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RESUMO

Desde a Constituicao Federal de 1988 o Ministério Publico brasileiro foi investido de
dimensdo institucional que o caracteriza como agente de transformagdo social. Em atuacao
voltada a defesa dos direitos fundamentais e interesses difusos, coletivos e individuais
indisponiveis, o Ministério Publico contemporaneo tem assumido perfil vocacionado para o
fomento, acompanhamento ¢ a fiscalizagdo de politicas publicas, como instrumentos para
efetividade dos direitos humanos. Nesse quadro, os direitos infantojuvenis reclamam da
instituicdo uma atuacdo especialmente proativa e articuladora do Sistema de Garantia de
Direitos, que extrapola o repertorio meramente processual. Na defesa de criangas e
adolescentes contra diversas formas de violéncia, o subsistema legislativo representado pelo
Estatuto da Crianca e do Adolescente, pelas Leis n°. 13.431/2017 e 14.344/2022 e pelo
Decreto n°. 9.603/2018 estruturou premissas de protecdo e atendimento que nao apenas
estabelecem direitos e garantias a vitima, mas também impdem a Orgdos, autoridades e
servicos diretrizes intersetoriais, a fim de evitar revitimizacdo e sob pena da pratica de
violéncia institucional. Esse arcabouco juridico tem demandado do Ministério Publico um
olhar ampliado, principalmente diante do desafio da integracdao das politicas de atendimento.
Assim, partindo-se epistemologicamente da inser¢do dos direitos infantojuvenis no panorama
geral dos direitos humanos, ¢ de estudo sobre o papel do Ministério Publico para garantir a
protecdo infantojuvenil, o presente trabalho objetiva identificar e analisar, do ponto de vista
juridico, as estratégias adotadas pelo Ministério Publico de Pernambuco, através das
Promotorias de Justiga com atribui¢do na cidade do Recife/PE nos anos de 2020 e 2021, para
o fomento da integragdo das politicas de atendimento na rede local em favor de criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia. Apds a analise das bases teoricas e
normativas, associada a dados coletados através de documentos e entrevistas
semiestruturadas, realizou-se pesquisa qualitativa a fim de detectar os principais obstaculos e
as potencialidades dessa atuagdo institucional, com formulagdes propositivas que visam
contribuir com o atendimento de criangas e adolescentes.

Palavras-Chave: Ministério Publico. Criancas e Adolescentes. Politicas de Atendimento.



ABSTRACT

Since the 1988 Federal Constitution, Brazil’'s public prosecution office has been assigned an
institutional dimension that allows its recognition as an agency for social transformation.
Acting to guarantee fundamental, collective and non-disposable rights, the contemporary
public prosecution office has undertaken roles designed to promote, monitor and supervise
public policies, as instruments to ensure effective human rights. This framework entails
special action from the institution regarding the rights of children and adolescents, so as to
proactively articulate public policies that extrapolate the judicial repertoire. Legislation
composed by the Child and Adolescent Act of 1990 (Federal Law 8.069/1990), Federal Laws
13.431/2017 e 14.344/2022 and Federal Decree 9.603/2018 has established a special rights
system for children and adolescents who were victimized or witnessed violence, mainly
aiming to reduce secondary victimization but also structuring guidelines for protection and
public services, which impose an integral care approach that implies the need for intersectoral
governmental intervention in order to avoid institutional violence. This framework has
demanded from the public prosecution office a larger scope of action, especially regarding the
challenge to integrate service policies. Epistemologically starting from placing children's
rights at the global human rights scene, and from studies about public prosecution office
institutional roles in order to guarantee children protection, this work aims to identify and
analyze, from a legal perspective, the strategies adopted by the public prosecution office at the
city of Recife, state of Pernambuco, on 2020 and 2021, to promote integrated service policies
towards children who were victimized or witnessed violence. From the analysis of theoretical
and legal basis, supported by data collected through documents and interviews, a qualitative
research was conducted aiming to detect the main obstacles and potentials for institutional
performance, proposing measures intended to contribute for children and adolescents services.

Keywords: Public prosecution office. Children and adolescents. Special service policies.
Intersectoral action.
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1 APRESENTACAO

Este trabalho tem como objeto de estudo a atuacdo do Ministério Publico de
Pernambuco (MPPE) na fiscalizacdo do cumprimento da Lei n® 13.431/2017 ¢ do Decreto n°
9.603/2018, particularmente no aspecto da articulagdo intersetorial de politicas e servicos
publicos na protecdo e atendimento de criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia. Como estudo de caso, tomou-se a atuacdo ministerial ocorrida na cidade do
Recife/PE, especialmente frente ao comité instituido no dmbito do Comdica - Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente, entre os anos de 2020 e 2021.

Embora outros aspectos da legislacio mencionada sejam mais explorados em
pesquisas e producdes académicas, notadamente o depoimento especial e a escuta
especializada, o expresso comando legal para atendimento integral e intersetorial das criangas
e adolescentes em situagdo de violéncia, mediante integragdo das politicas de atendimento,
ainda ¢ pouco aprofundado nos estudos sobre o tema, € mostra-se como um complexo desafio
que vem sendo enfrentado por todo o Sistema de Garantia de Direitos na maior parte do pais.
Para o Ministério Publico brasileiro, a implementagao da legislagdo protetiva infantojuvenil
representa grande desafio e, a0 mesmo tempo, uma arena de possibilidades que podem ser
desenvolvidas no exercicio de suas fungdes institucionais.

Como se sabe, a problematica da violéncia contra criancas e adolescentes ¢
extremamente complexa, e¢ demanda medidas multilaterais e intersetoriais para seu
enfrentamento adequado. A questdo — de ordem urgente — perpassa diversos dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentivel indicados pela ONU para o Brasil', notadamente no Eixo 16
(Paz, Justica e InstituicOes Eficazes), com reflexos também no Eixo 3 (Satde) e no Eixo 10
(Reducao das Desigualdades).

Assim, buscou-se primeiramente situar a prote¢do juridica conferida pela legislaciao
dentro do escopo da protecdo dos direitos humanos de criangas e adolescentes, para entdo
analisd-la de forma critica, diante dos desafios para a implementacdo desses preceitos.
Passados mais de seis anos desde a aprovacao da Lei n® 13.431/2017, suas previsoes ainda
ndo sdo realidade na maior parte dos municipios brasileiros; em Recife/PE, como sera
apresentado, o caminho foi apenas iniciado.

A motivagdo para esta pesquisa surgiu da vivéncia profissional da pesquisadora como

Promotora de Justica com atuagdo especializada na tutela dos direitos da infancia e juventude,

! Disponivel em: <https:/brasil.un.org/pt-br/sdgs>. Acesso em 09 mar. 2023.
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embora em cidade diversa da pesquisada’. Considerando que os pressupostos filosoficos
informam a escolha do suporte tedrico da pesquisa cientifica (BRYMAN, 2012;
CRESSWELL, 2014), a explicitacdo de pontos de partida da pesquisa ilumina nossa visao
epistemologica sobre o fendmeno da violéncia contra criangas e adolescentes e sobre as
politicas publicas para seu enfrentamento, bem como guarda coeréncia com nossa experiéncia
profissional enquanto membro do Ministério Publico brasileiro.

A atuacdo diaria na defesa dos direitos infantojuvenis, em especial em favor de
pessoas em situagdo de vulnerabilidade, ¢ — e ndo poderia deixar de ser — forca modeladora de
nosso arcabouc¢o ideologico ndo apenas no sentido dogmaético, mas igualmente axioldgico,
teleologico, e politico. Esses alicerces se coadunam com a evolugdo do proprio Ministério
Publico enquanto instituigdo historicamente estruturada no processo de redemocratizagcdao do
pais, com forte forga politica e juridica no resguardo de direitos fundamentais.

A pesquisa teve como mola propulsora a constatagdo de uma falha, causadora de
angustia em relagdo a nosso proprio campo de atuacdo profissional: apesar de todos os
esforcos institucionais junto a rede local, o que se constatou foi uma generalizada auséncia de
normatizagao, fluxos ou protocolos referentes a implementagdo da Lei n® 13.431/2017 e do
decreto federal que a regulamenta, em nossa propria comarca de atuagdo. Observamos na
pratica didria que a intersetorialidade desse atendimento, preconizada pela legislagdo
brasileira, existe, quando muito, pela boa vontade ou iniciativa pessoal de atores da rede.

Este estudo, portanto, parte de uma tentativa de compreensdo e problematizacao desse
descompasso entre a lei e a realidade. Se ndo ha efetividade na diretriz da intersetorialidade de
politicas publicas para a protecdo integral de criangas e adolescentes, hd que se refletir sobre
como o Ministério Publico, como institui¢do voltada a prote¢do da cidadania e dos direitos
fundamentais desses sujeitos, pode atuar para fomentar uma mudanga efetiva.

Objetivou-se de forma principal identificar e descrever em que medida, e através de
que estratégias institucionais, 0 MPPE atuou nos anos de 2020 e 2021, como participe € como
fiscalizador da rede especializada de Recife/PE, para propiciar a concretizacao da articulacao
intersetorial necessaria ao atendimento de criangas e adolescentes vitimas e testemunhas de
violéncia. A partir dos dados empiricos coletados, ainda, objetivou-se formular proposicoes
no intuito de contribuir para o desenvolvimento do Ministério Publico enquanto instituicao
estratégica no Sistema de Garantia de Direitos infantojuvenis, especialmente na protecao
integral dos direitos de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia.

Para tanto, buscou-se estruturar a fundamentagdo tedrica de suporte em quatro eixos

2 A pesquisadora ¢ Promotora de Justica titular na 1* Promotoria de Justi¢a de Defesa da Cidadania de Olinda/PE.
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principais, que serdo desenvolvidos em capitulos sucessivos: a) a defesa dos direitos
infantojuvenis no contexto maior da promo¢ao dos direitos humanos, e seus principais
desafios; b) a legislacdo brasileira para a prote¢ao de criangas e adolescentes em situagao de
violéncia; c) as premissas para a efetivacdo de politicas publicas de protecdo a tais sujeitos; e
d) o papel institucional do Ministério Publico na garantia e na promocao da prote¢ao integral,
dentro do contexto da politica de atendimento a criangas e adolescentes em situagdo de
violéncia. Esse quadro tedrico objetiva embasar a compreensdo e a reflexao sobre o tema sob
recorte juridico, porém auxiliado por perspectivas interdisciplinares, inseridas no arcabouco
teorico e teleologico da efetividade dos direitos fundamentais.

A seu turno, a pesquisa de campo realizada buscou trazer contornos empiricos ao
campo teorico, a partir do exame da atuagdo do MPPE na comarca do Recife. Para tanto,
foram analisados documentos integrantes de Procedimento Administrativo instaurado e
acompanhado por Promotoria de Justica com atribui¢do extrajudicial na cidade, assim como
atas de reunides realizadas pelo Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente
- Comdica sobre o tema, além da realizagdo de entrevistas semiestruturadas com membros do
MPPE afetos ao tema e com participantes do comité de gestao colegiada da rede de cuidado e
de protecdo social das criangas e dos adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia no
Recife. Os achados foram processados sob categorias tematicas, com ajuda do Software Atlas,
para facilitar a representagdo grafica e exposi¢do das principais ideias e possibilitar a
discussao qualificada dos achados.

Os dados, auxiliados por nossa experiéncia profissional e observacdo critica,
permitiram demarcar o caminho percorrido na rede de protecao recifense, nos anos de 2020 e
2021, para a integracdo preconizada pela Lei n° 13.431/2017 e pelo Decreto n® 9.603/2018,
possibilitando uma visao ampla quanto as dificuldades vivenciadas e avangos empreendidos.

Espera-se que o presente trabalho contribua para o desenvolvimento e o
aperfeicoamento da atuagcdo do Sistema de Garantia de Direitos em favor de criangas e
adolescentes vitimizados, diante da base legal existente, destacando e fortalecendo o papel do
Ministério Publico brasileiro, enquanto instituicdo promotora e¢ defensora dos direitos

humanos, no enfrentamento aos desafios vivenciados.
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2 DA NORMA PROTETIVA A EFETIVA PROTECAO: A PONTE DA VISAO
CRITICA

Estima-se que a populacdo brasileira na faixa etaria entre zero e 19 anos de idade
corresponda a aproximadamente um tergo da populag@o nacional total, o que equivale a mais
de 68 milhdes de pessoas (FUNDACAO ABRINQ, 2023).

Essa populacdo, considerada pela legislacio brasileira como prioritiria e
especialmente vulneravel, tem carecido de protecdo efetiva contra os diversos tipos de
violéncias. Em 2021, 5,9 mil mortes por homicidios notificadas tiveram por vitimas criangas,
adolescentes e jovens entre zero e dezenove anos de idade, com pior taxa proporcional na
regido Nordeste, regido que também agrega os piores indices de pobreza. 75% das
notificacdes de exploracao sexual e violéncia no pais, em 2021, envolveram vitimas com até
19 anos de idade, das quais 86,6% foram do sexo feminino (FUNDACAO ABRINQ, 2023).

Por sua vez, o Forum Brasileiro de Seguranca Publica apontou que registros de
estupro e estupro de vulneravel de vitimas do sexo feminino tiveram crescimento de 12,5% no
primeiro semestre de 2022 em relagdao ao primeiro semestre de 2021; entre janeiro e junho de
2022 ocorreu um estupro de menina ou mulher a cada 9 minutos no pais. Desde 2018, que
mais da metade das vitimas de violéncia sexual que chegam até as delegacias de policia tem
até 13 anos de idade, percentual que vem se agravando (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2021; 2022).

Ao se considerar a violéncia doméstica e familiar contra criancas e adolescentes no
Brasil, especificamente em termos de lesdo corporal e maus tratos, verifica-se que somente
em 2021 foram registrados mais de 20 mil boletins de ocorréncia por lesdes corporais contra
vitimas de 15 a 19 anos, e quase 0 mesmo niumero por maus tratos contra pessoas entre 0 ¢ 17
anos (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2022).

Esses dados tém se mostrado preocupantes, principalmente diante da reconhecida
subnotificagio de casos (CERQUEIRA ¢ COELHO, 2014; FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2021; MAIA, 2014; WAISELFISZ, 2012). Profissionais de
diversas areas reportam dificuldades na ado¢do das medidas de notificagdo as autoridades
competentes em caso de revelagdo ou percepcao de sinais sugestivos de violéncia (ARPINI et
al, 2008; FARAJ, SIQUEIRA e ARPINI, 2016; RATES et al, 2015). No contexto da pandemia

de COVID-19?, verificou-se que essa cifra invisivel se agravou de forma expressiva (FORUM

> Em 11 de margo de 2020 a Organizagdo Mundial da Saude declarou que a disseminagdo comunitéria da
COVID-19 em todos os continentes a caracterizava como pandemia.
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BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2021; 2022).

