional as metas decla-

10 Lei 9.604/98
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radas pelas instituicdes beneficiadas, e o valor de referéncia para o calculo do be-
neficio € de R$35,00 (trinta e cinco reais) mensais por crianga/adolescente a ser a-
tendido.

Vale ressaltar que 0s recursos repassados pela Rede SAC para as instituicoes
de abrigo nao observaram qualquer reajuste desde o ano de 2000. Sendo assim, as
perdas ja alcancam 25,27% em funcado da inflagcdo acumulada no periodo, que,
em valores absolutos, significou uma perda monetaria equivalente a R$2,5 milhées

em 2002 (tabela 02).

TABELA 01
Rede SAC/Abrigos: Recursos Orcados (lei +crédito), 2000/2002

Ano Valor Nominal (R$) Valor Real (R$) Perda Relativa (%)
2000 10.144.800 10.144.800 0

2001 10.144.800 9.093.177 10,37

2002 10.144.800 7.580.734 25,27

Fonte: MAS (2002)
Elaboracgéo: IPEA/DISOC (2003)

As instituicdes que recebem os recursos da Rede SAC/Abrigos, além de aten-
derem aos critérios estabelecidos pelos Conselhos Estaduais € Municipais de Assis-
téncia Social, devem possuir o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social, concedido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e mante-
rem registro nos respectivos Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Ado-

lescente e da Assisténcia Social.
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4. Composicao do Cadastro de Entidades da Rede
SAC/Abrigos para Criancas e Adolescentes

4.1. Distribuicdo Geografica

A Rede SAC/Abrigos do Ministério da Assisténcia Social atende a todas as re-
gibes brasileiras. Analisando-se a distribuicdo das entidades beneficiadas pelos re-
cursos da Rede SAC, percebe-se que a Regiao Sudeste concentra praticamente a
metade das instituicbes cadastradas (49,4%), enquanto, em segundo lugar, com
19,1% cada, estado as Regides Sul e Nordeste, mantendo o mesmo numero de enti-
dades cadastradas. A Regido Centro-Oeste, por sua vez, tem 7,9%, e a Regido Nor-
te possui apenas 4,5% do total de 670 registros do Cadastro da Rede SAC/Abrigos
(gréfico 01).

GRAFICO 01
Brasil: Instituic6es cadastradas na Rede SAC/Abrigos para
criancas e adolescentes, por regiao

Norte
4,5%
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Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboragéao: IPEA/DISOC (2003)

Vale dizer que a distribuicdo das entidades cadastradas na Rede

SAC/Abrigos nas regides brasileiras segue padrao semelhante a distribuicdo do total
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de entidades filantropicas no pais cuja concentracao é também maior na regiao

Sudeste (59%)11.

A distribuicdo regional da Rede SAC, quando desagregada por unidade da
federacao, revela um grande desequilibrio entre os estados brasileiros. Ainda que
guase todos sejam contemplados com recursos da Rede SAC/Abrigos - com exce-
c¢ao do Distrito Federal e de Tocantins!? -, apenas oito unidades da federacéo con-
centram 78% das instituicbes cadastradas para receberem esses recursos. Dentre
eles, trés dos quatro estados da Regiao Sudeste e todos trés da Regiao Sul (grafico
02).

GRAFICO 02
Brasil: Instituicbes cadastradas na Rede SAC/Abrigos para criancas
e adolescentes, por unidade da federacao
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Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboracgéo: IPEA/DISOC (2003)

11 Ministério da Assisténcia Social - Conselho Nacional da Assisténcia Social, “Balango da Filantropia no Brasil”, 2003.
Brasilia, informacgéao disponivel na pagina do CNAS (http://www.assistenciasocial.gov.br/).

12 Segundo técnicos da area, a explicagcao provavel para nao haver instituicées beneficiadas no DF e TO é o fato
de arede de instituicdes beneficiadas ter se constituido a partir da extingdo do CBIA, em 1995, mas ainda com
base na rede que ja era atendida por esse Centro e pela LBA. A inclusdo de novas instituigdes, quando ocorre, se
da em substituicdo a outras. Como o estado do Tocantins € mais recente como Unidade da Federacé&o e o Distrito
Federal permaneceu durante muito tempo sob a gestdo do governo federal, esses estados podem néao ter pre-
senciado oportunidades de novas inclusdes.
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A Regido Nordeste, com nove estados, tem apenas um deles entre os oito
gue concentram a maior parte das instituicfées — o estado da Bahia, que é o 6° co-
locado, com 38 instituicdes (5,7%). No outro extremo, o estado nordestino do Piaui,
juntamente com o estado de Roraima, da Regiao Norte, s&o 0s que possuem o me-
nor numero de instituicdes cadastradas - apenas 02, o que corresponde a 0,3% do
total. Vale ressaltar que o Nordeste apresenta a mesma porcentagem de entidades
beneficiadas que a Regido Sul, que tem apenas trés estados e todos eles entre 0s

oito primeiros em numero de instituicdes.

Sozinho, o estado de Sao Paulo concentra 36,3% dos abrigos cadastrados, o
que significa um valor absoluto de 243 instituicbes. Em seguida, o Rio Grande do Sul,
com quatro vezes menos instituicées (59), o que representa apenas 8,8% do total.
De fato, Sao Paulo é o grande responsavel pela concentracdo de quase a metade
das instituicdes na Regido Sudeste, somando-se ao fato de que o Rio de Janeiro e

Minas Gerais sao, respectivamente, 3° e 4° colocados em percentual de abrigos.

Aqui também o cadastro da Rede SAC/Abrigos guarda semelhanca com a
distribuicdo nacional do total de entidades filantrépicas, uma vez que o estado de

Sao Paulo concentra 34% do total das entidades filantropicas no Brasil's.

Analisando-se a distribuicao regional das metas de atendimento de criancas
e adolescentes pelas entidades cadastradas na Rede SAC, a proporcao entre as
duas regides mais beneficiadas — Sudeste e Nordeste - altera-se consideravelmente
(grafico 03): a Regido Sudeste praticamente divide a lideranca das metas com a
Regido Nordeste, com 35,4% e 34,1%, respectivamente. Ja& a Regidao Sul, que em
numero de instituicdes cadastradas tem a mesma proporcao que o Nordeste, man-
tém apenas 16% das metas, ou seja, menos da metade do que a Regiao Nordeste.
A Regiao Centro-Oeste detém 7,6%, enquanto a Regiao Norte, por ultimo, fica com

6,8% das metas (grafico 04).

13 Ministério da Assisténcia Social, op.cit.
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GRAFICO 03
Brasil: Metas de atendimento da Rede SAC/Abrigos para crian-
cas e adolescentes, por regiao
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Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboragéo: IPEA/DISOC (2003)

GRAFICO 04
Brasil: Comparativo entre metas de atendimento e instituicbes cadastradas na
Rede-SAC/Abrigos, por regiao
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Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboracéo: IPEA/DISOC (2003)
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Em relacao aos estados, S&o Paulo tem, também, a lideranca no nimero das
metas de atendimento a criancas e adolescentes declaradas (22,8%). Em segundo

lugar, a Bahia, com quase a metade das metas de Sao Paulo, 13,3% (tabela 03).