Constata-se que o pais vive a situacdo verdadeiramente paradoxal apontada por
RIZZINI e PILOTTI (2011): de um lado, o Brasil produziu uma das legislagdes mais
vanguardistas de que se tem noticia em todo o mundo em termos de protecdo juridica de
criancas e adolescentes, e de outro, a desigualdade social gritante vulnerabiliza de forma
especialmente negativa a populagdo infantojuvenil, e pde em risco a concretizagao do edificio
juridico-democratico erigido em prol desses sujeitos.

Ja ndo havendo duvidas sobre o reconhecimento juridico-positivo da prote¢ao integral
de criangas e adolescentes, tanto no ambito internacional como no do direito interno, devemos
compreender que os direitos infantojuvenis, assim como os direitos humanos em geral,
também estao sujeitos a “situacdo paradoxal dos direitos humanos no tecido socioecondmico
da sociedade contemporanea”, como expressou Lindgren Alves (2013, p. VX). Reivindicam
atualmente esfor¢os para sua implementagdo e efetividade e desafiam a superagdo de
obstaculos de ordem pratica e também politico-econdmico-estruturais, além da ameaca
constante de retrocessos. Trata-se, segundo entendemos, de mais uma demonstragao da tensao
entre regulagdo e emancipacao social, que traduz os processos de transformacao social, como
coloca Boaventura de Sousa Santos (2003). O Direito, afinal, também constroi
ideologicamente a sociedade que busca regular.

A dificuldade de implementacdo dos direitos infantojuvenis ndo esta restrita ao
chamado mundo em desenvolvimento. Pesquisas identificam que mesmo em paises como o
Reino Unido, Irlanda do Norte, Estados Unidos da América, Holanda e Australia a efetiva
implementagdo de direitos basicos de criancas e adolescentes ainda carece do
reconhecimento, pela legislacdo, politica e pratica, de fatores cruciais como desigualdades
estruturais, imigragdo, deficiéncias, assim como a origem de povos e comunidades
tradicionais (CARDOL, 2012; HAYDON, 2012; MOLINA, 2012; RAYNER, 2002). Esses
exemplos (apenas ilustrativos) servem como lembrete de que os direitos humanos ndo podem
ser considerados como dado objetivo e demanda ultrapassada, independentemente da situagao
socioecondmica € mesmo cultural.

Se a protecdo dos direitos das criangas e adolescentes ¢ mandamento ndo apenas ético
como de desenvolvimento global da humanidade*, questiona-se: ostentando simultaneamente

amparo no ordenamento juridico positivo (s@o objeto de normas juridicas validas e

4 Os ganhadores do prémio Nobel Amartya Sen (2007) e James Heckman (2006) relacionam esses temas de
forma racional e persuasiva, dentro da perspectiva econdmica, até mesmo para aqueles que desejam nao ficar
adstritos ao apelo moral dos direitos humanos.
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impositivas, tanto gerais, como direitos humanos que s3o, quanto especiais), € a0 mesmo
tempo legitimidade social (a0 menos no mundo ocidental hodierno), como explicar a relativa
ineficacia da protecao efetiva desses sujeitos, especialmente aqueles mais vulneraveis (seja
por condi¢cdo socioecondmica, seja pela exposicao a diferentes tipos de violéncias)? Por que o
reconhecimento juridico desses direitos ndo cumpre suficientemente a tarefa de efetiva-los,
quando se apresenta, no discurso politico, filoso6fico, econdomico e juridico geral, como
legitimo e representativo do senso de justica humanitaria atualmente hegemonico?

Talvez possiveis respostas estejam nas particularidades guardadas pelos direitos
infantojuvenis, mesmo em face de outros grupos também vulnerabilizados, ou simplesmente
no custo das politicas sociais envolvidas (BARATTA, 2001). Ou na falha estrutural e histdrica
do Estado dito social (MASCARO, 2019). As criangas ¢ os adolescentes ndo foram incluidos
como sujeitos de direitos no pacto civilizatério moderno sendo muito recentemente; eram
focos de interven¢ao e controle, e ndo de emancipacao.

Por isso, as caracteristicas da protecdo juridica de criangas e adolescentes convidam,
em nosso entender, a constru¢do de uma visdo critica voltada a transformacao da realidade.
Nas lutas pela efetivagdo dos direitos humanos, sendo necessario dar passos além da
dimensdo normativa para a promo¢do de processos institucionais e sociais construtivos da
dignidade humana (MACEDO, 2020), a importancia do pensamento critico® se justifica no
esgotamento do discurso juridico liberal-individualista e do proprio positivismo estrito, €
objetiva como pratica “constituir o Direito como instrumento estratégico de efetiva alteracao
das praticas reais vigentes, capaz de impulsionar a constru¢do de uma organizagao social mais
justa e democratica” (WOLKMER, 2015, p. 21). O pensamento critico nunca foi tao
necessario e atual, especialmente diante das tendéncias autoritarias e individualistas que
recrudescem em todo o mundo, como também no Brasil.

Também o carater interdisciplinar reclamado pela visdo critica do Direito ¢
pressuposto inafastavel do Direito da Crianca e do Adolescente, que compreendemos como
ramo juridico especifico a partir de suas proprias regras, valores e principios.

Partindo-se das opg¢des politico-normativas adotadas pelo ordenamento juridico
brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, parece-nos claro que o principio da
protecdo integral, além de oferecer estrutura tedrica propria ao direito infantojuvenil

(CUSTODIO, 2008; VERONESE, 2019; RAMIDOFF, 2007), coloca esse subsistema

> Adota-se neste trabalho a ideia de que a “teoria critica do Direito” no se refere a uma doutrina uniforme, mas
um Vviés critico de pensamento que questiona o formalismo abstrato da teoria juridica tradicional e propde uma
renovacdo da epistemologia juridica, ainda que de forma nao sistematizada (WOLKMER, 2015). Na mesma
trilha, Carcova (2016) reconhece que a teoria critica ¢ “um projeto inconcluso e em desenvolvimento” (p. 166).
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normativo em um patamar apartado de outros subsistemas de prote¢do de vulneraveis (por
exemplo, o direito do consumidor, ou o direito da pessoa idosa), embora com eles seja
compativel e harmdnico, em relagdo muitas vezes complementar e interseccional®.

Ontologicamente enquadrado como Direito publico (ISHIDA, 2015), embora
inegavelmente atravessado por conceitos de Direito privado, o Direito da Crianga e do
Adolescente empresta a suas diretrizes uma roupagem emancipatoria e jungida a sua fungao
social, constituindo verdadeiro ramo especial do Direito Brasileiro. Reclama inovagdes nas
praticas sociais e interinstitucionais, convoca modelos inovadores e resolutivos para
congregar sociedade civil e instancias governamentais em torno de um ideal que ndo ¢ apenas
ético-juridico-politico, mas também uma cosmovisdo (weltanschauung) civilizatéria.

Ainda assim, ¢ possivel reconhecer um certo estranhamento (e talvez certo
desprestigio), por parte da comunidade juridica brasileira, em relacdo ao Direito da Crianga e
do Adolescente. Sdo escassos os trabalhos nacionais que se dedicam a aprofundar sua
autonomia e desenvolver discussdes sobre a matéria sob um olhar juridico especializado e
critico (CAVICHIOLI, 2019).

Como esse ramo juridico especial nasceu no Brasil a partir de grande mobilizagao
social e marcado por articulagdes horizontais, suas caracteristicas dogmaticas diferem
daquelas comuns a outros ramos do Direito, e sua abordagem tedrica ultrapassa o positivismo
estrito tradicional (VERONESE, 2020). Esse locus epistemoldgico hibrido, complexo e
transdisciplinar vai de encontro as tradi¢cdes oligarquicas e positivistas da cultura juridica
brasileira, que guarda tragos autoritdrios ainda que sob a democratizagdo politica
(FERNANDES, 20006), e talvez possa sinalizar alguma explicagdo para a relativa incipiéncia
do ramo na cultura juridica nacional. Além disso, ¢ preciso reconhecer que a luta pelos
direitos das criancas e¢ adolescentes nao ¢ movida pelo proprio grupo desses sujeitos, mas por
adultos em seu nome: as criancas ndo votam, ndo fazem greve nem manifestacdes politicas
com repercussao nas midias; ndo tém voz. Se, enquanto sociedade, ndo reclamamos por elas,
com elas, permanecem como figuras etéreas e idealizadas, ndo se materializam gente de
carne, 0sso, presente, futuro, dor e esperanca.

Por isso entendemos que a abordagem da teoria critica do direito ¢ aquela que mais

se adequa as estruturas normativas, propésitos, principios e valores do Direito da Crianga e do

¢ Reconhecendo o Direito da Crianga ¢ do Adolescente como um dos novos direitos advindos desde o
pos-positivismo, LIMA e VERONESE frisam que sua concepgdo principiologica reclama uma concretizagao
dependente do “investimento do Estado em politicas sociais basicas, e de outro modo, necessita da prestagdo da
tutela jurisdicional, enquadrando nas decisdes juridicas a fundamentacdo n3o mais apenas pelo viés
juspositivista, mas pautado pela busca de equidade e justica social” (LIMA e VERONESE, 2010, p. 95).
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Adolescente atual, diante da historicidade dessas construcdo legislativa e doutrinaria, bem
como do seu principal desafio: a concretizagdo social dos direitos conquistados, ainda mais
em um contexto social complexo e desigual como o brasileiro, inclusive (e talvez
especialmente) contra os jovens (RIZZINI e PILOTTI, 2011, GARCIA MENDEZ, 2011). O
direito infantojuvenil reclama, talvez mais que qualquer outro ramo dos direitos de cidadania
consagrados pela Constituicdo Federal de 1988, um olhar juridico de viés empirico,
construtivo e emancipador, voltado firmemente para sua efetividade.

O aprofundamento e o aperfeicoamento desse subsistema juridico requer, portanto,
compromisso intelectual e ético com a concretizagdo dos direitos humanos, além de uma
compreensdo historico-cultural-politica dos processos sociais envolvidos na sociedade que
buscamos modificar. Nesse entrelacamento entre direitos e efetividade, justica social e
cidadania’, tipico da corrente critica do pensamento juridico, “a aten¢do dos juristas, antes
voltada para a ordem normativa, hoje somente tem sentido se também direcionada para a
realidade social, com o objetivo de buscar a efetividade dos direitos” (DAHER, 2020, p. 19).

Diante desse panorama, este trabalho busca ressaltar que o Ministério Publico
brasileiro pode dar decisiva colaboragdao a tais desafios, exercendo papel estratégico para
reafirmar, garantir e implementar direitos humanos infantojuvenis, ocupando posto
fundamental na garantia do acesso a Justiga — aqui compreendido em uma dimensdao que
ultrapassa em muito a mera provocagao processual do Poder Judicidrio (GOULART, 2021;
ISMAIL FILHO, 2021) — objetivando concretizar, ¢ de forma propositiva, a protecao e a
emancipacdo cidada de brasileiros e brasileiras.

E dentro desse perfil institucional contemporaneo — resolutivo e participativo — que o
Ministério Publico pode honrar sua trajetoria historica e politica para assumir um lugar
estratégico dentro do Sistema de Garantia de Direitos, trajetoria que este trabalho busca
reforgar e valorizar, para tanto selecionando um campo de atuagdo ainda em desenvolvimento:
a protecao integral das criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia.

No tema, deve-se reconhecer a importancia do advento da Lei Federal n® 13.431/2017
e do Decreto n° 9.603/2018 para o estabelecimento de um sistema de protegao e atendimento
especiais a esses sujeitos vitimizados, legislacdo que enseja o aprofundamento tedrico e

pratico sobre a atuagdo do Ministério Publico na indug¢do e fomento das politicas publicas

" Parece-nos fundamental afastar a visdo critica do Direito da mera utopia. A protecio juridica de criangas e
adolescentes ¢, no mundo contemporaneo, uma ideia hegemonica enquanto ideal. A pauta tem, ha décadas,
mobilizado a sociedade civil, movimentos sociais e¢ governos. Esse avango civilizatorio pode ser entendido
dentro da transicdo observada por Boaventura de Sousa Santos (2007), que aponta que o hegemdnico atual nio é
mais um consenso baseado no bem geral, mas uma reag@o diante daquilo que ¢ inevitavel.
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relacionadas, principalmente diante dos mandamentos legais de articulacdo intersetorial e
integracao das politicas de atendimento com os demais 6rgdos e servigos da rede de protegao.

Intenta-se iluminar, sob viés critico e emancipador do Direito, como o Ministério
Publico pode atuar enquanto instituicdo promotora de cidadania e defensora dos direitos
humanos de criangas e adolescentes vitimizados, sobretudo para garantir seu atendimento

adequado e ndo revitimizante.
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3 ESTRATEGIA METODOLOGICA

A partir do exposto no capitulo precedente, explicita-se que este trabalho ¢ manejado
através de estruturas interpretativas inerentes ao tema da justica social. Como caminho para a
realizagdo de pesquisa qualitativa, foi adotada postura interpretativa de viés critico, ndo
restrita @ mera compreensdo dos fatos descritos, mas também como meio mobilizatério para
acdo e transformagao dos fendomenos sociais estudados (CRESSWELL, 2014).

Para tanto, a pesquisa percorreu um longo caminho entre a elaboracdo da primeira
versdo do projeto até a redacdo final deste trabalho, sofrendo transformagdes diversas,
naturais a0 amadurecimento de seus propdsitos e das técnicas que a eles melhor poderiam

corresponder.

3.1 ETAPAS DA PESQUISA

3.1.1 Pesquisa exploratdria e aprofundamento tedrico

Uma vez identificado o tema geral da pesquisa, o percurso metodoldgico foi iniciado a
partir de pesquisa exploratoria, além da observacdo da pesquisadora na experiéncia
profissional na éarea dos direitos da infancia e juventude, complementada com entrevistas
informais conduzidas com diversos profissionais atuantes na seara sob estudo.

Embora a Lei n° 13.431/2017 e o Decreto n°® 9.603/2018 tivessem sido abordados em
trabalho anteriormente concluido por esta pesquisadora (LIMA, 2020), ainda que com
enfoque diverso, mostrou-se necessario ancorar a escolha da pergunta de pesquisa em aporte
tedrico ampliado, tanto a partir da teoria e da normativa pertinentes sob a perspectiva critica,
quanto nos referenciais que informam a conjuntura maior da defesa dos direitos humanos, e
de como os direitos das criangas ¢ adolescentes atualmente se situam nesse arcabouco.

A fim de possibilitar a delimitacdo da pergunta de pesquisa, a pesquisa exploratoria
envolveu o estudo de contribuicdes ndo apenas de juristas, mas também de cientistas e
pesquisadores de outros ramos do conhecimento relacionados com a tematica, em especial no
campo de outras ciéncias sociais, como a ciéncia politica e a sociologia

Foi também indispensavel o aprofundamento tedrico sobre metodologias e técnicas

que poderiam ser utilizadas.
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3.1.2 Revisao da literatura

Na fase de revisao de literatura académica, houve a necessidade inicial de demarcar os
principais eixos tematicos da pesquisa, seguindo-se pela busca e leitura de obras relacionadas
a cada um deles.

Para a defesa dos direitos infantojuvenis no contexto da promoc¢do dos direitos
humanos, foram identificados trabalhos nacionais e estrangeiros com relevancia sobre as
discussdes que se relacionavam com o tema da pesquisa, buscando fundamenta-lo em
normativa e doutrina internacionais.

A revisdo bibliografica para os demais eixos do trabalho (legislagcdo brasileira para
protecdo de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia; efetivagdo de
politicas publicas de protecdo; e o papel do Ministério Publico dentro do contexto da politica
de atendimento a criangas ¢ adolescentes em situacdo de violéncia) foi realizada através da
leitura de livros, artigos em periodicos, dissertacdes de mestrado e teses de doutorados
relacionados ao tema ainda que de forma geral, especialmente com o objetivo de identificar as
problematizagdes e lacunas existentes no panorama pesquisado.

Foram também realizadas pesquisas sobre a abordagem empirica do tema no portal
eletronico de periodicos da CAPES, bem como através da ferramenta Google Scholar, sendo a
principio excluidos trabalhos elaborados antes da entrada em vigor da Lei n® 13.431/2017, e
ainda os que se debrucaram unicamente nos aspectos legais do depoimento especial e da

escuta especializada.

3.1.3 Hipoteses e estabelecimento da pergunta da pesquisa

Tomou-se como suporte inicial o método hipotético-dedutivo.

Sabendo-se que o MPPE, por meio das Promotorias de Justiga com atribuicao
especializada na defesa dos direitos infantojuvenis no Recife/PE, vinha acompanhando
através de procedimento administrativo a implementagdo da lei na rede local, chegou-se as
seguintes hipoteses: a) tal atuagdo tem influenciado o processo de implementagdo, na rede da
cidade do Recife/PE, das politicas publicas locais de protegao a criangas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia; b) a atuagdo institucional ndo tem sido suficiente, até o
momento, para a efetiva implementagdo da integragdo do atendimento a criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia na cidade do Recife/PE.

Essas hipoteses se alicergaram no aporte teorico coligido, e nas lacunas observadas por



24

juristas e aplicadores do Direito em relacdo a necessidade de adequagdo das redes de prote¢ao
infantoadolescentes, uma vez que a nova legislacio reclamava o aperfeicoamento das
estruturas ja existentes e também a criagao ou adequacao de fluxos e protocolos para atuagao
concertada entre diferentes 0rgdos e agentes corresponsaveis.

Contudo, diante de inimeros entraves — dentre os quais a auséncia de previsao
or¢amentaria ¢ de estudos técnicos sobre a viabilidade dessa nova forma de atuacdo — a
iniciativa legislativa, mesmo ultrapassados seis anos e embora com progressos timidos, ainda
nao provocou em todo o territdrio nacional a parametrizacdo da rede de prote¢do integral, nem
a pactuacao integralizadora necessaria.

Tal realidade demanda que o Ministério Publico brasileiro adote providéncias para
estimular e fiscalizar a implementacdo, em cada municipio do pais, da articulagdo integrada
das politicas de atendimento as criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia,
inclusive pela ocorréncia de violéncia institucional e ainda diante da norma expressa do art.
208, XI do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que prevé a possibilidade de ajuizamento de
acdo de responsabilidade no caso de ofensa aos direitos infantojuvenis por ndo oferecimento
ou oferta irregular dessas politicas e programas integrados de atendimento (BRASIL, 1990b).

Assim, chegou-se a problemdtica da pesquisa proposta, formulada no seguinte
questionamento: como o MPPE atuou institucionalmente, nos anos de 2020 e 2021, para
induzir e fomentar a integracao das politicas de atendimento no Municipio de Recife/PE, em
relagdo a rede de protecao local, e quais os principais entraves para que essa atuagao contribua

com a concretizacao dessa articulagdo intersetorial?

3.1.4 Método e técnicas

A partir do estabelecimento das hipoteses, e da pergunta de pesquisa, concluiu-se que
a pesquisa adotaria perfil qualitativo, com abordagem preponderantemente dedutiva.

Foram mobilizados métodos como pesquisa bibliografica, com revisao da literatura
especializada (livros, dissertagdes de mestrado, teses de doutorado, artigos), consultas a
pesquisas e banco de dados de pesquisas relacionadas a temdtica, bem como pesquisa
documental, com exame de documentos e dispositivos normativos pertinentes (legislagao,
atas, resolugdes, oficios, relatorios), com finalidade descritiva e analitica, além da realizagao
de entrevistas semiestruturadas com atores sociais envolvidos na questao, como sera melhor

desenvolvido no tdpico seguinte.
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3.2 DESENHO DA PESQUISA

3.2.1 Estratégia de estudo de caso

Iniciado o percurso metodoldgico a partir do levantamento de normas juridicas e
revisdo de literatura transdisciplinar sobre o tema da pesquisa para a realizagdo posterior da
pesquisa empirica, identificou-se a adequac¢dao da estratégia do estudo de caso para a
ultimacdo do estudo. O método foi escolhido em face dos objetivos da pesquisa, que
pressupdem o mapeamento, a descri¢do e a interpretagdo do contexto, das relagdes e dos
processos investigados.

O estudo de caso ¢ um processo metodologico que comporta investigagdo empirica em
diferentes fontes de dados, voltada a investigacdo de fendomeno ou sistema contemporaneo
relacionado a seu contexto no mundo real, especialmente nas situagdes em que o fendmeno e
seu contexto nao sejam claramente distinguiveis (CRESWELL, 2014; YIN, 2014). Outra
caracteristica destacada por Yin (2014) ¢ a correlagdo entre a investigacdo € o
desenvolvimento tedrico anterior para orientagdo da coleta e da analise dos dados.

Para os propdsitos deste trabalho, e de modo a responder a pergunta de pesquisa,
identificou-se como caso a atuacdo do MPPE com relacdo a rede de protecao infantojuvenil
de Recife/PE, no proposito de fomentar, acompanhar e fiscalizar a criacdo e a construgdo dos
fluxos de integragdo do atendimento a criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia, como previsto na Lei n° 13.431/2017 e no Decreto n° 9.603/2018. Diante do carater
continuo dessa relagdo, e para fins metodologicos, o exame limitou-se aos anos de 2020 e
2021. O caso sob estudo tem carater instrumental, compreendendo-se que, apesar de suas
peculiaridades intrinsecas, as conclusdes dele advindas possam vir a iluminar empiricamente
conceitos e principios tedricos, e ainda serem potencialmente aplicadas a outras situagdes,
ainda que ndo totalmente semelhantes ao caso original (YIN, 2014).

A pesquisa ndo intentou realizar avaliagdo de processos nem de resultados, nem se
trata de andlise de politicas publicas stricto sensu. Também nao se efetuou nenhum tipo de
verificagdo critica de viés correicional quanto a atuagdo funcional dos membros do Ministério
Publico atuantes na temadtica. A investigagdo executada teve por base viés interpretativo da
conjuntura fatica, em cotejo com as premissas legais examinadas, apenas com a finalidade de
descrigcdo e compreensao dos fenomenos envolvidos.

Desse modo, buscou-se propiciar uma andlise com aporte de diferentes fontes de

dados, considerando a realidade do municipio pesquisado e a experiéncia da pesquisadora
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enquanto membro do Ministério Publico, com atuag@o na tutela dos direitos da infancia e
juventude. Como frisa Maira Rocha Machado, “um caso ¢ revelador tanto do evento
representado quanto da pessoa que o selecionou, construiu e narrou” (2017, p. 357).

A fim de garantir a coleta de dados a partir de diferentes fontes, foram estabelecidas
duas etapas, interligadas, para a pesquisa: a) analise documental; b) realizacdo de entrevistas
semiestruturadas individuais. As duas fases se desenvolveram de forma concomitante, tanto
na coleta dos dados quanto na sua analise e interpretagdo, de modo a favorecer o entrelace das
informacodes na problematizagao das questoes levantadas e formulagdo das conclusoes.

Registra-se que a pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica da Universidade Federal

de Pernambuco - Campus Recife (CAEE n° 62179822.6.0000.5208).

3.2.2 Exame documental

Optou-se por iniciar o estudo de caso a partir da analise de procedimento extrajudicial
conduzido por Promotoria de Justica especializada na tutela coletiva dos direitos da crianga e
do adolescentes na cidade do Recife, estado de Pernambuco. Esse procedimento, denominado
“procedimento administrativo”, ndo detém carater investigativo nem se submete ao Poder
Judiciario, cuidando apenas de formalizar a atuag¢do da instituicdo frente a politicas publicas
continuadas.

O Procedimento Administrativo de acompanhamento de politicas publicas n.°
01776.000.087/2020, instaurado pela 32* Promotoria de Justica de Defesa da Cidadania da
Capital, tem por objeto o acompanhamento e fiscalizagdo de forma continuada, da politica
publica municipal para atendimento ao disposto no art. 16 da Lei n® 13.431/17, que prevé
articulacdo do poder publico para criagdo de programas, servicos ou equipamentos que
proporcionem atendimento integral e interinstitucional a crianga vitima de violéncia no
Recife. O instrumental reune todos os documentos e as informagdes coletadas pela Promotoria
de Justica a respeito da tematica, e materializa a atuagdo ministerial voltada a seu objetivo. E
formalizado de acordo com a normativa interna do MPPE, em sistema eletronico proprio.

Como critérios para essa decisdo destacam-se:

1. a relevancia do Ministério Publico na indugdo e fiscalizacdo de politicas
publicas, especialmente aquelas voltadas a concretizagdo de direitos humanos;

2. apossibilidade de se obter uma visdo geral da rede local quanto a dificuldades
vivenciadas e eventuais avangos existentes, uma vez que procedimento sob

exame materializa e congrega todas as atividades da Promotoria de Justica
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responsavel acerca do acompanhamento e fiscalizagdo das politicas publicas
voltadas ao atendimento integral e interinstitucional de criangas e adolescentes
em situacao de violéncia na cidade do Recife;

3. a preparagao prévia da pesquisadora para a fase de entrevistas, de modo a
direcioné-las nos problemas e temas discutidos de forma mais efetiva.

A leitura dos autos foi iniciada logo apds a etapa da revisdo bibliografica e
delineamento teorico-metodologico do trabalho. Constam do procedimento documentos
oriundos de véarios Orgdos integrantes da rede de protecdo infantojuvenil de Recife/PE, além
de despachos, certiddes, oficios e outros documentos internos (isto ¢, do proprio MPPE)
referentes ao impulsionamento da rede para implementacdo local do sistema de garantia de
direitos as criangas ¢ adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia.

O acesso da pesquisadora aos autos (eletronicos) foi solicitado a 32* Promotoria de
Justica da Capital em 21 de dezembro de 2021, restando por concedido por despacho
fundamentado em 03 de janeiro de 2022, sob compromisso de utilizacdo dos dados tao
somente para os fins da pesquisa académica proposta, com especial resguardo quanto a nomes
ou dados relacionados a criangas ou adolescentes especificos porventura mencionados nos
documentos. A analise realizada, portanto, abrange o procedimento desde sua instauragdo até
a data de sua disponibilizacdo a pesquisadora, ndo abrangendo documentos apresentados ou
atos eventualmente praticados em data posterior a referida.

Em sequéncia, foram examinadas as atas de reunides do Comité de Gestao Colegiada
da Rede de Cuidados e Protecao Social das Criancas e Adolescentes Vitimas ou Testemunhas
de Violéncia do Recife ocorridas entre 17 de julho de 2020 e 21 de maio de 2021, publicadas
no sitio eletronico oficial do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente
(Comdica)®. Esse exame abrangeu todas as atas disponibilizadas no referido sitio, relativas a
reunides do colegiado do comité gestor, da coordenagdo executiva do grupo, e ainda do grupo
de trabalho (GT) denominado “fluxos e gargalos”. Embora o comité tenha se reunido outras
vezes apos 21 de maio de 2021, ndo houve publicaciao de atas posteriores no sitio eletronico
oficial do conselho, nem houve disponibilizagdo de seu teor a esta pesquisadora.

O cotejo entre as duas fontes documentais de forma concomitante permitiu a

triangulacado critica com os dados coletados na fase de entrevistas, a seguir descrita.

¥ Todas as atas examinadas estdo disponiveis em: http://comdica.recife.pe.gov.br/comit%C3%AA-gestor. Acesso
em 10 de outubro de 2022.


http://comdica.recife.pe.gov.br/comit%C3%AA-gestor
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3.2.3 Entrevistas

Para complementar e aprofundar a coleta de dados iniciada nas fontes documentais,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com membros do Ministério Publico que
trabalham diretamente com a tematica do atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou
testemunhas de violéncia no Recife/PE, e ainda com integrantes e ex-integrantes do Comité
de Gestdo Colegiada da Rede de Cuidados e Protecdo Social das Criangas e Adolescentes
Vitimas ou Testemunhas de Violéncia do Recife, criado no ambito do Conselho Municipal de
Direitos da Crianca e do Adolescente (Comdica), no periodo sob foco.

As entrevistas foram realizadas entre os dias 11 de outubro e 03 de novembro de 2022.
O roteiro basico encontra-se no Anexo 1.

Enquanto que obvia a opcdo por entrevistar membros do MPPE, considerando a
pergunta de pesquisa, entendeu-se como necessdria a escuta de outros atores diretamente
envolvidos com a temadtica, a fim de se aquilatar qualitativamente a rela¢do institucional
estabelecida entre o 6rgdo e a sociedade civil, representada neste caso pelo conselho de
direitos, colegiado que detém papel central na coordenacao das politicas publicas de protecao
a infancia e juventude, por for¢a da normativa legal pertinente. O referido conselho ¢
composto por membros da sociedade civil (eleitos) e representantes governamentais
(nomeados), de forma paritaria, sendo 6rgao deliberativo e controlador das acdes relativas a
infancia e juventude, em todos os niveis, conforme art. 88, II do Estatuto (BRASIL, 1990b) e
arts. 204 ¢ 227, §7° da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Todas as pessoas entrevistadas participaram de forma voluntéria.

Foram inicialmente entrevistados trés membros do MPPE atuantes em Recife/PE,
tanto na area criminal quanto na area de prote¢ao aos direitos humanos de criangas e
adolescentes, que participaram voluntariamente da pesquisa. Essas entrevistas foram
realizadas de forma presencial, no ambiente profissional das pessoas entrevistadas e sob
prévio agendamento, com autorizagdo do 6rgao (Anexo 2).