TABELA 03
Brasil: Metas de atendimento e instituicdes cadastradas na Rede-SAC/Abrigos
para criangas e adolescentes, por unidade da federagéao

Regiao Unidade da Meta Percentual Valor do beneficio Ne de instituicdesPercentual
federacao Jun/2002 (R$) cadastradas
Norte 1.646 6,8% 57.610,00 30 4,5%
AC 70 0,3% 2.450,00 3 0,4%
AM 345 1,4% 12.075,00 4 0,6%
AP 76 0,3% 2.660,00 3 0,4%
PA 68 0,3% 2.380,00 3 0,4%
RO 485 2,0% 16.975,00 15 2,2%
RR 602 2,5% 21.070,00 2 0,3%
Nordeste 8.242 34,1% 288.470,00 128 19,1%
AL 613 2,5% 21.455,00 11 1,6%
BA 3.229 13,4% 113.015,00 38 5,7%
CE 1.274 5,3% 44.590,00 9 1,3%
MA 873 3,6% 30.555,00 19 2,8%
PB 331 1,4% 11.585,00 9 1,3%
PE 771 3,2% 26.985,00 14 2,1%
Pl 15 0,1% 525,00 2 0,3%
RN 582 2,4% 20.370,00 13 1,9%
SE 554 2,3% 19.390,00 13 1,9%
Centro-Oeste 1.837 7,6% 64.295,00 53
GO 380 1,6% 13.300,00 9 1,3%
MS 563 2,3% 19.705,00 31 4,6%
MT 894 3,7% 31.290,00 13 1,9%
Sul 3.874 16,0% 135.590,00 128 19,1%
PR 1.185 4,9% 41.475,00 39 5,8%
RS 1.983 8,2% 69.405,00 59 8,8%
sC 706 2,9% 24.710,00 30 4,5%
Sudeste 8.559 35,4% 299.565,00 331 49,4%
ES 70 0,3% 2.450,00 5 0,7%
MG 1.719 7,1% 60.165,00 42 6,3%
RJ 1.250 5,2% 43.750,00 41 6,1%
SP 5.520 22,8% 193.200,00 243 36,3%
Brasil 24.158 100,0% 845.530,00 670 100,0%

Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboracgéo: IPEA/DISOC (2003)
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O Estatuto da Crianca e do Adolescente estabelece como principio que as
entidades prestadoras de servicos de abrigo devem manter um atendimento a cri-
ancas e adolescentes em pequenos grupos, e as diretrizes para o reordenamento
de abrigos indicam um nimero maximo de 20 a 25 criangas em uma mesma uni-
dade. Isto porqgue um numero elevado de criancas e adolescentes dificulta a aten-
cao integral e individualizada, favorecendo, ao contrario, a reproducao de proce-
dimentos de tratamento massivo tipicamente institucional e longe das praticas fami-

liares.

Os dados da tabela 04 trazem o numero médio de metas de atendimento de
criancas e adolescentes por abrigo beneficiado pela Rede SAC!. Observa-se que
as regides com maior numero médio de atendimentos a criancas e adolescentes
por abrigo sdo as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com 51,4, 50,6 e 39,9,
respectivamente. Nessas regides encontram-se as unidades da federacado cujas

médias ultrapassam em muito o numero recomendado de atendimentos por abri-

go.

Na Regiao Norte, por exemplo, destaca-se, sobretudo, o estado de Roraima,
qgue apresenta uma meta média equivalente a 12 vezes o ideal. Na Regiao Nordes-
te, apenas o estado do Piaui apresenta uma meta média reduzida de 7,5 crian-
cas/adolescentes por abrigo; os demais estados apresentam metas médias de a-
tendimento maiores que a recomendada. Na regido Centro-Oeste, destaca-se o
estado do Mato Grosso do Sul, que tem a menor meta média de atendimento a
criancas e adolescentes em abrigo (20,9); os outros estados da regiao - Goias e Ma-
to Grosso - tém metas médias de atendimento de 47,5 e 63,9 criancas e adolescen-

tes por instituicao de abrigo.

Nas regides Sul e Sudeste as médias de atendimento institucional por estado
situam-se entre 20 e 25 criancas e adolescentes por abrigo, estando, portanto, de

acordo com arecomendacao de atendimento em pequenos grupos.

14 Mesmo considerando que hem sempre a meta estabelecida junto ao Cadastro da Rede SAC/Abrigos correspon-
de ao nimero real de atendimentos efetuados pelas instituicdes, esse € um nimero mais permanente a ser utiliza-
do como referéncia, considerando-se a variagdo natural na populagdo atendida nessas instituicdes decorrente
da provisoriedade da medida de abrigo. Além disso, o nimero de criangas e adolescentes atendidos no periodo
da pesquisa telefébnica nao difere muito do total das metas de atendimento de 2002, ainda que tenha havido va-
riacoes maiores em alguns estados.
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TABELA 04
Brasil: NUmero médio de metas de atendimento por abrigo
beneficiado pela Rede-SAC, por unidade da federacao

Regido Unidade da federacdo Ne médio de metas por
unidade executora

Norte 51,4
AC 23,3
AM 86,3
AP 25,3
PA 22,7
RO 28,5
RR 301,0
Nordeste 50,6
AL 68,1
BA 56,6
CE 79,6
MA 48,5
PB 36,8
PE 40,6
Pl 7,5
RN 38,8
SE 30,8
Centro-Oeste 39,9
GO 47,5
MS 20,9
MT 63,9
Sul 21,4
PR 18,5
RS 25,1
SC 18,6
Sudeste 22,3
ES 17,5
MG 27,3
RJ 20,8
SP 21,6
Brasil 29,9

Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboracgéo: IPEA/DISOC (2003)

No que diz respeito ao numero de municipios atendidos, a cobertura da Re-
de SAC é pequena em relacao aos 5.5611> municipios brasileiros. Apenas 327 sao

atendidos pela Rede SAC, o que representa 5,9% do total de municipios do palils.

15 IBGE, 2001.
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Dessa parcela beneficiada, quase a metade esta na Regido Sudeste, que tem 159

municipios contemplados (tabela 05).

TABELA 05
Brasil: Municipios beneficiados pela Rede-SAC/Abrigos,
por unidade da federacao

Regido Unidades da Fe- N de municipios Percentual

deracao

Norte 20 6,1%
AC 2 0,6%
AM 1 0,3%
AP 2 0,6%
PA 3 0,9%
RO 11 3,4%
RR 1 0,3%

Nordeste 51 15,6%
AL 3 0,9%
BA 13 4,0%
CE 3 0,9%
MA 7 2,1%
PB 5 1,5%
PE 9 2,8%
Pl 2 0,6%
RN 5 1,5%
SE 4 1,2%

Centro-Oeste 30 9,2%
GO 3 0,9%
MS 19 5,8%
MT 8 2,4%

Sul 67 20,5%
PR 18 5,5%
RS 31 9,5%
SC 18 5,5%

Sudeste 159 48,6%
ES 3 0,9%
MG 22 6,7%
RJ 13 4,0%
SP 121 37,0%

Brasil 327 100,0%

Fonte: MAS, Cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos (2002)
Elaboracgéo: IPEA/DISOC (2003)

Nota-se que as regides Sudeste e Nordeste tém, respectivamente, 48,6% e

15,6% dos municipios atendidos pela Rede SAC/Abrigos e, como visto anteriormen-
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te, essas duas regides recebem praticamente igual proporcado de recursos, o que
significa que valor semelhante é distribuido por um nimero bem maior de munici-
pios no Sudeste do que no Nordeste. Isso indica que a Regido Nordeste apresenta
uma maior concentracado de abrigos beneficiados pela Rede SAC em poucos mu-
nicipios. A depender do significado dessas instituicdes no total de programas de a-
brigo para criancas e adolescentes da Regiao, esse dado pode ter maior ou menor
importancia sobre o atendimento em abrigos para criancas e adolescentes, ja que
a municipalizacdo é uma das diretrizes para a politica de atendimento!® e a per-
manéncia das criancas e adolescentes na sua comunidade de origem é extrema-

mente importante para a manutencao de seus vinculos familiares e comunitarios.