Também foram entrevistadas quatro pessoas que participaram das discussoes do
Comité de Gestao Colegiada da Rede de Cuidados e Protegdo Social das Criangas e
Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de Violéncia do Recife. Duas dessas entrevistas foram
conduzidas presencialmente, e duas foram feitas por videoconferéncia, de acordo com a
preferéncia de cada entrevistado ou entrevistada. Registra-se que o Comdica forneceu também
Carta de Anuéncia para tanto (Anexo 3).

Diante dos objetivos e das caracteristicas da pesquisa proposta, e tratando-se de
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pesquisa qualitativa, a amostragem se deu por saturagdo. Como critérios gerais de inclusdo na
pesquisa, foram estabelecidos a idade superior a 18 anos e atuagdo profissional na rede de
atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia no Recife. Como
critérios gerais de exclusdo, a ndo atuagdo direta no Sistema de Garantia de Direitos da
Crianca e do Adolescente de Recife/PE,a atuacdo na 4area ha menos de um més, e a
informagdo inicial de auséncia de conhecimento sobre a necessidade de integracdo das
politicas de atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia.

Considerando que o universo pesquisado mostra-se relativamente estrito, as pessoas
entrevistadas foram abordadas através de contatos prévios efetuados pela pesquisadora,
através de email, telefone e aplicativos de mensagens, com exposi¢cdo breve do objeto da
pesquisa. Com a concordancia dos voluntarios, foram agendadas os encontros, sempre nas
datas, horarios e locais de preferéncia da pessoa entrevistada, que também optou pela forma
da realizacdo da entrevista (presencial ou por videoconferéncia).

No inicio de cada entrevista, foi realizada breve explanacdo da pesquisa e da
metodologia, com a coleta de assinatura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido -
TCLE (Anexo 4), explicitando-se a possibilidade de interrupcao do procedimento a qualquer
momento, a critério da pessoa entrevistada.

Todas as entrevistas foram registradas através de aplicativo de gravagao de dudio, apds
expressa autorizagao, € posteriormente transcritas para analise. Foi pactuada (conforme consta
do TCLE) a nao identificagdao direta, neste trabalho, de nenhuma das pessoas entrevistadas.
As referéncias as entrevistas, no texto, serd feita com utilizacdo do numero sequencial da
entrevista (numeradas 1 a 7). A estratégia visou facilitar o estabelecimento de uma relagdo de
confianca entre a entrevistadora e a pessoa entrevistada, favorecendo que as respostas e os
comentarios ocorressem de forma franca e natural, reduzindo preocupagdes com as

repercussodes politicas/pessoais/profissionais das opinides externadas.

3.3 ANALISE E PROCESSAMENTO DE DADOS

Os dados coletados foram analisados através de abordagem qualitativa, com viés
interpretativo.

Inicialmente foi realizada leitura flutuante do corpus, para compreensao dos principais
topicos de discussdo, bem como delimitagdo das categorias para os achados, para fins de

adequacdo aos objetivos da pesquisa.
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Tanto para a andlise documental quanto para a andlise das entrevistas foram

estabelecidas, apos leitura flutuante e exploracdo do material coletado, as seguintes categorias

para analise da atuacdo do Ministério Publico para atendimento integral de criangas e

adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia:

1.

politicas publicas: de acordo com o entendimento de que a politica de
atendimento especial a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia se enquadra como politica publica, portanto dentro do campo de
fomento, fiscalizagdo ¢ acompanhamento pelo Ministério Publico;

articulacdo: conforme previsdo legal de articulagdo intersetorial e
interinstitucional das politicas de atendimento a criangas e adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia (BRASIL, 1990b; BRASIL, 2017b; BRASIL,
2018Db);

integracio: conforme previsdo legal de integracdo de fluxos e protocolos para
atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia
(BRASIL, 2017b; BRASIL, 2018b);

fiscalizacdo: papel tradicional da atividade do Ministério Publico quanto a
execucao das politicas publicas;

participacio: papel mais proativo do Ministério Piblico como parte do SGD e
nas instancias colegiadas que deliberam e controlam sobre politicas publicas de

infancia e juventude.

O conteudo das entrevistas foi degravado textualmente e, assim como as fontes

documentais, foi processado através das categorias previamente estabelecidas, com a

utilizacao do programa de software Atlas, com o auxilio de pessoa tecnicamente treinada para

o manejo da tecnologia.

Esses procedimentos permitiram o tratamento dos resultados e a elaboracdo de

inferéncias acerca do objeto da pesquisa, explicitando relagdes e interpretagcdes possiveis para

exame das hipdteses propostas, bem como para as conclusdes sobre a questao de pesquisa.
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4 FUNDAMENTOS TEORICOS: O MINISTERIO PUBLICO E A PROTECAO DAS
CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA

4.1 OS DIREITOS INFANTOJUVENIS NA PERSPECTIVA DOS DIREITOS HUMANOS

4.1.1 O Direito da Crianca e do Adolescente no contexto internacional dos direitos

humanos e a protecao integral no Brasil: uma epistemologia propria

Em 1976, Neil MacCormick publicou um (hoje) célebre ensaio intitulado “Children’s
rights: a test-case for theories of right”. Estabeleceu o autor que hd uma enorme diferenca
entre enunciar que toda crianga deve ser cuidada, alimentada e, se possivel, amada, e enunciar
que toda crianca tem o direito a cuidado, alimentacdo e amor. Essa diferenga, segundo
sustenta, demonstra que a qualificacdo como “direitos” pressupde deveres correlatos
juridicamente protegidos, que ndao podem ser negligenciados em caso de violagcdo
(MACCORMICK, 1982).

Em contexto mais universal, e ao mesmo tempo mais diretamente ligado ao
reconhecimento dos direitos humanos, Bobbio inicia seu “A era dos direitos” ponderando que
o problema do fundamento de um direito € diferente conforme se trate de “um direito que se
tem ou de um direito que se gostaria de ter” (BOBBIO, 2015, p. 15), pois no primeiro caso se
buscaria no ordenamento juridico positivo uma norma valida, e no segundo caso a procura
seria pelo amparo a legitimidade do direito.

Essas assertivas podem, a primeira vista, parecer filigranas, mas por tras da aparente
obviedade estd marcado um longo caminho de lutas e construgdes: se os direitos humanos
fundamentais sdo produtos histéricos que ndo se esgotam com o mero reconhecimento
juridico positivo, mas estdo sempre em desenvolvimento e provocam o desafio de sua
realizagdo (BOBBIO, 2020; FREEMAN, 2007; GALLARDO, 2014; HERRERA FLORES,
2009; SEN, 2007; WOLKMER, 2015), os direitos das criancas e adolescentes podem servir
como bom exemplo para discussdes sobre a incompletude ou a insuficiéncia do Direito
positivo como meio de garantir a prote¢do aos mais vulneraveis.

O enquadramento juridico dos direitos das criancas e adolescentes (“rights-based
framework™) ¢ um mote propulsor que engata o reconhecimento, em favor desses sujeitos, dos
atributos de respeito, dignidade e humanidade (FREEMAN, 2007). Por isso se reconhece o
valor pratico e instrumental do reconhecimento legislativo do direito (“an unrealized right is a

distinct category from a non-right”, SEN, 2007, p. 242). Entretanto, indo mais além desse
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passo inicial, resta evidente que esses direitos reclamam, para a sua efetiva materializacao,
garantias de acesso a direitos sociais que impdem ao Estado e a sociedade obrigagdes
positivas (BOBBIO, 2020). E tais politicas (publicas) certamente exigem recursos politicos,
humanos e financeiros para sua execugao.

Nao cabe no escopo do presente trabalho uma andlise histdrica aprofundada sobre os
problemas e discussdes atualmente travadas quanto a implementagdo dos direitos humanos
ditos positivos’ de modo geral. Contudo, entendemos que € pertinente tragar algumas linhas
iniciais para, de um lado, posicionar os direitos das criangas ¢ adolescentes dentro da estrutura
mais ampla dos direitos humanos e fundamentais', e, de outro, compreender que os desafios
apresentados quanto ao objeto desta pesquisa ndo se colocam unicamente no contexto
brasileiro atual, mas dialogam com dificuldades relatadas em outras partes do mundo e que
sao produto do desenvolvimento historicamente recente desses direitos.

Sabe-se que até o inicio da era moderna no mundo ocidental as representacdes sobre o
periodo da infancia e da necessidade de sua protecdo em sociedade ndo eram inequivocas
(ARIES, 2016).

Muito embora se registrem iniciativas internacionais de protecdo aos direitos infantis
ainda na primeira metade do século XX (notadamente Convencdes da Organizacio
Internacional do Trabalho e 1919 ¢ 1920, a Declaragao de Genebra, em 1924, ¢ a criacao do
United Nations International Children's Emergency Fund - Unicef em 1946), foi somente
ap6s a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, em 1948, a Declaracao Universal dos
Direitos da Crianca, em 1959, ¢ os Pactos Internacionais sobre Direitos Civis e Politicos e
sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais, em 1966, que tais direitos passaram a ser
considerados merecedores de uma prote¢dao internacional inserida no contexto dos direitos
humanos, ou seja, dentro de uma estrutura de garantias gerais de uma minima cidadania dita
universal, para além dos imperativos meramente morais e do beneplacito da boa inteng¢do e da

caridade (CAVICHIOLLI, 2019).

® Em oposigdo aos direitos “negativos”, que exigem dos outros a absten¢io de determinados comportamentos —
o que BOBBIO (2020) chama de “direitos individuais tradicionais, que consistem em liberdades” (p. 21) — os
direitos humanos ditos “positivos” pressupdem obrigacdes imponiveis (inclusive ao Estado) de prestagdes ativas
visando sua concretizacdo. A Constituicdo de 1988 os nomeia como “direitos sociais”, ¢ o art. 227 consigna
varios desses direitos. Essa distingdo, todavia, ¢ atualmente considerada ultrapassada (RAMOS, 2019), diante da
interdependéncia e impossibilidade de fragmentagdo dos direitos fundamentais (HERRERA FLORES, 2009).

19 Apesar da discussdo doutrinaria a respeito das relagdes terminoldgicas entre direitos humanos e direitos
fundamentais (ISMAIL FILHO, 2021; RAMOS, 2019), registra-se que tais expressdes serdo adotadas no
presente trabalho como terminologias sindnimas, uma vez que os direitos das criangas e adolescentes estdo
albergados tanto no ordenamento juridico brasileiro (positivo) como no dmbito estrutural dos direitos humanos,
como tratado no presente topico.
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Esses instrumentos integram de modo geral uma visdo universalista dos direitos
humanos, buscando frisar tanto o carater transnacional de seus preceitos e uma “pretensao de
validade inquestionavel, eterna, irrevogavel (...).” (BENVENUTO, 2015, p. 121).

Tomando impulso maior apds a segunda guerra mundial, os direitos infantojuvenis
passaram a ser expressamente reconhecidos em outros instrumentos internacionais de alcance,
como na Convengdo Americana Sobre Direitos Humanos, em 1969, na Convengao
Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminag¢ao Contra as Mulheres,
em 1979, nas Regras Minimas das Nag¢des Unidas para a Administragdo da Justica Juvenil,
em 1985, nas Regras das Nagdes Unidas para a Protecdo de Menores Privados de Liberdade e
nas Diretrizes das Nac¢des Unidas para a Prevencdo da delinquéncia juvenil (“Diretrizes de
Riad”), ambas de 1990 (CAVICHIOLI, 2019; SOUZA, 2001; VERONESE, 2019).

Nao se esqueceu da Convencao dos Direitos da Crianga, aprovada em 1989 pela
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). Mas esta, por sua especial importancia na protecao
internacional dos direitos infantojuvenis, sera tratada adiante. E que entendemos
imprescindivel, antes dessa tarefa, partir da compreensdo do como essa protegdo juridica
existia (antes) e se refletiu (depois), na sociedade e no Direito brasileiros, onde representagdes
das criangas e adolescentes ndo podem se destacar da memoria dos referenciais coloniais do
patriarcalismo familiar e do trabalho dos escravizados, fendmenos que unem o
patrimonialismo a desvalorizacdo do trabalho, particularmente o bragal (PINHEIRO, 2006).
Essas caracteristicas se imbricam em uma complexa teia historica da formacao cultural da
cidadania brasileira (CARVALHO, 2014).

No Brasil, as primeiras agdes voltadas ao publico infantojuvenil econdémica ou
socialmente vulnerabilizado tiveram carater de filantropia, fortemente ligadas a institui¢des
religiosas. Por exemplo, as “Rodas dos Expostos”, instituidas no século XVIII e ainda em
funcionamento at¢ meados do século XX, recebiam de forma andnima filhos ¢ filhas
indesejados e abandonados pela sociedade (MARCILIO; 2016; RIZZINI e PILOTTI, 2011).
Esse contexto nao foi diferente em outros paises (CANTWELL, 2011).

Descrevem Reis e Custodio:

“No Brasil, historicamente, a protecdo da crianca e do adolescente esteve atrelada a
filantropia, a boa vontade, a compaixdo ou a bondade. Ao longo dos anos, poucas
alteragcdes observam-se em relacdo a concepgdo de que as criangas pobres ou em
situagdo de vulnerabilidade social deveriam ter uma atencdo especial por parte da
sociedade e do Estado.

Durante muito tempo perdurou a concep¢do menorista, especialmente para as
criangas pobres as violagdes de direitos foram frequentes, até mesmo porque sequer
havia o reconhecimento da condi¢do de sujeito de direitos de criangas e
adolescentes. Os problemas de ordem social e economica, somados ao
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patrimonialismo, o populismo, o paternalismo, o centralismo e o autoritarismo da
minoria elitista ¢ dominante foram fatores que garantiram a permanéncia da visdo
menorista.” (REIS e CUSTODIO, 2017, p. 623)

A partir do século XIX, com o processo de urbanizacdo, a sociedade brasileira passou
a incorporar a no¢do de que os pobres representam um perigo social, especialmente a
populagdo infantojuvenil desfavorecida, que vivia em grande parte em situacdo de rua
(PINHEIRO, 2006). As politicas estatais ainda incipientes, portanto, visaram “conter a
alegada delinquéncia latente” (PASSETTI, 2020, p. 348) da populacdo empobrecida,
buscando preservar a ordem social através da integragdo dos jovens pobres pelo trabalho, pela
disciplina e pela agao moralizadora.

Essa logica ¢ espelhada no Cédigo de Menores de 1927, o “Cddigo Mello Mattos™:

“A legislagdo brasileira protetiva da infincia elaborada desde o século XIX e
consolidada no Cddigo de Menores de 1927 ¢ legataria das discussdes e praticas
desses paises centrais e constitui uma tentativa da elite politica, intelectual,
econdmica e burocratica em solucionar os problemas por ela identificados na
sociedade brasileira do inicio do século XX, sobretudo a pobreza urbana. Foi uma
tentativa que, ao modo da inspiragdo europeia, supde a culpa moral dos pobres como
causa da pobreza.” (CAVICHIOLI, 2019, p. 104)

Na década de 1960, a criagdo da Funda¢do Nacional do Bem-Estar do Menor
(FUNABEM) bem ilustra a estratégia de controle e repressdao reprodutora das exclusdes
sociais e econdmicas, entdo fortemente ancorada na doutrina da seguranga nacional da
ditadura militar. A tendéncia permaneceu na década seguinte, com forte carater higienista
(REIS e CUSTODIO, 2017).

Era a conhecida doutrina da “situagdo irregular”, que, no Brasil do século XX,
associava o “menor” a criancas e adolescentes pobres e marginalizados, cujo controle era
demandado pela sociedade burguesa. Como objetos de intervencdo, os menores nao se
confundiam com criancas, filhos das classes mais social ¢ economicamente favorecidas, a
quem se reservavam as proposi¢des do direito de familia (privado).

Na praxis do atendimento a criangas e adolescentes em situacdo de vulnerabilidade, ¢
evidente que esses processos sociais de desigualdade se mantém vivos: em geral, sdo criangas
e adolescentes oriundos das camadas mais economicamente desfavorecidas da populagdo que
tém contato com as instituicdes de protecao a infincia e juventude (CAVICHIOLI, 2019).
Ainda hoje o termo “menor” ¢ utilizado discursivamente, mesmo no universo juridico, com
forte conotag¢do de irregularidade, sedimentando representagdes pejorativas que perduram e
dificultam a completude do deslocamento paradigmatico representado pela doutrina da
prote¢do integral (MELO e VALENCA, 2016; PAULA, 2015).

Ademais, ¢ perceptivel, nos diferentes campos de saber, uma tendéncia a se partir de
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uma nog¢do padronizada (ou normalizada) da infancia, propiciando uma intervengdo estatal
naquelas familias reputadas, sob esses padrdes, como incapazes (ALMEIDA, PEDERSEN e
SILVA, 2020; COHN, 2013; PASSETTI, 2020).

Entretanto, iniciando-se desde a década de 1970, comegou a se forjar no Brasil uma
grande mobiliza¢do social imanente ao processo de redemocratizacdo do pais, e com forte
participagdo de entidades da sociedade civil. Essas ideias deram vazao a outra concepg¢ao dos
direitos infantojuvenis: a chamada doutrina da protecao integral (PINHEIRO, 2006).

A doutrina da protecdo integral concebe criancas e adolescentes como sujeitos de
direitos e pessoas em desenvolvimento — portanto em condicao especial, com vulnerabilidade
objetiva — as quais o Estado e a sociedade devem garantir maximo e saudavel
desenvolvimento. Rompe com o parametro da igualdade formal para, reconhecendo uma
situacdo de privilégio, assegurar a tais sujeitos protecdo e satisfagdo de suas necessidades
(AMIN, 2021; FEIBER, 2020; SOUZA, 2001). A vulnerabilidade passa a ser uma nocao
construida pela analise de cada caso concreto de violagdo ou periclitagdo de direitos, em
perspectiva da adogao da alternativa mais vantajosa (ou menos gravosa) a crianga.

Esse curso de ideias desagua no ano de 1979, momento em que, em claro
descompasso, surge novo Codigo de Menores, ainda sob a doutrina da situacdo irregular.

Mas justamente o ano de 1979 foi eleito pela ONU como o Ano Internacional da
Crianga. E dez anos depois, eis que restou elaborada a Convencao das Nagdes Unidas sobre os
Direitos da Crianga (doravante referida apenas como “Convengdo”), finalmente adotada pela
Assembleia Geral em 20 de novembro de 1989. A Convencado ¢, até hoje, o instrumento
internacional com maior nimero de ratificacdes da Histéria, e apenas os Estados Unidos da
América ainda ndo a ratificaram (RAMOS, 2019; VERONESE, 2019).

Ainda que o alcance, a escolha dos termos utilizados e a efetividade juridica da
Conven¢do ndo sejam isentos de questionamentos e criticas, principalmente por autores
estrangeiros (HAYDON, 2012; FORTIN, 2009) a importancia e o valor simbdlico de tal
instrumento permanecem incontestaveis. Pois, previamente a Convencao, a percepcao geral
na comunidade internacional era a de que os direitos das criangas nao estavam dentro do
escopo dos direitos humanos gerais (CANTWELL, 2011).

Embora a Declaracdo dos Direitos da Crianca, de 1959, tenha apresentado esses
direitos com especificidade — “um ius singulare com relacao a um ius commune” (BOBBIO,
2020, p. 34) — tratou apenas de reconhecer o sujeito crianca como pessoa ¢ de estabelecer

principios norteadores, sem forca vinculante. Foi a Convengdo que inaugurou, em seu longo
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periodo de discussdo e elaboragdo', e através de uma até entdo inédita colaboragdo proficua
entre entidades da sociedade civil e agéncias intergovernamentais, a ideia dos direitos
humanos das criangas.

Além disso, ¢ digno de destaque que a Conveng¢do nao deixou de lado preocupacdes
com o relativismo cultural dos direitos infantojuvenis, avan¢ando-os desde o enquadramento
universalista de documentos internacionais anteriores, como se demarca ja em seu predmbulo.

Essa acepgao refinada dos direitos infantojuvenis passa a reivindicar do Direito um

novo padrao técnico e teleoldgico, a equilibrar caracteristicas emancipatérias e protetivas:

“(...) de um lado, a assungdo de que a crianga ¢ uma categoria populacional dotada
de uma caracteristica propria, correspondente a sua imaturidade e pela qual ela é
diferenciada dos adultos. Por ser imatura, a crianga ¢ qualificada como uma pessoa
em desenvolvimento que demanda protecdo especial. De outro lado, como a crianga
¢ titular de direitos, entre eles o direito de julgar e de exercer a responsabilidade
moral e social, isto €, de tomar decisdes, ela ¢ uma pessoa (qualificada como em
desenvolvimento, é certo) e, como tal, ¢ dotada de autonomia.

Dessa maneira, a crianga ¢ um ser ambiguo — e dai o equilibrio conflituoso —, pois,
ao tempo em que ¢ qualificada como pessoa, ou seja, ser dotado de responsabilidade
moral para tomar decisdes, ela é adjetivada como pessoa em desenvolvimento e, por
isso, necessita de uma protecdo especial, o que significa que ela deve ser tutelada por
outrem (os pais, a sociedade ¢ o Estado). Como tentativa de solucionar esse conflito
pendular entre autonomia e tutela, o Direito — ¢ a Convengdo de 1989 bem
exemplifica — vale-se da formula do melhor interesse da crianga, segundo a qual toda
decisdo a ser tomada em virtude da protecdo a ser dedicada a crianca deve ser guiada
pelo seu melhor interesse. (CAVICHIOLI, 2019, pp. 144/145)

Na doutrina brasileira, a Convencao ¢ amplamente destacada como tratado essencial

para a compreensao do paradigma constitucional da protecdo integral de criangas e
adolescentes, especialmente por seu carater cogente (AMIN, 2021; GOES e PAIVA, 2020;
SOUZA, 2001; VERONESE, 2019):

“O conteudo de tal compromisso ndo ¢ meramente formal, mas amplo e profundo,
na medida em que estabelece a necessidade do desenvolvimento de uma estratégia
politica de atuagdo em favor do ‘interesse maior da crianga’ que, inevitavelmente,
envolve outros campos da vida publica e politica de um Estado, em especial suas
relagdes com a propria democracia, que ndo necessariamente se restringem ao
“direito da infancia e da juventude.” (SOUZA, 2001, p. 66/67)

Para Reis e Custodio:

" Sérgio Augusto Souza (2001) menciona que até o conceito etdrio instituido no art. 1° da Convengdo para o

reconhecimento do sujeito crianca — “todo ser humano com menos de dezoito anos de idade, a ndo ser que, em
conformidade com a lei aplicavel a crianga, a maioridade seja alcangada antes” (BRASIL, 1990a) — foi fruto de
intensos debates entre os Estados-Partes. As questdes da linguagem utilizada no documento internacional para
esse conceito sdo bem expostas por Cantwell (2011), e a utilizacdo da idade como elemento para definicdo de
crianca estd ancorada em dados sociais, econdmicos, politicos, médicos e antropoldgicos a respeito do
desenvolvimento biopsiquico juvenil (CRUZ, 2018). O Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (Lei 8.069/90), em
seu art. 2°, estabelece que crianga ¢ pessoa até doze anos de idade incompletos, enquanto adolescente ¢ aquela
entre doze e dezoito anos de idade. Tal diferenciagdo nao foi feita na Convengdo, ndo sendo clara a razdo que
levou o legislador brasileiro a separar as duas fases etarias. A finalidade seria delimitar aqueles que podem
responder por atos infracionais (CRUZ, 2018)..
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“A aprovagdo da Convencdo sobre os Direitos da Crianga, em 1989, foi de
significativa importancia para a ampliacdo e a dinamicidade das atividades das
principais organizagdes internacionais voltadas a prote¢do da infincia, bem como
para a alteragdo da normativa interna dos Estados-partes que a ratificaram, fazendo
as adequagdes no ordenamento juridico interno aos principios juridico-normativos e
aos paradigmas éticos e politicos dos direitos humanos que foram consagrados pela
Convengio” (REIS E CUSTODIO, 2017, p. 632)

Por outro lado, hoje se reconhece que nao obstante a importancia da protecao juridica
internacional, vem se experimentando nas ultimas décadas, principalmente na América
Latina, uma fase identificada como “neomenorismo”, que se utiliza de instancias retoricas
para fazer ressurgir questdes como a redug¢do da maioridade penal e o esfacelamento de
direitos e garantias infantojuvenis, que haviam passado por um processo de expansao nos
primeiros anos da década de 90 (CANTWELL, 2011; MENDEZ, 201 1).

Neste trabalho, adotamos a perspectiva de que a Convengao, assinada pelo Brasil em
26 de janeiro de 1990 e integrada ao ordenamento juridico nacional através do Decreto n°
99.710, em 21 de novembro de 1990 (BRASIL, 1990a), ¢ instrumento cogente ¢ plenamente
imponivel ao Estado brasileiro, seja pelo viés das obrigacdes internacionais admitidas, seja no
ambito do direito constitucional interno, através da cldusula de abertura inscrita no art. 5°, §2°
da Constituicdo Federal. Com admissdo no ordenamento nacional anterior a Emenda
Constitucional n.° 45/2004'%, e portanto dotada do status supralegal, a Convengdo ¢
plenamente compativel com dispositivos constitucionais pertinentes (em especial os arts. 6°,
227 e 228), autorizando inclusive eventual controle de convencionalidade (MAZZUOLI,
2009) de atos normativos com ela incompativeis. Essa visdo possibilita que a defesa da
crianca e do adolescente una a dimensdo interna (constitucional) a dimensdo
metaconstitucional, com a normatividade internacional dos tratados sobre direitos humanos
(GOES e PAIVA, 2020)".

Portanto, sistematizando de forma unificada todos os direitos voltados especificamente
para a prote¢do das criancas e adolescentes, pode-se afirmar que a Convengado corresponde a
adocdo, no plano internacional, da prote¢do integral adotada no Brasil com a Constituicao de

1988 (anterior, portanto, a ratificacdo da Convencdo). Tanto que o Brasil ratificou os trés

2 De acordo com a Emenda Constitucional n° 45, os tratados e convengdes internacionais aprovados nas duas
Casas do Congresso Nacional, em dois turnos e por trés quintos dos votos, adentram o ordenamento juridico
brasileiro com for¢a normativa equivalente as emendas constitucionais (art. 5°, §3° da Constituicdo Federal)

3 O Conselho Nacional de Justica (CNJ) editou a Recomendagdo n°® 123, de 07/01/2022, recomendando aos
orgdos do Poder Judiciario brasileiro a observancia dos tratados e convengdes internacionais de direitos humanos
e 0 uso da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos. No Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP), atualmente tramita proposta de recomendaco similar voltada aos ramos do Ministério Publico
brasileiro.
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protocolos facultativos adicionais a Convengdo: o Protocolo Facultativo a Convengdo sobre
os Direitos da Crianga relativo ao envolvimento de criangas em conflitos armados e o
Protocolo Facultativo a Convencao sobre os Direitos da Crianga referente a venda de criangas,
a prostitucdo infantil e a pornografia infantil, ambos em 2004, e o Protocolo Facultativo a
Convengao sobre os Direitos da Crianga relativo ao procedimento de comunicagdes, em 2017.

Compreende-se entdo que o caput do art. 227 do texto constitucional incorpora um

texto particularmente simbolico:
Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao
adolescente ¢ ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentagdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, & dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria, além de colocé-los a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade
e opressao (BRASIL, 1988).

Essa constatagdo permite reflexdes interessantes: 1) a Constituicdo Federal de 1988 ¢
um marco legislativo de vanguarda, mesmo no panorama internacional, de defesa dos direitos
humanos das criancas e adolescente; 2) a doutrina da prote¢do integral ¢ fundada em uma
compreensdo holistica e interdisciplinar'* da infancia, baseada em direitos titularizados
subjetivos por criancas e adolescentes; e 3) a Convencao, a Constitui¢do Federal de 1988 e o
subsequente Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei Federal n°® 8.069/1990, doravante
referida como “Estatuto”) sdo unidos num mesmo zeifgeist de cidadania que, no Brasil,
corresponde a reabertura democratica pos ditadura militar, e inauguram um subsistema
juridico nacional, plena e mutuamente compativel para garantia dos direitos infantojuvenis.

A adocgdo da doutrina da protecdo integral emana do principio da dignidade da pessoa
humana, um dos fundamentos constitucionais da Republica, tanto em sua funcao integradora
quanto como regra hermenéutica (REIS e CUSTODIO, 2017), de modo que o pais passa a
contar com um Direito da Crianca e do Adolescente “amplo, abrangente, universal e,
principalmente, exigivel, em substitui¢cdo ao Direito do Menor” (AMIN, 2021, p. 67).