4.2. Instituicdes Beneficiadas

Do total de 670 registros de instituicfes cadastradas para receberem recursos
da Rede SAC/Abrigos para criancas e adolescentes, sdo 630 0s que representam,
de fato, instituicdes que podem ser contatadas e consideradas como pertencentes
ao universo de pesquisa do Levantamento?’. Isso porque, de 670 registros do Cadas-
tro disponibilizado pelo Ministério da Assisténcia Social ao IPEA!8, quatorze (14) apre-
sentavam meta zero de atendimento para 2002; doze (12) ndo executam mais pro-
grama de abrigo para criancas e adolescentes e ndo recebem mais os recursos do
Governo Federal; onze (11) foram desativadas; e trés (03) representavam duplicida-
de de registro, totalizando quarenta (40) registros excluidos do universo de institui-

cOes que efetivamente recebem recursos da Rede SAC (tabela 06).

Dessas 630 instituicdes, 71,9% mantém os programas de abrigo no préprio en-
dereco constante do Cadastro, ou seja, a instituicao cadastrada € a propria unida-
de executora, seja ela a Unica, ou uma dentre outras do mesmo grupo que execu-

tam programa. Cerca de 10% mantém os abrigos somente em outros enderecos, o

16 L ei 8069/90 - Estatuto da Crianca e do Adolescente, Art. 88.

17 Dados preliminares, sujeitos a mudanga apo6s a conclusdo do Levantamento.

18 O Cadastro da Rede SAC/Abrigos, disponibilizado ao IPEA pelo Ministério da Assisténcia Social, refere-se ao aten-
dimento realizado nos anos de 2001 e 2002.
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que significa que, provavelmente, se trate de instituicbes mantenedoras, cujas vin-

culadas funcionam em outros locais (grafico 05).

TABELA 06

Inconsisténcias do cadastro de entidades da Rede SAC/Abrigos que resulta-
ram em exclusGes do universo de pesquisa, por unidade da federacéao

Regido Unidade Ne° de insti- Inconsisténcias Ne de regis- Ne° de insti-
dafede- tuicdes Duplicidade Instituicio  N&orealiza Metazero  tros exclui- tuicdes a
racao cadastra-  deregistro desativada abrigo/ndo de atendi- dos serem pes-

das recebe mento quisadas

Norte 30 0 0 0 0 0 30

AC 3 - - - - 0 3
AM 4 - - - - 0
AP 3 - - - - 0
PA 3 - - - - 0
RO 15 - - - - 0 15
RR 2 - - - - 0 2
Nordeste 128 0 1 0 3 4 124
AL 11 - 1 - 2 9
BA 38 - - - - 0 38
CE 9 - - - - 0 9
MA 19 - - - 2 2 17
PB 9 - - - - 0 9
PE 14 - - - - 0 14
PI 2 - - - - 0 2
RN 13 - - - - 0 13
SE 13 - - - - 0 13
Centro-
Oeste 53 1 3 1 2 7 46
GO 9 - 2 - - 2 7
MS 31 1 - 1 2 4 27
MT 13 - 1 - - 1 12
Sul 128 0 3 4 2 9 119
PR 39 - 2 1 - 3 36
RS 59 - - 3 1 4 55
SC 30 - 1 - 1 2 28
Sudeste 331 2 4 7 7 20 311
ES 5 - - - 1 1 4
MG 42 - - - - 0 42
RJ 41 - 1 - - 1 40
SP 243 2 3 7 6 18 225
Brasil 670 3 11 12 14 40 630

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)
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GRAFICO 05
Brasil: InstituicBes cadastradas na Rede SAC/Abrigos para crian-
cas e adolescentes, por local de funcionamento do abrigo
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede
SAC (2003)

A primeira etapa da pesquisa realizada pelo IPEA? junto as instituicdes reve-
lou, ainda, que 85,5% possuem apenas uma unidade executora de programa de
abrigo e as outras 14,5% possuem mais de uma. No total, sdo 808 diferentes unida-
des executoras beneficiadas com os recursos da Rede SAC/Abrigos, atendendo a

mais de 20 mil criancas e adolescentes (tabela 07).

19 Refere-se a pesquisa telefénica realizada no periodo entre junho e julho de 2003.
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TABELA 07

Brasil: Unidades executoras de programa de abrigo pa-
ra criancas e adolescentes da Rede SAC, por unidade
da federacao

Regido Unidades da Ne de instituicdes Ne de unidades
Federacao executoras
Norte 30 32
AC 3 3
AM 4 4
AP
PA
RO 15 17
RR 2 2
Nordeste 124 163
AL 9 9
BA 38 57
CE 9 16
MA 17 18
PB 9 9
PE 14 19
PI 2 2
RN 13 15
SE 13 18
Centro-Oeste 53 46
GO 7 8
MS 27 27
MT 12 14
Sul 119 181
PR 36 64
RS 55 79
SC 28 38
Sudeste 311 383
ES 4 4
MG 42 63
RJ 40 60
SP 225 256
Brasil 630 808

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Ado-
lescentes da Rede SAC (2003)

Em relacao as instituicdes de abrigo beneficiadas pela Rede SAC outra ca-

racteristica importante € que quase a metade (47,89%) declarou que oferece ou-

tros servicos/programas para a comunidade além do programa de abrigo (grafico

06).
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GRAFICO 06

Brasil: Instituicdes cadastradas na Rede SAC/Abrigos que ofere-
cem outros servigcos para criancas e adolescentes, além de a-
brigo
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede
SAC (2003)

Esses servicos variam desde creches (18,9%), escolas (13,66%), cursos profissio-
nalizantes (22,38%), até atividades extra-escolares (28,78%), o que transforma os a-
brigos em centros de convivéncia onde as criancas e 0os adolescentes da comuni-
dade tém a oportunidade de realizarem atividades esportivas, recreativas e artisti-

cas (grafico 07).

O desenvolvimento de atividades abertas a comunidade cumpre dois impor-
tantes objetivos. O primeiro € o de permitir a circulagao de pessoas da comunidade
dentro das instituicbes, promovendo a convivéncia comunitaria das criancas e ado-
lescentes abrigadas, o que é um direito estabelecido no préprio Estatuto. O segun-
do é o de servir de apoio para as familias da comunidade que encontram dificul-

dades na promocao de atividades extracurriculares para seus filhos.
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GRAFICO 07
Brasil: Outros servicos para criancas e adolescentes oferecidos
pelas instituicbes cadastradas na Rede SAC/Abrigos
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Ado-
lescentes da Rede SAC (2003)
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5. O movimento da desinstitucionalizacao de criancas e ado-
lescentes e a visdo dos dirigentes das entidades de abrigo
da Rede SAC

De acordo com o ECAZ, toda crianca ou adolescente tem direito a ser cria-
do e educado no seio de sua familia e, excepcionalmente, em familia substituta,
assegurada a convivéncia familiar e comunitaria, em ambiente livre da presenca
de pessoas dependentes de substancias entorpecentes. Para serem coerentes com
este principio, as autoridades competentes na aplicacao de medidas de protecao
a criancas e adolescentes deveriam priorizar aquelas que visam ao fortalecimento

dos vinculos familiares e comunitarios.