A Constituicao Federal de 1988, ao materializar a condi¢do de sujeitos de direitos as
criangas e adolescentes, conferiu-lhes uma posicdo nova no ordenamento juridico brasileiro,
um tratamento que os coloca “em protecdo integral em detrimento da condi¢do de tutelado, na
qualidade de objeto, como até entdo fora dispensado” (VERONESE, 2019, p. 16). Ao mesmo

tempo em que refletiu anseios da sociedade brasileira entdo em processo de reencontro com

“ De acordo com TOMASEVICIUS FILHO, GALANI CRUZ e TOMASEVICIUS (2017), a
interdisciplinaridade “é a combinagdo entre duas ou mais disciplinas com vista & compreensdo de um objeto a
partir da confluéncia de pontos de vistas diferentes” (p. 164), que pode ser importante ferramenta na
compreensdo e enfrentamento das complexidades do mundo real, em oposi¢do a especializagdio ou
hiperespecializagdo modernas, que ndo valorizam a consideracao do sujeito.
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ideais democraticos e sociais, a mudanc¢a juridica operada a partir desse novo paradigma
também provocou profundas alteragdes no tecido social'®, até hoje em processo de retessitura
e reinvengao. Esse contexto reivindica de quem pretenda compreender o Direito da Crianca e
do Adolescente ir um passo além do exame conceitual abstrato dessas categorias e
representacdes, para avangar no sentido de uma nova construgdo socioinstitucional.

Foi assim pavimentado caminho para a elaboragao ¢ a aprovagao o Estatuto da Crianga
e do Adolescente (terceiro elemento do tripé juridico sist€émico principal da protecao

infantojuvenil no Brasil), que aportou mudangas juridicas, sociais e culturais na legislagdo:

“(...) a aprovag@o do ECA balizou mudangas em trés niveis. Primeiramente em um
novo marco legal, referenciado na Doutrina da Protegdo Integral; segundo, no
estabelecimento de um novo marco tedrico, onde ¢ recolocada a situagdo da crianca
e do adolescente na sua condi¢do de “sujeitos em desenvolvimento”, voltando-se
entdo os olhares para o que é “ser crianca e adolescente” em suas especificidades e
peculiaridades; e, como terceiro (ndo menos importante), um marco social, em que a
aprovacao significou uma sintese de um processo historico-social e cultural que
demarca um momento de mudanga.” (BRESSAN, GARCIA e MATOS, 2020, p. 3)

A multiplicidade de mudancas (juridica, politica, social, cultural, historica, axiologica)
advindas a partir da incorporacao da prote¢do integral ampara um novo paradigma, que rompe
com a entdo vigente representagdo socioinstitucional da infincia e juventude.

No entanto, em que pese o decurso de mais de 30 anos desde a adogdo
politico-juridica desse conjunto normativo e principioldgico, e ainda que se reconhecam
importantes avancos, ¢ ponto pacifico que essa concep¢do valorativa das criancas e
adolescentes como sujeitos de direito especiais e prioritarios ainda nao foi ainda
adequadamente incorporada as praticas sociais no pais. O Brasil, alids, vive um
recrudescimento preocupante de concepgdes da infancia ja juridicamente ultrapassadas: ora
pendendo para a retdrica assistencialista, ora para um nitido viés de controle e repressao social
(ALMEIDA, PEDERSEN e SILVA, 2020; BRESSAN, GARCIA e MATOS, 2020; LIMA ¢
VERONESE, 2012; GARCIA MENDEZ, 2011; PASSETTI, 2020; PINHEIRO, 2006;
RIZZINI e PILOTTI, 2011)". Como frisa Rafael Cavichioli (2019), “a elabora¢do humanista

'S E inegavel a relagdo estreita entre o direito e a mudanga social, pois “qualquer que seja a concepgio que se
tenha do direito, ndo se nega o seu carater de norma social ¢ de norma social considerada a mais fundamental
pelos grupos que a aceitem” (SOUTO E SOUTO, 2003, p. 340).

'® Impossivel deixar de registrar que o Presidente da Republica Jair Bolsonaro, em 2018 ainda candidato,
declarou publicamente que o Estatuto deveria ser “rasgado ¢ jogado na latrina”, por considera-lo “um estimulo a
vagabundagem e a malandragem infantil” (GAZETA ONLINE, 2018). Sobre tal visdo, devemos concordar com
a interpretacdo de ALMEIDA, PEDERSEN e SILVA (2020) de que a utilizagdo dessas especificas expressoes
posiciona o ataque ao Estatuto no dmbito da permanéncia do pensamento menorista “arraigado na sociedade
brasileira”, e que “o que falta ao discurso politico que encontra na “vagabundagem” e na “malandragem” o
motivo da preocupagdo mais profunda com a infincia e a adolescéncia, € justamente apreender as reais
demandas sociais das criangas e adolescentes brasileiros” (ALMEIDA, PEDERSON e SILVA, 2020, p. 12).



40

do principio do melhor interesse da crianga se ergue sobre o subsolo de defesa social e de
controle social dos pobres” (p. 17). Tal descompasso coloca em xeque, para parte da doutrina
especializada, a tradicional concepgao do Estatuto (e da legislagdo protetiva posterior que o
integra enquanto subsistema juridico especial) como uma ruptura paradigmatica. Na verdade,
a falta de efetividade de politicas representa grande fragilidade desse arcabougo juridico.

Todo o sistema de prote¢do erigido nos ultimos anos esta atualmente em franca
situacdo de crise, ndo somente pela gravissima diminui¢do de financiamento para diversos
programas sociais (SILVA et al, 2021), quanto pela propria dificuldade de (re)organizagdo do
Sistema de Garantias de Direitos. Tais aspectos, contudo, ndo retiram da doutrina da prote¢ao
integral seu inegavel lastro ético e emancipador, representando uma quebra epistemolégica e
axioldgica crucial, em relagdo a antiga doutrina da situagdo irregular.

E nesse panorama que entendemos que o Direito da Crianga e do Adolescente ainda
estd em constru¢do, e merece estudos aprofundados e ancorados na sua pratica e efetividade.
Inseridos no contexto dos direitos humanos em sentido amplo, é certo que tais direitos devem
ser como tal discutidos, compreendidos e garantidos'” (BARATTA, 2001; FORTIN, 2009;
PAIS, 1999; RAMIDOFF, 2007; SEN, 2007; SOUZA, 2001):

“O Direito da Crianga ¢ do Adolescente estd assentado no reconhecimento de
direitos especiais e especificos. Esses direitos estdo em relagdo direta com os direitos
fundamentais tutelados constitucionalmente, assim como pelas Convengdes e
Tratados Internacionais que versam sobre direitos humanos e direitos fundamentais.
Por outro lado, também serve como critério para interpretacdo das normas protetivas
dos direitos de criancas e adolescentes. O conjunto de pressupostos e valores que
fundamentam a teoria da protegdo integral estabelecem os limites e o alcance das
normas.

A teoria da protegdo integral é a base epistemologica para a interpretagdo dos
comandos constitucionais ¢ demais normativas nacionais € internacionais. Assim, a
interpretacdo dos instrumentos juridico-protetivos dos direitos das criangas e
adolescentes deve ter como critério hermenéutico os pressupostos da teoria da
protecio integral.” (REIS e CUSTODIO, 2017, p. 652)

4.1.2 Eficacia social dos direitos infantojuvenis: fronteira contemporanea dos direitos

humanos

Herrera Flores (2009) advertia que “apesar da enorme importancia das normas que
buscam garantir a efetividade dos direitos no ambito internacional, os direitos ndo podem

reduzir-se as normas” (p. 17). Nao podem e efetivamente nao se reduzem. Os direitos saltam

" A recente Lei n* 14.344/2022 (“Lei Henry Borel”), faz mengao expressa a essa posi¢do, ao prever, em seu art.
3°, que a violéncia doméstica e familiar contra criangas e adolescentes ¢ uma forma de violagdo dos direitos
humanos (BRASIL, 2022).
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das normas na vida real, tém vidas proprias. As vezes essa relagdo ¢ complementar, as vezes
simbidtica, e as vezes de manifesta negacdo. Alguns direitos previstos nas normas nao
chegam sequer a ganhar vida propria: nascem e morrem somente no papel, e ainda assim nao
se lhes podem negar efeitos proprios dentro do sistema juridico.

Dentro dessa reflexdo, a eficacia social, isto €, a concretizagdo social dos direitos
positivados apresenta-se como o principal desafio a ser enfrentado pelos direitos das criancas
e adolescentes neste século XXI.

As primeiras licdes no estudo do Direito cuidam de estabelecer, ao lado do carater
historico e social do fendmeno juridico, os atributos da norma juridica, e esses conceitos e
categorias estdo atrelados ao contexto jusfiloséfico em que apreciados (COSTA E SILVA,
2017). Aprende-se, de forma geral, que a norma juridica deve aliar a critérios de validade a
analise de sua eficacia social, ou efetividade.

A qualidade da eficicia das normas juridicas refere-se a producdo de seus efeitos, de
modo que uma norma socialmente eficaz ¢ aquela que “encontra na realidade condigdes
adequadas para produzir seus efeitos” (FERRAZ JUNIOR, 2007, p. 199). Na feliz
sintetizagao de Luis Roberto Barroso (2010), a efetividade importa a propria “realizagao do
Direito, a atuacdo pratica da norma, fazendo prevalecer no mundo dos fatos os valores e
interesses por ela tutelados” (p. 329), o que significa, em suma, “a aproximacao, tdo infima
quanto possivel, entre o dever ser normativo e o ser da realidade social” (p. 329). Ou seja, a
eficacia social ¢ a relagdao ou a medida de adequagao entre a norma e seus objetivos sociais
(CAVALIERI FILHO, 2007).

A eficacia social da norma juridica ¢ analisada a partir do ponto de vista do fato social,
ou seja, de seu cumprimento real por seus destinatarios, quer pela obediéncia racional, quer
pelo sentimento do dever ser (SOUTO e SOUTO, 2003'®), quer pela ameaca da imposi¢do
estatal do comportamento ou sancdo de seu descumprimento. Quando se compreende o
Direito no contexto dos fenomenos sociais que o informam, a eficacia social da norma nao
reflete somente uma qualificagdo formal, mas relagdes concretas entre normas e institui¢oes €
atitudes sociais, e ainda seu potencial de concre¢ao (MASCARO, 2019).

Como se percebe, o exame da eficacia social da norma propde o ajuste do olhar entre
duas pontas do fendmeno juridico: a racionalidade abstrata da norma (o dever ser) e sua

concretizacdo (aquilo que €). Sendo intrinseca e indissocidvel a relagdo entre o Direito e as

'8 Os autores ponderam que “a eficdcia do juridico parece estar em correlagdo com os desejos do grupo social em
sua totalidade” (p. 205), de modo que a eficacia corresponderia a medida em que o direito reflete a realidade.
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relacdes sociais por ele afetadas, resta o alerta da necessidade, diante da complexidade do
mundo atual, de um olhar mais alargado do jurista, para além da abstragdo da norma,
invocando o que Luciano Oliveira chama de “olhar sociologico” (2015, p. 32). A tarefa,

portanto, invoca naturalmente as contribui¢des da sociologia do Direito'’:

“A percepgdo da inserc¢do social do Direito sob os mais variados angulos, dentro os
quais avultam a aferi¢do do direito eficaz, a adequagdo ou ndo da ordem juridica aos
valores socialmente aceitos e os efeitos efetivamente produzidos pelas leis, ndo pode
realizar-se satisfatoriamente sem as contribuicdes da sociologia do Direito.”
(AZEVEDO, 2015, p. 37)

Indagacdes sobre a eficacia das normas juridicas e os efeitos sociais que tais normas
produzem (ou deveriam produzir) sdo um dos principais objetos de estudo Sociologia Juridica
(BOBBIO, 2020; SABADELL, 2013). Pela doutrina sao citados como fatores dessa eficacia
no Direito moderno tanto aqueles de carater instrumental ou técnico quanto aqueles referentes
a situacao social por ela regulada, dentre os quais a propria auséncia de estruturas adequadas a
sua aplicacdo (SABADELL, 2013, CAVALIERI FILHO, 2007). Uma tal 6tica confirma a
importancia do conhecimento da realidade social imbricada nas normas juridicas para se
aferir, dentro do universo da garantia de direitos, o grau de cumprimento de seus preceitos;
em especial no contexto dos direitos humanos sob uma visdo critica.

Tal tarefa realga o carater intercomplementar entre a sociologia juridica e a dogmatica
juridica, reclamando a superagdo epistemoldgica da cldssica dicotomia terminoldgica entre a
sociologia do Direito e a sociologia no Direito (SABADELL, 2013; SOUTO e SOUTO,
2003), vez que adota uma perspectiva interna em relagdo ao proprio sistema juridico.
Entendendo que contribuigdes da sociologia juridica podem e devem interferir no estudo e na

aplicacdo do Direito, pois nele se inserem através do discurso juridico, exp6s Garcia Amado:

“(...) el socidlogo del derecho, mejor que vivir atrapado en esa dualidad
interior/exterior, podria partir de la autopercepcion de la sociologia del derecho
como parte exterior del interior del discurso juridico, si se me disculpa el
trabalenguas. Y ello conllevaria, ademdas, una importante consecuencia
epistemologica y metodologica: la sociologia del derecho tendria que autoanalizarse
como parte de su andlisis de lo juridico. Y estaria justificada asi una sociologia
juridica que tuviera como una de sus dimensiones el estudio no so6lo de los
condicionamientos sociales del derecho, sino incluso de los condicionamientos
“juridicos” de la propia teoria social que se fija en el derecho, en cuanto teoria
coparticipe en la produccion de su objeto.” (AMADO, 2007, p. 62).

Por isso concordamos com o professor Alysson Mascaro quando este afirma que a
sociologia juridica de leitura critica ndo descura do direito positivo como marco, contudo

lastreia a compreensdo do Direito em fenomenos que ultrapassam a norma juridica estatal,

' A sociologia juridica é “disciplina cientifica que investiga, através de métodos e técnicas de pesquisa empirica
(isto €, pesquisa baseada na observag@o controlada dos fatos), o fendmeno social juridico em correlagdo com a
realidade social” (SOUTO e SOUTO, 2003, p. 42).
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reposicionando seu papel “no todo estrutural da reproducio social” (2022, p. 118). E essa
realidade complexa e suas implicagdes para além da normatizado positivamente aquilo que se
busca conhecer e aprofundar. Contudo, registra-se nossa discordancia do autor quanto a sua
identificacdo do enfoque sociologico critico tendo por filtro necessdrio um enfrentamento
direto ao modo de produ¢do capitalista. Na concepcdo deste trabalho, a critica sociologica
pode e deve ser desenvolvida dentro das proprias instituigdes, e dentro do proprio Direito: o
caminho ndo envolveria, em nossa opinido, um salto para fora do direito positivo, que deve
ser tomado como terreno firme, como instancia ja alcancada, a partir da qual devemos seguir.

Nao ¢ a falta de legislagdo que enseja o ndo atendimento dos direitos humanos no
Brasil, mas sim a falta de eficacia das leis e, mais especificamente, a falta de executividade
das politicas publicas necessarias para sua materializagdo (BITTAR, 2018; CAVALIERI
FILHO, 2007). No ambito dos direitos humanos, o problema de sua concretizagdo ostenta
natureza politica e precisa dialogar com os desafios do desenvolvimento social.