O acolhimento de crianca e adolescente em uma entidade é a penditima
medida indicada no Estatuto da Crianca e do Adolescente. As medidas de prote-
cao para criancas e adolescentes em situacdo de risco social ou pessoal encon-
tram-se dispostas na seguinte ordem: (i) encaminhamento aos pais e responsaveis,
mediante termo de responsabilidade; (i) orientacdo, apoio e acompanhamento
temporario; (ii) matricula e frequéncia obrigatéria em estabelecimento oficial de
ensino fundamental; (iv) inclusdo em programa comunitario ou oficial de auxilio a
familia, a crianca e ao adolescente; (v) requisicdo de tratamento médico, psicolo-
gico ou psiquiatrico, em regime hospitalar ou ambulatorial; (vi) inclusdo em progra-
ma oficial ou comunitario de auxilio, orientacado e tratamento a alcodlatras e toxi-

cobmanos; (vii) abrigo em entidade; e (viii) colocacao em familia substituta.

Além disso, o Estatuto apresenta, com muita clareza, que “o abrigo € medida
proviséria e excepcional, utilizavel como forma de transicdo para a colocacao em

familia substituta, nado implicando privacao de liberdade?.

Em casos de criancas e adolescentes cujos direitos tenham sido violados por
falta, omissdo ou abuso por parte da prépria familia, o ECA destaca varias medidas

pertinentes aos pais e aos responsaveis que devem ser tomadas pelas autoridades

20 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Capitulo Il, artigos 99, 100 e 101.
21 Op. Cit., artigo 101, paragrafo Gnico.
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competentes com vistas a evitar a suspensao e a destituicdo do poder parental e,
conseqlientemente, esquivar-se de privar criancas e adolescentes da convivéncia
familiar. Vale notar que a suspensao ou a destituicao do patrio poder sdo as ultimas
medidas recomendadas aos pais e responsaveis que se omitem ou que negligenci-
am os direitos fundamentais de criancas e adolescentes sob sua responsabilidade:
() encaminhamento a programa oficial ou comunitario de protecao a familia; (i)
inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientagcéo e tratamento a
alcodlatras e toxicbmanos; (ii) encaminhamento e tratamento psicolégico ou psi-
quiatrico; (iv) encaminhamento a cursos ou programas de orientacao; (v) obriga-
cao de encaminhar a crianca ou adolescente a tratamento especializado; (vii) ad-
verténcia; (viii) perda da guarda; (ix) destituicao da tutela; (x) suspensdo ou destitu-

icdo do patrio poder2,

Ainda em relacdo as medidas pertinentes aos pais € aos responsaveis, e com
0 objetivo de fazer cumprir o dispositivo que garante a convivéncia familiar a crian-
ca e ao adolescente, o ECA é ainda mais enfatico ao prever a retirada do agressor
da moradia comum quando confirmada a hip6tese de maus tratos, opressao ou

abuso sexual impostos pelos pais ou responsaveis?.

Em relacao as entidades que desenvolvem programas de abrigo o Estatuto
recomenda que adotem no seu atendimento a criancas e adolescentes, entre ou-
tros, os principios da preservagao dos vinculos familiares e o da integragcdo em fami-
lias substitutas, sendo que este Ultimo deve ser empregado apenas quando esgota-

dos os recursos de manutencao na familia de origem?24,

Com efeito, analisando os dispositivos do Estatuto, conclui-se que a legisla-
cao inova introduzindo os principios que evitam a institucionalizacao de criancas e
adolescentes, historicamente difundida e praticada no Brasil. A retirada do convivio
familiar deve ocorrer apenas quando for medida inevitavel e, ainda neste caso, a
permanéncia da crianca ou do adolescente em abrigo ha que ser breve e deve-se

zelar pelo fortalecimento dos vinculos familiares dos abrigados.

22 Estatuto da Crianca e do Adolescente, titulo IV, artigo 129
2 op.cit.artigo 130
24 op.cit., artigo 92, itens | e Il
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7

Assim, para que os dispositivos do ECA sejam cumpridos, € necessario que
tanto os responsaveis pela aplicacao das medidas de protecao, quanto os dirigen-
tes das entidades executoras da medida de abrigamento, tenham ndo apenas
amplo conhecimento do Estatuto, mas também partihem dos seus objetivos, im-
plementando seus programas de abrigo de forma a contribuir para que criancas e

adolescentes sob sua guarda possam exercer o direito da convivéncia familiar.

Tendo em vista 0 papel estratégico desempenhado pelas instituicdes de a-
brigo no tocante a implementacao dessa parte dos principios do Estatuto, € impor-
tante conhecer as crencas, 0s valores e as concepcdes ideolégicas dos dirigentes
destas entidades ja que, em Ultima instancia, deles depende grande parte do su-

cesso da concretizacao do estabelecido na legislacao.

De acordo com o ECA, os dirigentes dos abrigos s&do equiparados a guardi-
des, ou seja, detém a guarda proviséria das criancas e adolescentes abrigadas em
sua instituicdo. Ciente da importancia desses atores na rede de atendimento a cti-
ancas e adolescente em situacao de risco pessoal e social, o Ipea, na primeira eta-
pa do Levantamento Nacional, realizou uma pesquisa de opiniao junto aos dirigen-
tes de todas as entidades de abrigo cadastradas na Rede SAC, visando captar o
conhecimento deles sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente, bem como o
grau de adesao desses dirigentes aos principios estabelecidos, especialmente no

que diz respeito ao direito a convivéncia familiar e comunitaria.

Neste contexto, a primeira pergunta feita pela pesquisa junto aos dirigentes
foi a respeito do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Na abordagem utilizada
pelo IPEA, os dirigentes eram perguntados sobre o nivel de conhecimento que ti-
nham sobre o Estatuto, em uma questao objetiva que permitia fazer gradacdes no

nivel do conhecimento.

Quase a metade (44,33%) dos dirigentes entrevistados considera-se muito in-
formada e a outra metade (48,77%) mais ou menos informada, enquanto menos de
5% se disseram pouco ou nada informados, sendo 3,28% e 1,15%, respectivamente.
Nesta questao o percentual de dirigentes que ndo souberam responder foi de 0,99

e o percentual que nao quis responder a questao foi de 1,48% (grafico 08).
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GRAFICO 08
Brasil: Conhecimento dos dirigentes das instituicdes de abrigos da Rede
SAC sobre 0 ECA
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Entre as regides, nota-se que é na Regido Nordeste que se encontra 0 menor
percentual de dirigentes que se consideram muito informados, apenas 37,61%. No
outro extremo, esta a Regido Sudeste, com maior percentual de dirigentes que se
auto-avaliaram como muito informados em relacdo ao ECA (47,84%). Em seguida
aparece a Regiao Sul, com uma proporcéao de 43,59%, e as regides Centro-Oeste e
Norte, com percentuais também elevados, onde a proporcao de dirigentes que se
reconhecem “muito informados” é de 42,22% e 41,38%, respectivamente (tabela

08).

Destaca-se que, apesar de o Estatuto da Crianca e do Adolescente ter sido
promulgado ha mais de uma década e da metade dos dirigentes dos abrigos da
Rede SAC se considerarem bem informados em relacédo ao seu conteudo, o fato é
gue existe, ainda, metade dos dirigentes, distribuida em todas as regides do Pais,
que se considera mais ou menos informada, isto €, ndo tem muita convicgao e/ou

seguranca sobre o conteudo dessa lei.
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TABELA 08
Pesquisa com dirigentes de instituicbes de abrigo da Rede SAC - Em relagdo ao Es-
tatuto da Crianca e do Adolescente, o Sr se considera:

CErrii: Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil
Oeste
Muito Informado 42,22 37,61 41,38 47,84 43,59 44,33
Mais ou menos Infor-
mado 48,89 53,85 51,72 45,51 51,28 48,77
Pouco Informado 2,22 2,56 6,90 3,99 1,71 3,28
Nada Informado 2,22 2,56 0,00 0,33 1,71 1,15
Nao Sabe 0,00 1,71 0,00 1,00 0,85 0,99
N&o Respondeu 4,44 1,71 0,00 1,33 0,85 1,48
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

O conhecimento ainda nao efetivo dos dirigentes tem a ver com a baixa
capacidade de informacao dos 6rgaos formuladores de politicas voltadas para
criancas e adolescente e dos formadores de opinido que, via de regra, tém como
principal preocupacao a veiculacao de noticias bombasticas ao invés de circula-
rem as informacdes sobre a legislacao e as préprias politicas publicas existentes. A
publicacé&o Balas Perdidas?®, que teve como objetivo apresentar uma radiografia
da forma como a imprensa aborda a violéncia nos universos da infancia e da ado-
lescéncia, conclui que “a grande lacuna” na midia nacional € a auséncia dos ato-
res dos poderes publicos, das politicas publicas, da legislacdo, das estatisticas e das

fontes que compdem as reportagens nacionais.

A auséncia de um conhecimento mais amplo sobre o ECA por parte dos diri-
gentes de abrigo faz com que os mesmos pautem o atendimento de suas institui-

coes de acordo com suas proprias crencas e prioridades.

Outra questao formulada pela Pesquisa visou avaliar se o entrevistado co-
nhecia o artigo 92 do Estatuto da crianca e do Adolescente, que trata dos princi-
pios que uma entidade de abrigo deve seguir no atendimento a crianca e ao ado-

lescente sob sua guarda.

% Balas Perdidas: um olhar sobre o comportamento da imprensa brasileira quando a crianga e o adolescente estdo
na pauta da violéncia. Realizagdo: ANDI/ DCA-MJ/AMENCAR. Apoio: Instituto Ayrton Sena/UNICEF/ CONANDA/
Comissao Européia/Kindernothife, 2001.
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Neste quesito, a proporcao dos dirigentes que declarou que conhecem o0s
principios do artigo 92 foi bem elevada, alcancando 89,82% dos entrevistados, sen-
do que apenas 6,24% dos entrevistados disseram que ndo conhecem o referido ar-
tigo. Nesta questao, aproximadamente, 4% dos dirigentes nao responderam (grafi-

co 09).

GRAFICO 09
Brasil: Dirigentes das instituicOes de abrigos da Rede SAC que conhecem o
Artigo 92 do ECA
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Interessante notar que, se de um lado metade dos dirigentes reconhece que
ndo é muito informada sobre a totalidade do conteudo do Estatuto, de outro, ob-
serva-se que a grande maioria declarou que conhece 0s principios contidos no ar-
tigo 92. Ou seja, a parte especifica dos principios do ECA sobre o funcionamento
dos abrigos € de amplo conhecimento dos dirigentes, o que denota a responsabili-
dade e a seriedade com que os profissionais de abrigo conduzem as suas institui-
cOes, lembrando, ainda, que a maioria dos dirigentes realiza estas atribuicdes em

carater voluntario, sem receber qualquer remuneracao.

Na divisdo por regides nao ha grandes diferencas entre as proporgcdes en-

contradas nas respostas dos dirigentes sobre o conhecimento do artigo 92, desta-
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cando-se apenas a Regiao Norte, onde o percentual dos dirigentes que respondeu

sim a esta pergunta alcancou 100% (tabela 09).

TABELA 09

Pesquisa com dirigentes de instituicbes de abrigo da Rede SAC - O Sr sabia que o
Estatuto da Crianca e do Adolescente tem uma parte que trata de como devem ser 0s ser-
vicos de abrigo para criancas e adolescentes?

ng;g' Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil
Sim 88,89 88,03 100,00 89,04 91,45 89,82
N&o 6,67 5,13 0,00 7,31 5,98 6,24
N&o Respondeu 4,44 6,84 0,00 3,65 2,56 3,94
Total 100,0 100,00 100,00 100,00 100,0 100,00

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Apesar de quase 90% dos dirigentes terem declarado que conhecem o0s
principios do ECA que os abrigos devem adotar no atendimento a criancas e ado-
lescentes, 52,7% dos entrevistados disseram que ndo houve mudancas em suas en-
tidades ap6s conhecerem as recomendacdes do Estatuto; 29,7% responderam que
houve mudancas; cerca de 10% dos dirigentes nao souberam dizer se houve ou nao
alguma mudanca na entidade em funcé&o das recomendacdes legais; e 7% nao

responderam a esta questao (grafico 10).

GRAFICO 10
Brasil: Dirigentes que informaram ter havido mudancgas em suas ins-
tituicBes de abrigo apds conhecimento do artigo 92 do ECA

N&ao Respondeu
7,06% Sim
29,72%

Nao Sabe
10,51%

Né&o
52,71%

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede SAC
(2003)
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Vale ressaltar que boa parte dos dirigentes justifica a auséncia de mudancas
em decorréncia do Estatuto pelo fato de algumas instituicdes terem sido fundadas
apos 1990, ano de aprovacao da lei, ou porque, segundo eles, ndo havia discor-

dancia entre a pratica j& desenvolvida e os principios do ECA.

As mudancas citadas pelos entrevistados foram aquelas relacionadas a a-
dequacao no espacgo e nas instalacoes fisicas (20,31%); a qualificacdo e adequa-
cao da equipe dos funcionarios de abrigo (15,31%); a redugao no niumero de crian-
cas e adolescentes atendidos (15,31%); a mudanca no regime de atendimento da
instituicao, isto é, alguns dirigentes relataram que a entidade deixou de atender em
regime de internato ou em regime de albergue, por exemplo, e passaram a atender
criancas e adolescentes apenas em regime de abrigo (13,13%); & alteracao no per-
fil da crianca/adolescente atendido, no que diz respeito a idade e sexo, visando
atender, principalmente, ao principio do ECA de “ndo desmembramento de grupo
de irmaos” (10,63%); a ampliacao do relacionamento do abrigo com a familia e
com a comunidade (10,63%); e a ampliacdo das relacdes interinstitucionais, sobre-

tudo com o judiciario (5,31%).

Realmente, todas as mudancas referidas correspondem as orientacdes do
ECA (tabela 10). Especificamente no que se refere aos temas mais citados pelos
dirigentes, foi possivel identificar que existe um certo consenso entre os entrevistados
de que as mudancas introduzidas pelo Estatuto melhoraram o atendimento voltado

para criancas e adolescentes abrigados.