Nessa tensdo, ndo pode o Direito se furtar a exercer o seu papel regulador de condutas,
nem se alhear numa posicao axiologicamente vazia, distante da realidade social sobre a qual
se volta. No desafio dessa compreensao integrada, a pesquisa juridica empirica vive, nas
ultimas décadas, um momento de redescoberta e de revalorizagio (MACHADO, 2017), pois a
efetividade dos direitos humanos ¢ integrada pela propria compreensdo de seu fundamento
socio-historico (GALLARDO, 2014).

No universo da protecao juridica infantojuvenil no Brasil, esta nos parece ser a urgente
fronteira, pois se a ado¢do da doutrina da protecdo integral na Constituicdo de 1988 supera a
discussdo sobre a opcdo politica adotada, o que se faz indispensavel ¢ considerar as questdes
de efetividade desses preceitos, € as condigdes reais de acesso a tais garantias, pautadas pela
inoperancia das politicas publicas que deveriam dar suporte e promogao aos comandos legais.
Verifica-se no pais um “abismo profundo entre as disposi¢des garantidoras dos direitos e a sua
efetividade” (VERONESE, 2019, p. 153).

Em um cenario fortemente agravado pelos brutais impactos sociais € econdmicos
advindos da pandemia COVID-19 - no qual entre outubro de 2021 e margo de 2022 o numero
de familias em situa¢do de extrema pobreza inscritas no Cadastro Unico saltou de 15,1
milhdes para 17,8 milhdes — a populagdo brasileira vem passando por diversas insegurangas
sociais, inclusive alimentar, e o direito a educagdo esta criticamente precarizado (MADEIRO,
2022; UNICEEF, 2020; UNICEEF, 2021a; UNICEEF, 2021b). Diante desse quadro, e da chocante
resposta do Estado brasileiro a essa realidade — que ndo somente se omitiu em fortalecer ou

incrementar as politicas publicas de amparo social, mas agiu ativamente para diminui-las ou
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subtrai-las (IPEA e UNICEF, 2021; OLIVEIRA, 2020; SILVA, ALVES e GONCALVES,
2020; SILVA et al, 2021) — chega a ser de certo modo desconcertante e constrangedor afirmar
que as normas juridicas protetivas da infancia e juventude brasileiras ndo sao mera retorica.
Para a construgao de um caminho e encurtamento dessa distancia, ¢ imprescindivel,
primeiramente, o acesso a politicas sociais bdsicas (garantidas constitucional e
infraconstitucionalmente), pois a efetividade dos direitos fundamentais dos sujeitos
infantojuvenis depende da formulacdo e da execucao de politicas publicas, as quais devem ser
vinculadas a um arranjo interinstitucional emancipador, ultrapassando-se qualquer viés

assistencialista ou clientelista (CUSTODIO, 2008).

4.2 O SUBSISTEMA PROTETIVO DE CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU
TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA E A INTEGRACAO DAS POLITICAS DE
ATENDIMENTO

4.2.1 Os multiplos impactos da violéncia contra criancas e adolescentes

A amplitude e a complexidade do tema da violéncia contra criangas e adolescentes sao
inegaveis. O tema ¢ objeto de estudos em varias areas do conhecimento, especialmente nos
campos da psicologia, do servi¢o social, da sociologia, da saude e do Direito. Alids, a
violéncia contra criangas ¢ adolescentes vem sendo tratada nas ultimas décadas, inclusive na
agenda politica mundial, como prioridade (MINAYO, 2001; MORESCHI, 2018).

Historicamente, a humanidade sempre praticou violéncias contra criangas (inclusive
por motivos religiosos e/ou eugenistas). Foi somente a partir da segunda metade do século
XX que essa fase da vida passou a engajar a consciéncia publica como merecedora de um
tratamento protetivo diferenciado, ensejando um olhar para além da visdo meramente
caritativa (ARIES, 2016; FERRARI, 2002).

Como se sabe, as questdes de violéncia, e particularmente a praticada contra criancas e
adolescentes, ndo se desatrelam de aspectos como vulnerabilidade social, questdes de género,
raga, etnia, heranca histérico-cultural, disponibilidade de programas e servigos sociais e, como
fendmeno social onipresente e extremamente complexo, ensejam problemas publicos em
diversas areas, como saude, assisténcia social, educa¢do, seguranga publica, entre outros.

Por outro lado, a violéncia contra criangas e adolescentes ¢ intrinsecamente ligada as
graves questdes da violéncia contra a mulher (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2022), pois os chamados “filhos da violéncia” intrafamiliar (RIVITTI, 2021) sdo
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verdadeiras vitimas diretas, ainda que ndo necessariamente sofram agressdes fisicas: a
violéncia psicologica, nesses casos, estd sempre presente”.

Para a Organizagao Mundial de Satde (OMS), violéncia é:

uso intencional da forga fisica ou do poder real ou em ameaga, contra si proprio,
contra outra pessoa, ou contra um grupo ou uma comunidade, que resulte ou tenha
qualquer possibilidade de resultar em lesdo, morte, dano psicologico, deficiéncia de
desenvolvimento ou privagdo (KRUG et al., 2002, p. 5)

Como fendmeno social histérico-cultural, complexo e multiplo, a violéncia contra
criancas e adolescentes deve ser considerada também em sua polissemia, diante da grande
diversidade de conceitos e da variagdo desses conceitos no tempo € no espaco, e de acordo
com diferentes grupos e padrdes culturais vigentes (MINAYO e SOUZA, 1998; PAVIANI,
2016). O que nd3o se nega é que, dentro das relagdes de poder (intra e extrafamiliares),
criancas e adolescentes sempre foram mais suscetiveis a diferentes formas de violéncia, tanto
em sua dimensdo abusiva quanto no viés da negligéncia, sendo afetados negativamente em
seu pleno e saudavel desenvolvimento fisico e psiquico. Dependendo da idade em que ocorre
a vitimizagdo, todo o desenvolvimento da personalidade ¢ abalado, resultando em sintomas
fisicos (problemas alimentares, distirbios de sono, traumatismos, doengas sexualmente
transmissiveis, gravidez indesejada, dentre outros), psicologicos (dificuldade de concentracao,
de sono, problemas de aten¢do, depressdo, ansiedade, tentativas de suicidio, dentre outros),
problemas sociais e escolares, além do conflito com a lei (AZEVEDO e GUERRA, 2015; DE
CARLI, 2020; FERRARI, 2002; VAN DER KOLK, 2020).

O problema ndo se esgota nas vitimas: pesquisas indicam o potencial intergeracional
da violéncia praticada contra criancas e adolescentes, que tendem a repetir o padrao violento
na idade adulta (AZAMBUIJA, 2011; MAIA, 2014; MORESCHI, 2018), ndo se esquecendo
ainda dos impactos coletivos sofridos por toda a sociedade. A complexidade do fendmeno se
revela também, nas estratégias adotadas por criangas e adolescentes vitimizados, que acabam
ndo procurando auxilio e apoio institucional, até mesmo pela dificuldade de acesso ou
desinformacao, ou ainda pela chamada “sindrome da adaptagdo”, ou accomodation syndrom
(SUMMIT, 1983), que impde a tais pessoas, para além do trauma dos atos violentos em si, 0
fardo da confusao, da solidao e da descrenca dos adultos apds a revelagao da violéncia.

Além de tudo, ndo se pode deixar de considerar que algumas criangas sofrem a
chamada polivitimizagdo, isto €, a vitimizagdo multipla por diferentes tipos ou modalidades

de violéncias, o que agrava sobremaneira as consequéncias negativas sofridas (FINKELHOR,

2 Essa correlagdo entre a violéncia doméstica € a protegdo infantojuvenil é objeto especifico da Lei n°
13.344/2022 (conhecida como “Lei Henry Borel”).
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ORMROD e TURNER, 2007). O fendmeno e seus desdobramentos no campo das politicas
publicas de protegdo a infincia e juventude, contudo, ainda ¢ pouco estudado no pais.

No Brasil, as criangas e adolescentes sdo as principais vitimas de diversos tipos de
violéncia, e comegam a sofré-las em idade cada vez mais tenra (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2021; 2022; FUNDACAO ABRINQ, 2023). O panorama
nacional, contudo, ndo destoa do contexto global.

Dados publicados pela Unicef expdem que trés em cada quatro criangas com idades
entre 2 ¢ 4 anos em todo o mundo experimentam, de forma regular, formas fisicas de
disciplinamento; 1 em cada 4 criangas com menos de 5 anos vive com uma mae que ¢ vitima
de violéncia doméstica; 1 em cada 3 estudantes entre 13 e 15 anos sofre bullying;
aproximadamente apenas 1% das meninas adolescentes que foram forgadas a experiéncias
sexuais procura ajuda profissional; a cada 7 minutos, em algum lugar do globo, um
adolescente ¢ morto por ato de violéncia (UNICEF, 2017). Esse quadro contrasta com a
protecdo conferida pela Constituicdo Federal de 1988, que conferiu ao Estado o dever de
assegurar mecanismos para coibir a violéncia no ambito familiar (art. 226, §8°) e de punir
severamente o abuso, a violéncia e a exploragao sexual de criancas e adolescentes (art. 227,
§4°) (BRASIL, 1988).

O Estatuto ndo consignou conceito legal especifico para a violéncia praticada contra
seus protegidos, muito embora suas disposicoes tenham, na esteira das previsoes
constitucionais, manifestado resguardo juridico expresso em face de violéncias praticadas
contra criangas e adolescentes (arts. 3°, 4° ¢ 5°).

A Lei 13.010/2014 — informalmente chamada de “Lei da Palmada™' - inseriu uma
previsdo mais contundente contra o tratamento violento contra criancas e adolescentes,

acrescendo ao Estatuto o art. 18-A:

Art. 18-A. A crianga e o adolescente tém o direito de ser educados e cuidados sem o
uso de castigo fisico ou de tratamento cruel ou degradante, como formas de
correcdo, disciplina, educagdo ou qualquer outro pretexto, pelos pais, pelos
integrantes da familia ampliada, pelos responséaveis, pelos agentes publicos
executores de medidas socioeducativas ou por qualquer pessoa encarregada de
cuidar deles, trata-los, educé-los ou protegé-los.

Paragrafo tnico. Para os fins desta Lei, considera-se:

I - castigo fisico: a¢do de natureza disciplinar ou punitiva aplicada com o uso da
forca fisica sobre a crianca ou o adolescente que resulte em:

a) sofrimento fisico; ou

b) lesdo;

I - tratamento cruel ou degradante: conduta ou forma cruel de tratamento em
relagdo a crianga ou ao adolescente que:

21 Também conhecida como “Lei Menino Bernardo”, em referéncia a caso divulgado pela imprensa em

2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8069.htm#art18a
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a) humilhe; ou
b) ameace gravemente; ou
¢) ridicularize. (BRASIL, 2014b)

Embora rechace o que comumente era entendido como poder de disciplina ou mesmo
exercicio de direitos (poder familiar, guarda, educagdo, por exemplo), a norma ndo chegou a
tipificar de forma abrangente as diferentes formas de violéncia a que se submetem as criangas
e adolescentes. Seus termos sdo restritos a contextos especificos, e sequer houve mengao
expressa a violéncia sexual.

Por outro lado, a Lei 13.010/2014 inseriu no Estatuto a previsdo do art. 70-A,
estabelecendo acdes para que os entes federativos atuem de forma articulada (estratégia
intersetorial, detalhada em topico adiante) na elaboragdo de politicas publicas e execucao de
acoes destinadas a coibir o uso de castigo fisico ou de tratamento cruel ou degradante, além de
modificar a redagdo do caput do art. 13 do Estatuto, para ampliar a comunicagao obrigatoria
de casos suspeitos ou confirmados de castigo fisico, tratamento cruel ou degradante e ainda de
maus-tratos contra crianc¢a ou adolescente®.

Esses passos, embora importantes, ainda foram timidos, na medida em que nao
estabeleciam de forma sistematizada os procedimentos para atendimento a esses sujeitos
vitimizados. A situacdo importava, comumente, na submissao das vitimas e de suas familias a
peregrinagdo por diversos 0rgaos e servigos, obrigando-se a crianga ou o adolescente a repetir
diversas vezes o relato dos fatos, com pouca efetividade protetiva ou integracao operacional
(POTTER, 2019; SCHMIDT, 2020; SOUZA, 2018).

Diante desse panorama, e da auséncia de legislacio nacional especifica que
disciplinasse de forma integral o atendimento de criancas a adolescentes vitimas ou
testemunhas de violéncia, foi proposta e aprovada no Poder Legislativo federal a Lei n°

13.431/2017, posteriormente regulamentada pelo Decreto n° 9.603/2018.

422 A Lei n®° 13.431/2017 e o Decreto n° 9.603/2018: um dificil caminho de

implementacio

A Lein® 13.431, de 04 de abril de 2017, estabeleceu o sistema de garantia de direitos
da crian¢a e do adolescente vitima ou testemunha de violéncia, inclusive trazendo alteragdes

importantes ao texto do Estatuto:

22 A redacdo original do art. 13 previa apenas a expressio “maus tratos”, que poderia ser interpretada
restritivamente para corresponder apenas as condutas do art. 136 do Cédigo Penal.
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A Lei n® 13.431, de 04 de abril de 2017, procurou estabelecer uma nova sistematica
para o atendimento de criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia,
tanto na seara “protetiva”, na perspectiva de minimizar os efeitos deletérios do
ocorrido, quanto na “repressiva”, no sentido de responsabilizar, de forma rapida e
efetiva, os vitimizadores, proporcionando a “integragdo operacional” de todos os
orgdos e agentes envolvidos, de modo a padronizar procedimentos, especializar
equipamentos, qualificar profissionais e otimizar sua atuacdo, evitando a ocorréncia
da chama “revitimizacdo” e/ou da “violéncia institucional”. (BRASIL, 2019a, p. 8)

Ja de inicio se frisa que nao se tratou de mero veiculo para alteracdes legais pontuais.
A lei intenta organizar um subsistema normativo especifico (DIGIACOMO e DIGIACOMO,
2018). Estabeleceu direitos e garantias proprias a condi¢do da vitima crianga ou adolescente
nos procedimentos correspondentes (arts. 5° e 6°), e impOs ao Poder Publico, através dos
diferentes orgdos, autoridades e servigos envolvidos, diretrizes de atuacao especiais.

A Lei n°® 13.431/2017 foi produto da aprovacdo do Projeto de Lei n° 3.792/2015,
apresentado a Camara dos Deputados em 01 de dezembro de 2015. Como um dos embrides da
legislagdo, ¢ amplamente reconhecido o projeto “depoimento sem dano”, instituido em 2003
no Rio Grande do Sul pelo entdo juiz Jos¢ Antonio Daltoé Cezar, que eventualmente veio a
integrar a comissdo de especialistas que contribuiu com o projeto da lei (POTTER, 2019;
PRADO, 2019; SCHMIDT, 2020; SOUZA, 2018; VILLELA e SANTOS, 2019).