“Mudou muito, primeiro era um grande depdsito de criancas e adolescentes, agora
se criou um espirito de familia, um ambiente familiar. Quando nés mudamos para
uma casa, que foi construida a partir de uma doacao, 0s h0ssos meninos nao se a-
guentavam de tanta felicidade. Alguns diziam: ‘agora sim temos um lar, podemos

fazer nossas comidas, ter nossas plantas...
do - RS).

(depoimento de um dirigente entrevista-
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TABELA 10
Mudancas implementadas nos abrigos apds conhecimento do ECA citadas
pelos dirigentes, segundo a ordem de frequéncia.

Mudancas Citadas Frequéncia %
Adequacao no espaco e nas instalacdes fisicas 65 20,31
Qualificacéo e adequacao da equipe de funcionarios do abrigo 49 15,31
Reducdo no nimero de criangas e adolescentes atendidos 49 15,31
Mudanca no regime de atendimento (internato, atendimento ao ado-
. . 42 13,13
lescente em conflito com a lei, albergue, etc.)
Alterac&o no perfil da crianga/adolescente atendido (idade,sexo, ex-
- . 38 11,88
clusividade no atendimento, etc)
Ampliacao do relacionamento do abrigo com a familia e a com a
. 34 10,63
comunidade
Ampliagao das relacdes interinstitucionais (judiciario) 17 5,31
Outros 26 8,13
Total 320 100,00

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Outro item pesquisado procurou aprofundar ainda mais a informacao sobre
o0 grau de conhecimento e de adesdo dos profissionais de abrigo aos principios do
artigo 92 do ECA. Nesta questdo pedia-se para o entrevistado citar um ou mais

principios contidos no artigo 92 seguidos ou adotados em sua instituicao.

Do total das respostas obtidas nesta questao, apenas 13,13% corresponde-
ram a citacdes que ndo fazem parte do artigo 92, destacando-se, dentre estas, ci-
tacdes sobre os principios religiosos seguidos pela instituicao e outras sobre os direi-
tos relativos a educacao e saude, que, embora ndo estejam elencados no artigo

referido, encontram-se subscritos no ECA em outros capitulos (tabela 11).
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TABELA 11
Principios do ECA (artigo 92) citados, segundo a ordem de frequéncia.

Principios Frequéncia %

Preservacao dos vinculos familiares 233 36,41
Participacéo na vida da comunidade local 182 28,44
Atendimento personalizado e em pequenos grupos 67| 10,47
N&o desmembramento de grupos de irmaos 34 5,31
Preparacdo gradativa para o desligamento 20 3,13
Integracao na familia substituta 19 2,97

Evitar sempre que possivel transferéncia para outras entidades de

criancas e adolescentes abrigadas 1 0,16
Participacao de pessoas da comunidade no processo educativo 0 0,00
Subtotal 556 86,88
Citacfes que nado fazem parte do artigo 92 84 13,13
Total 640 100,00

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Observa-se que, com excecao do principio relativo a “participacado de pes-
soas da comunidade no processo educativo” sobre o qual nao foi feita nenhuma
citacao, que todos os demais principios foram citados pelos entrevistados. Dentre os
mais citados destacam-se a preservacao dos vinculos familiares (36,41%); a partici-
pacao na vida da comunidade local (28,44); e o atendimento personalizado e em
pequenos grupos (10,47%). Os demais, apesar de terem sido destacados, aparece-

ram com menor frequéncia.

E importante registrar que alguns dirigentes, apesar de terem dito que suas
instituicOes tém se empenhado no sentido de seguirem as recomendacdes do ECA,
fizeram questdo de destacar as dificuldades para sua implementacao e, algumas

vezes, até mesmo as discordancias em relagao a alguns principios.

O retorno da crianca e/ou do adolescente abrigado para sua familia de ori-
gem foi visto como um dos principais desafios por muitos dirigentes, que reconhe-
cem que é muito dificil interromper o circulo vicioso de desemprego, vicio, violagcao

de direitos e abandono.
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“A convivéncia familiar s6 é possivel se houver uma transformagdo no ambiente fa-
miliar, ndo adianta tratar da crianca se a familia continuar doente.” (relato de um di-

rigente entrevistado — MS)

“O abrigo é a solugcao mais facil para um problema de dificil solugcdo.” (relato de

uma dirigente entrevistada — BA)

Outro principio citado como de dificil cumprimento pelos abrigos é o que se
refere ao desligamento do adolescente da instituicdo. Segundo o ECA, os abrigos
devem oferecer programas que fazem uma preparacao gradativa para a saida da
instituicdo do adolescente que esta preste a completar 18 anos. Tais programas de-
veriam incluir, além do apoio psicolégico, todas as demais garantias necessarias
para a sobrevivéncia do egresso, tais como renda, emprego, escolarizacao e a cri-
acao de algum tipo de vinculo, parental ou ndo, externo a instituicao. Nas palavras

de uma dirigente:

“... € realmente muito cruel, ter que desliga-los da instituicdo, sabendo que eles ficam
desprotegidos de novo. Que méae que, quando o filho completa 18 anos, o p6e para
fora de casa? Por isso, eu ndo cumpro este principio. Podem me colocar na rua junto
com eles, mas eu nao fago isso. Eles mesmos nos dizem: ‘a familia acaba agora de
novo pra nés?’ Entdo tém coisas que eu questiono no Estatuto, questiono com uma

experiéncia sofrida junto com as criancas”. (relato de uma dirigente de abrigo — RS)

Com o objetivo de conhecer, ainda, a rede de instituicbes parceiras dos a-
brigos de criancas e adolescentes, foi perguntado aos dirigentes, em uma questao
fechada, qual das instituicbes listadas era para eles a mais importante na condu-
cao de seu trabalho no abrigo. A familia foi apontada como a mais importante pa-
ra o trabalho dos dirigentes junto a criancas e adolescentes em todas as regides
brasileiras (60,03%), acima da escola (6,4%); da igreja (3,56%); do Conselho Tutelar

(2,13%); dos governos (1,28%); e dos voluntarios (1,28%). (grafico 11)
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GRAFICO 11
Instituicdo considerada mais importante no trabalho dos dirigentes das institui-
cdes de abrigo para criancas e adolescentes
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Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

De fato, a familia é reconhecida como fundamental ao trabalho de prote-
cao integral a criancas e adolescentes. Quando, por violagado de seus direitos, ne-
cessitam ser afastados da familia, os esforcos devem se dar no sentido da reinte-
gracao familiar dos abrigados o mais rapido possivel. Assim, foram investigadas jun-
to aos dirigentes as principais dificuldades enfrentadas para o retorno das criancas

e dos adolescentes para suas familias de origem.

Mais de um terco das respostas (35,45 %) dizem respeito as condicdes sdcio-
econbmicas das familias, especialmente a pobreza. Em seguida, a fragilidade, au-
séncia ou perda do vinculo familiar (17,64%); a auséncia de politicas publicas e de
acodes institucionais de apoio a reestruturacao familiar (10,79%). Por fim, o envolvi-
mento com drogas corresponde a 5,65% das dificuldades apresentadas, e a violén-

cia doméstica a 5,24% (tabela 12).

47



LEVANTAMENTO NACIONAL DOS ABRIGOS PARA CRIANCAS E ADOLESCENTES DA REDE DE
SERVICOS DE ACAO CONTINUADA (SAC) - RELATORIO DE PESQUISA NUMERO 01

TABELA 12
Principais dificuldades para o retorno da crianca ou do adolescente a sua familia
de origem citadas pelos dirigentes, segundo a ordem de frequéncia.

Dificuldades Apontadas Frequéncia %

Pobreza/condi¢es socioecondémicas precarias da familia 207 35,45

Rejeicao familiar/familia desaparecida/perda do vinculo em funcéo
da longa permanéncia no abrigo 103 17,64

Auséncia de politicas publicas e de acgdes institucionais de apoio a

reestruturacao familiar 63 10,79
Drogas 33 5,65
Violéncia doméstica 30 5,14
Outros 148 25,34
N&o respondeu 42 7,19
Total 584 100,00

Fonte: IPEA/DISOC, Levantamento Nacional de Abrigos para Criancas e Adolescentes da Rede SAC (2003)

Com relacao a essas dificuldades, destaca-se que o principal impedimento
ao retorno das criancas e dos adolescentes as suas familias — a pobreza — por si nao
representa motivo para o abrigamento. Ressalvando-se que a pobreza pode estar
articulada com outros fatores determinantes da violacdo de direitos, visto que a
resposta dos dirigentes ndo era exclusiva, salienta-se que o Estatuto da Crianca e
do Adolescente é claro ao afirmar que a falta ou caréncia de recursos materiais
nao constitui motivo suficiente para a perda ou suspensdo do poder parental.
Quando os pais ou responsaveis nao conseguem cumprir com suas obrigacdes de
protecado aos filhos por motivos da pobreza, o ECA estabelece a obrigatoriedade

de sua inclusdo em programas oficiais de auxilio.

Somando-se essas dificuldades de natureza sécio-econdmica com a referén-
cia explicita dos dirigentes sobre auséncia de politicas publicas de apoio ou auxilio
as familias, chega-se a 46,24% das dificuldades apontadas. Isso indica que as politi-
cas de atencao a criancas e adolescentes como individuos ndo estdo devidamen-
te articuladas com acdes de atencao a suas familias, o que poderia ndo apenas

evitar a institucionalizagdo, como também abrevia-la, quando necessaria.

26 Estatuto da Crianga e do Adolescente, artigo 23.
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Por sua vez, o segundo grupo de dificuldades apresentadas, relativo a fragili-
dade dos vinculos familiares, aponta outra deficiéncia na implementacdo medida
de protecao abrigo. A provisoriedade da medida, assim como a promocg¢éao do for-
talecimento dos vinculos com a familia de origem, ou, em Ultima instancia, a colo-
cacdo em familia substituta, s&do duas faces da mesma moeda. Ao que tudo indica,
0s programas de abrigo ou tém encontrado dificuldades para a promocao e ma-
nutencdo do direito a convivéncia familiar e, provavelmente, ndo tém encontrado
0 necessario apoio junto a outras instituicdes para fazé-lo, visto que nao se deseja

gue atuem sozinhas no atendimento as criancas e aos adolescentes abrigados.

49



LEVANTAMENTO NACIONAL DOS ABRIGOS PARA CRIANCAS E ADOLESCENTES DA REDE DE
SERVICOS DE ACAO CONTINUADA (SAC) - RELATORIO DE PESQUISA NUMERO 01

6. Conclusao

A Rede SAC/Abrigos para criancas e adolescentes

No Brasil, as politicas publicas relativas a defesa e promocao dos direitos da
infancia e da adolescéncia encontram-se institucionalmente distribuidas entre a
Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH), da Presidéncia da Republica, e o
Ministério da Assisténcia Social (MAS), ainda que outros 6rgaos desenvolvam acgoes
destinadas a essa parcela da populacao, como os Ministérios da Saude e da Edu-

cacao.

O atendimento em abrigos para criancas e adolescentes em situacao de ris-
co social ou pessoal se situa na modalidade “servigcos assistenciais de agcao conti-
nuada”, definidos na Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) e executados no
ambito do MAS. A Rede de Servicos de Acao Continuada (SAC) beneficia, no total,
630 instituicBes que oferecem programas de abrigo para criancas e adolescentes, e
gue mantém 808 unidades executoras, atendendo a aproximadamente 20 mil cri-

ancas e adolescentes.

Existem entidades beneficiadas em todas as regides brasileiras e em quase
todas as unidades da federacdo, com excecao do Distrito Federal e do estado de
Tocantins. A Regiao Sudeste concentra praticamente a metade das instituicbes ca-
dastradas (49,4%), seguida das Regides Sul e Nordeste, com 19,1% cada. A Regiao
Centro-Oeste tem 7,9% e a Regido Norte apenas 4,5% do total de registros do Ca-
dastro da Rede SAC/Abrigos. Vale registrar, ainda, que apenas oito estados con-
centram cerca de 78% das instituicdes: Sao Paulo (36,3%), Rio Grande do Sul (8,8%),
Rio de Janeiro (6,1%), Minas Gerais (6,3%), Parana (5,8%), Bahia (5,7%), Mato Grosso
do Sul (4,6%) e Santa Catarina (4,5%).

Com relacdo as metas de atendimento, visto que o beneficio é repassado
com base na quantia de R$35,00 por crianca ou adolescente, a proporcao se alte-
ra um pouco. As duas regides mais beneficiadas — Sudeste e Nordeste - praticamen-

te dividem a lideranca das metas, com 35,4% e 34,1%, respectivamente. A Regiao
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Sul mantém 16% das metas e a Regido Centro-Oeste 7,6%, enquanto a Regiao Norte

fica com 6,8%.

Considerando que as diretrizes para reordenamento dos servicos de abrigo
indicam como ideal o atendimento a um maximo de 20 a 25 criancas e/ou adoles-
centes por unidade de abrigo, destaca-se que as regides Norte e Nordeste tém
médias de atendimento por abrigo cadastrado na Rede SAC bem maiores do que
esse numero: 51,4 e 50,6, respectivamente. Enquanto a Regido Centro-Oeste, tam-
bém acima do ideal, tem meta média de atendimento a 39,9 criancas / adolescen-
tes por unidade, as regides Sul e Sudeste apresentam média 21,4 e 22,3, respecti-

vamente, dentro do recomendado.

Quase a metade (47,89%) das instituicdes oferece outros programas destina-
dos a criancas e adolescentes, além de abrigo, como creche e atividades com-
plementares ao turno escolar, o que tanto facilita a convivéncia dos abrigados com
a comunidade, quanto auxilia familias carentes a superarem dificuldades de aten-

cao aos filhos, prevenindo o abandono e, consequentemente, a medida de abrigo.

O ECA e a percepcéao dos dirigentes das instituic6es de abrigo

A atencao em abrigos para criancas e adolescentes em situacdo de risco
pessoal ou social, no Brasil, esteve historicamente marcada pelo carater assistencia-
lista e filantropico das acdes. Com a promulgacao do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, em 1990, o atendimento em abrigos foi contemplado como medida
de protecao, cuja execucao deve seguir principios que exigem o reordenamento

das antigas praticas.

Além de ser definida como medida excepcional e proviséria, em sua aplica-
cao e execucao deve ser priorizado o direito a convivéncia familiar e comunitaria
das criancas e dos adolescentes abrigados, o que envolve a recuperacao, o forta-
lecimento e a manutencgao dos vinculos familiares; a promog¢ao da insergcdo em
familia substituta, quando for o caso; e o relacionamento com a comunidade e

com outras instituicdes e servicos da sociedade.
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Para que esses principios sejam cumpridos, € necessario gue o0s representan-
tes das entidades executoras da medida de abrigo tenham n&o apenas amplo co-
nhecimento sobre o Estatuto, mas também partilhem dos seus objetivos, motivo pelo
qual é importante conhecer suas crencas, valores e concepc¢des ideolégicas com

relacdo ao trabalho que desenvolvem.

Quase a metade (44,33%) dos dirigentes entrevistados considera-se muito in-
formada sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente, e a outra metade (48,77%)
mais ou menos informada, enquanto menos de 5% se disseram pouco ou hada in-
formados - 3,28% e 1,15%, respectivamente. E na Regiao Nordeste que se encontra
0 menor percentual de dirigentes que se consideram muito informados em relacao
ao ECA (37,61%), enquanto a Regiao Sudeste tem o maior percentual (47,84%). Em
seguida, a Regiao Sul, com 43,59%, e as regides Centro-Oeste e Norte, onde a pro-
porcao de dirigentes que se reconhecem “muito informados” é de 42,22% e 41,38%,

respectivamente.

Destaca-se que, apesar de o Estatuto da Crianca e do Adolescente ter sido
promulgado ha mais de dez anos e da metade dos dirigentes dos abrigos da Rede
SAC se considerarem bem informados em relacdo ao seu conteudo, ainda existe
metade deles que se considera mais ou menos informada. Por outro lado, a grande
maioria (89,8%) declarou que conhece os principios contidos no artigo 92, que es-

tabelece os principios a serem seguidos pelas entidades de abrigo.

Apesar disso, 52,7% dos entrevistados disseram que ndo houve mudancas em
suas entidades apds conhecerem as recomendacdes do Estatuto, enquanto 29,7%
responderam que houve. Vale ressaltar que boa parte dos dirigentes justifica a au-
séncia de mudancas pelo fato de suas instituicdes terem sido fundadas ap6s 1990,
ano de aprovacao da lei, ou porque, segundo eles, ndo havia discordancia entre a

pratica ja desenvolvida e os principios do ECA.

Quando houve mudancgas, elas dizem respeito a adequacao nas instalacdes
fisicas; qualificacdo e adequacao da equipe de funcionarios; reducao no numero
de criancas e adolescentes atendidos; mudancas no regime de atendimento da

instituicao; alteracdo no perfii da crianca/adolescente atendido; ampliacdo do
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relacionamento do abrigo com a familia e com a comunidade; e ampliacdo das

relacdes interinstitucionais, sobretudo com o judiciario.

Com relagao aos principios do Estatuto seguidos no trabalho dos abrigos,
dentre os mais citados destacam-se a preservacao dos vinculos familiares (36,41%);
a participacao na vida da comunidade local (28,44); e o atendimento personaliza-

do e em pequenos grupos (10,47%).

Ainda que as instituicdes se empenhem em seguir as recomendacdes do
ECA, alguns dirigentes fizeram questdo de destacar as dificuldades para sua imple-
mentacao. O retorno da crianca e/ou do adolescente abrigado para sua familia
de origem foi visto como um dos principais desafios por muitos dirigentes, que reco-
nhecem que é muito dificil interromper o circulo vicioso de desemprego, vicio, vio-
lacdo de direitos e abandono. Outro principio citado como de dificil cumprimento
pelos abrigos € o que se refere ao desligamento de adolescentes ao completarem

a maioridade.

Sobre as instituicbes consideradas mais importantes na conducao do traba-
Iho nos abrigos, a familia foi apontada como a principal (60,03%), acima da escola
(6,4%); da igreja (3,56%); do Conselho Tutelar (2,13%); dos governos (1,28%); e dos
voluntarios (1,28%). De fato, a familia é reconhecida como fundamental ao trabalho

de protecéao integral a criancas e adolescentes.

Quando investigadas as principais dificuldades enfrentadas para o retorno
das criancas e dos adolescentes para suas familias de origem, mais de um terco das
respostas (35,45 %) dizem respeito as condicdes sécio-econdbmicas das familias, es-
pecialmente a pobreza. Em seguida, a fragilidade, auséncia ou perda do vinculo
familiar (17,64%); a auséncia de politicas publicas e de ac¢des institucionais de apoio
a reestruturacao familiar (10,79%); o envolvimento com drogas (5,65%); e a violéncia

doméstica (5,24%).

Somando-se as dificuldades de natureza s6cio-econdbmica com a referéncia
explicita dos dirigentes sobre auséncia de politicas publicas de apoio ou auxilio as

familias, chega-se a 46,24% das dificuldades apontadas. Isso indica que as politicas
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de atencao a criancas e adolescentes como individuos ndo estao devidamente
articuladas com acdes de atencao a suas familias, o0 que poderia ndo apenas evi-

tar a institucionalizagdo, como também abrevia-la, quando necessaria.

Destaca-se, ainda, que o principal impedimento ao retorno das criancas e
dos adolescentes as suas familias — a pobreza - por si nao representa motivo para o
abrigamento, ressalvando-se que a pobreza pode estar articulada com outros fato-
res determinantes da violacéo de direitos. O ECA estabelece a obrigatoriedade de
inclusdo da familia em programas oficiais de auxilio quando pais ou responsaveis
nao conseguem cumprir com suas obrigacdes de protecéao aos filhos por motivos

da pobreza.

O segundo grupo de dificuldades apresentadas, relativas a fragilidade dos
vinculos familiares, aponta outra deficiéncia na implementacao medida de abrigo,
j& que a provisoriedade da medida e a promoc¢ao do fortalecimento dos vinculos
com a familia de origem, ou, em ultima instancia, a colocagdo em familia substitu-

ta, sdo duas faces da mesma moeda.

Percebe-se, assim, que dois pilares da garantia do direito a convivéncia fami-
liar das criancas e dos adolescentes abrigados — a reestruturacao familiar e o forta-
lecimento e manutencao dos vinculos afetivos e familiares — para que pais, maes e
responsaveis recebam seus filhos de volta, superadas as dificuldades que determi-
naram a medida de abrigo, na verdade correspondem aos principais desafios a

serem enfrentados na busca da efetividade dessa medida de protecao.

Finalmente, € importante esclarecer que a analise dos dados obtidos a partir
do envio do questionario auto-aplicavel, respondido por 86% das instituicoes da Re-
de SAC/Abrigos, trara maiores elementos para conhecer ainda mais a realidade
dessas entidades - o perfil mais detalhado dos dirigentes das instituicdes; as caracte-
risticas principais dos programas de abrigo (tipo de atendimento, tempo de funcio-
namento, vinculagao religiosa, faixa etaria de atendimento, capacidade e lotagao,
instalacdes fisicas, recursos financeiros, recursos humanos e acdes desenvolvidas);
bem como o perfil das criancas e dos adolescentes abrigados nas instituicdes na

data da pesquisa (idade, sexo, raca/cor, frequéncia a escola, tempo de perma-
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néncia no abrigo, motivo de ingresso no abrigo, vinculo familiar, inclusdo em cadas-
tro para adocao etc). Essas informacdes, que estdo no momento sendo tabuladas
e analisadas pela equipe do IPEA, com certeza trardo a luz mais elementos para
avaliar as dificuldades e potencialidades ja enunciadas pela pesquisa telefénica,
assim como orientar a formulacao de politicas que visem a melhorar a atencao pa-

ra criancas e adolescentes em situacao de risco social ou pessoal.
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