O historico politico e socioldgico no qual se engendrou a legislagdo, contudo, ¢ mais
complexo, e até hoje reverbera nas inumeras criticas que a norma recebeu e ainda recebe, a
despeito de sua importancia para a protecao juridica infantojuvenil.

Para compreensdo do contexto, ndo se pode desconsiderar o momento politico que o
Brasil atravessava quando da apresentagdo da proposta legislativa: no mesmo dezembro de
2015, iniciava-se o processo que levou ao impeachment da Presidenta Dilma Rousseff. Em
2016, o exercicio da Presidéncia da Republica passou a Michel Temer, fato histérico que
marca o estabelecimento de novas relagdes de poder e politica no pais.

No mesmo ano, observou-se intensa mobilizagdo para elaboracio e aprovacao da nova
legislacdao protetiva de criancas e adolescentes, encabegada principalmente pela entidade da
sociedade civil Childhood Brasil (SCHMIDT, 2020; POTTER, 2019; ARANTES, 2017)%,
organizagdo fundada pela Rainha Silvia, da Suécia.

Justamente em abril de 2017, por ocasido da visita do casal real sueco ao Brasil,

aprovou-se a lei**. Como registrou Esther Arantes (2019), o discurso do Presidente Michel

2 Alis, como observou Esther Arantes, a Childhood Brasil toma para si a autoria do Projeto Depoimento
Especial (ARANTES, E. 2019). Até hoje a entidade atua fortemente em todo o territorio nacional para promover
a implementacao da normativa.

24 No brinde feito no Palacio Itamaraty, durante almogo em homenagem ao Rei e Rainha da Suécia realizado em
06 de abril de 2017, o Presidente Michel Temer registrou que teve “a oportunidade de sancionar uma lei que
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Temer proferido no dia 03 de abril de 2017 foi expresso ao anunciar que, por insisténcia da
entdo primeira dama, o projeto havia sido votado dias antes no Senado, em regime de
urgéncia, € que sua san¢do seria feita justamente naquela ocasido, em homenagem aos
monarcas.

Diante desse quadro, ndo ¢ dificil compreender as criticas em razdo da aprovagdo
apressada da nova legislacdo, sem debates prévios (ARANTES, 2017). Notou-se a auséncia,
no grupo de trabalho formado para elaboragdo do PL, de representantes de diversas politicas
publicas e categorias profissionais envolvidas, além da falta do proprio Conselho Nacional de
Direitos da Crianca e do Adolescente - Conanda nas discussodes. Vale transcrever o registro de

Esther Arantes (2019):

“Ao analisarmos este PL, consideramos que ele incorria em graves equivocos e
incorre¢des conceituais, principalmente porque buscava, a qualquer custo, colocar a
crianca como responsavel pela producdo de prova judicial nos casos em que ela
figura como vitima ou testemunha de crimes. Além do mais, baseava-se quase que
inteiramente na legislacdo internacional sobre os direitos da crianca, citando apenas
o artigo 227 da nossa Constituicdo Federal: ndo mencionava o Estatuto da Crianga e
do Adolescente (ECA), lei federal n.° 8.069, de 13 de julho de 1990, que dispde
sobre a protecdo integral a crianca e ao adolescente; ndo mencionava as Resolugdes
do CONANDA, em especial a Resolugdo n.° 113/2006, que dispde sobre os
parametros para a institucionalizagdo e o fortalecimento do Sistema de Garantia dos
Direitos da Crianca ¢ do Adolescente, bem como a Resolugdo 169/2014, que dispde
sobre a proteg¢do dos direitos de criangas ¢ adolescentes no atendimento realizado
por orgdos ¢ entidades do SGD. Também ndo mencionava nenhum Plano Nacional
de defesa dos direitos de crianga e adolescente, entre os quais, o Plano Nacional de
Promocgao, Protegdo e Defesa do Direito de Criangas e Adolescentes a Convivéncia
Familiar e Comunitaria; o Plano Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual
Infanto-Juvenil; bem como a lei Nacional de Atendimento Socioeducativo
(SINASE); dentre outros. Ao assim proceder, desconhecia os principios e as
diretrizes da Politica Nacional de Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes e os
eixos e os objetivos estratégicos do Plano Nacional Decenal dos Direitos Humanos
de Criangas e Adolescentes. Finalmente, ndo mencionava as diversas Politicas
Publicas que envolvem o atendimento, o cuidado e a prote¢do da crianga ¢ do
adolescente como Saude ¢ Assisténcia, que possuem objetivos especificos ¢ ndo se
destinam a produgdo de prova judicial, ndo podendo ser consideradas como bragos
do judiciario.

()

Em fun¢do de nossos estudos sobre este PL 3792/2015, fomos convidados a
participar da 252.* Assembleia Ordinaria do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CONANDA), no dia 15 de junho de 2016, representando
o CFP. Em nossa fala apresentamos o que considerdvamos ser os principais
problemas do PL e, principalmente, ressaltamos o quanto o PL ignorava o que a
sociedade brasileira vinha construindo desde a Constitui¢do de 1988, ¢ o quanto se
estava utilizando da comogdo nacional causada pelo estupro coletivo da adolescente,
ocorrido no Rio de Janeiro no més de maio de 2016, para tentar votar o PL em
carater de urgéncia, sem nenhum debate.

amplia a prote¢do de jovens, criangas especialmente, vitimas e testemunhas de violéncia. Lei que o Congresso
Nacional acabava de aprovar.” (BRASIL, 2017c¢).
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(...) Talvez o proprio funcionamento conturbado do pais, dividido em d6dios, onde os
oponentes sdo considerados inimigos, ¢ do proprio funcionamento do Congresso
Nacional, fracionado pelos interesses das diversas bancadas e as voltas com o
processo de impeachment da presidente Dilma e da situagdo do deputado federal
Eduardo Cunha. Se assim, por que a pressa em aprovar o PL? Por que legislar em
aguas turbulentas?

Finalmente, o Substitutivo foi aprovado em Plendrio da Camara dos Deputados em
21/02/2017 e enviado ao Senado por meio do Oficio n.° 173/17/SGM-P, em 07 de
margo de 2017.

A nossa esperanga era, que uma vez no Senado, o Substitutivo fosse debatido em
Audiéncia Publica, o que também ndo ocorreu. Foi solicitada urgéncia para sua
aprovac¢ao, nao mais levando em considerag@o a situagdo de comog¢ao nacional pelo
estupro coletivo da adolescente no Rio de Janeiro, mas tendo em vista a visita ao
Brasil do rei Gustavo e da rainha Silvia da Suécia. Era o presente a ser dado ao casal
real pelo presidente Temer, em um momento em que sua popularidade despencava
para menos de 10 % de aprovacdo. (ARANTES, E. 2019, pp. 52 a 54)

Feitas essas consideracdes a respeito de seu conturbado nascedouro, e ressalvando-se
as demais criticas técnicas (que serdo mais adiante indicadas), ¢ preciso conceder a Lei n°
13.431/2017 reconheceu expressamente as criangas ¢ adolescentes vitimas e testemunhas de
violéncia como sujeitos em desenvolvimento - com direito a dignidade, liberdade,
informagdo, seguranca, privacidade, prote¢ao especial — e buscou, como finalidade ultima,
evitar sua revitimizagdo durante os procedimentos relacionados a situagdo de violagcdo de

direitos reportada®. Seus objetivos sdo explicitados e contextualizados no art. 1°:

Art. 1° Esta Lei normatiza e organiza o sistema de garantia de direitos da crianca e
do adolescente vitima ou testemunha de violéncia, cria mecanismos para prevenir e
coibir a violéncia, nos termos do art. 227 da Constitui¢do Federal, da Convenc¢do
sobre os Direitos da Crianga e seus protocolos adicionais, da Resolugdo n°20/2005
do Conselho Econdomico e Social das Nacgdes Unidas e de outros diplomas
internacionais, e estabelece medidas de assisténcia e protecdo & crianca e ao
adolescente em situagdo de violéncia. (BRASIL, 2017b)

Na verdade, a lei visou reorganizar o sistema de garantia de direitos fundamentais,
uma vez que a norma nado inaugurou essa articulagdo (SOUZA, 2018). O sistema de garantia
de direitos especializado para criancas e adolescentes ja vinha delineado desde o Estatuto, foi
estruturado na Resolug¢do n° 113 do Conanda (como serd a seguir aprofundado) e se integra a
propria adocdo da teoria da protecdo integral. A Lei n. 13.431/2017 organizou e estruturou
mecanismos proprios e estratégias oponiveis ao Poder Publico, que devem ser observados nas
diferentes instancias de procedimentos correspondentes.

De outra banda, ao anunciar os propositos de normatizar e organizar esse subsistema,

criando mecanismos para prevenir e coibir a violéncia, e estabelecendo medidas de assisténcia

% Essa preocupacio ja existia no Estatuto, cujo art. 18 estabelece ser dever de todos velar pela dignidade da
crianca e do adolescente, pondo-os a salvo de tratamento desumano, violento, aterrorizante, vexatorio ou
constrangedor (BRASIL, 1990b).
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e protecdo, a Lei n® 13.431/2017 explicita sua fundamentagao direta nas prescri¢cdes do art. 19
da Convencao, que se reporta diretamente as obrigagdes adotadas pelos Estados-Membros

para coibir e enfrentar situacdes de violéncias contra criancas e adolescentes:

1. Os Estados Partes adotardo todas as medidas legislativas, administrativas, sociais
e educacionais apropriadas para proteger a crianga contra todas as formas de
violéncia fisica ou mental, abuso ou tratamento negligente, maus tratos ou
exploracdo, inclusive abuso sexual, enquanto a crianca estiver sob a custodia dos
pais, do representante legal ou de qualquer outra pessoa responsavel por ela.

2. Essas medidas de prote¢do deveriam incluir, conforme apropriado, procedimentos
eficazes para a elaboragdo de programas sociais capazes de proporcionar uma
assisténcia adequada a crianga e as pessoas encarregadas de seu cuidado, bem como
para outras formas de prevengdo, para a identificag¢do, notificagdo, transferéncia a
uma institui¢do, investigagdo, tratamento e acompanhamento posterior dos casos
acima mencionados de maus tratos a crianga e, conforme o caso, para a intervengao
judiciaria. (BRASIL, 1990a).

Outro instrumento internacional mencionado no art. 1° da Lei n°® 13.431/2017 ¢ a
Resolugdo n°® 20/2005 do Conselho Economico e Social das Nac¢des Unidas (Ecosoc), que
aprovou diretrizes para a justi¢a em assuntos envolvendo criangas vitimas ou testemunhas de
crimes, de modo a auxiliar os Estados Membros a melhorar a protecao das criangas vitimas ou
testemunhas no sistema de justi¢a criminal (ONU, 2005).

Seguramente o aspecto mais discutido e estudado da norma, desde sua edigdo, ¢ a
regulamentacdo do depoimento especial (art. 8°) como o procedimento de oitiva de crianca ou
adolescente vitima ou testemunha de violéncia perante autoridade policial ou judiciéria
(BRASIL, 2017), voltado diretamente a producdo de provas. A inovagdo ¢ inegavelmente
importante, mormente diante da complexidade processual e procedimental que tal instituto
acarreta, combinando atuagdes nos eixos de protecdo e de responsabilizagdo criminal
(POTTER, 2019; PRADO, 2019; STEIN et al, 2009; VILLELA e SANTOS, 2019). O tema é
tao presente, mesmo em grande parte dos estudos que sobre ela se debrugam, que chega a se
confundir com seu contetido. A Lei n° 13.431/2017 passou a ser conhecida como “Lei do
Depoimento Especial” (SCHMIDT, 2020), o que entendemos como inadequado e
contraproducente para sua implementacao, por confundir até mesmo aplicadores do direito e
ofuscar grande parte do relevante contetido das politicas publicas estruturadas na norma. Em
nossa compreensao, o direito ao depoimento especial representou importante garantia, nao
apenas processual, como material; no entanto ndo ¢ capaz de esgotar a protecdo integral a
esses sujeitos, e requer a incorporacdo de outras camadas - de protecdo especifica, capacitada
e articulada.

Contudo — e este precisamente o objeto do presente estudo — ha um angulo ainda

pouco explorado na doutrina especializada: o expresso comando legal para atendimento



52

integral e intersetorial das criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia,

mediante integrag¢do das politicas de atendimento (arts. 13 a 16):

Art. 13. Qualquer pessoa que tenha conhecimento ou presencie agdo ou omissao,
praticada em local publico ou privado, que constitua violéncia contra crianga ou
adolescente tem o dever de comunicar o fato imediatamente ao servigo de
recebimento ¢ monitoramento de denuncias, ao conselho tutelar ou a autoridade
policial, os quais, por sua vez, cientificardo imediatamente o Ministério Publico.

Paragrafo inico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
promover, periodicamente, campanhas de conscientizagdo da sociedade,
promovendo a identificagdo das violagdes de direitos ¢ garantias de criangas e
adolescentes e a divulgagdo dos servicos de protecdo e dos fluxos de atendimento,
como forma de evitar a violéncia institucional.

Art. 14. As politicas implementadas nos sistemas de justica, seguranca publica,
assisténcia social, educagdo e saude deverdo adotar agdes articuladas, coordenadas e
efetivas voltadas ao acolhimento e ao atendimento integral as vitimas de violéncia.

§ 1° As agdes de que trata o caput observarao as seguintes diretrizes:

I - abrangéncia e integralidade, devendo comportar avaliagdo e atengdo de todas as
necessidades da vitima decorrentes da ofensa sofrida;

I - capacitagdo interdisciplinar continuada, preferencialmente conjunta, dos
profissionais;

IIT - estabelecimento de mecanismos de informagao, referéncia, contrarreferéncia e
monitoramento;

IV - planejamento coordenado do atendimento e do acompanhamento, respeitadas as
especificidades da vitima ou testemunha e de suas familias;

V - celeridade do atendimento, que deve ser realizado imediatamente - ou tdo logo
quanto possivel - apos a revelagdo da violéncia;

VI - priorizagdo do atendimento em razdo da idade ou de eventual prejuizo ao
desenvolvimento psicossocial, garantida a intervengdo preventiva;

VII - minima intervengdo dos profissionais envolvidos; e

VIII - monitoramento e avaliagao periddica das politicas de atendimento.

§ 2° Nos casos de violéncia sexual, cabe ao responsavel da rede de protecio garantir
a urgéncia e a celeridade necessarias ao atendimento de saude e a produgdo
probatoria, preservada a confidencialidade.

Art. 15. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderdo criar
servigos de atendimento, de ouvidoria ou de resposta, pelos meios de comunicagdo
disponiveis, integrados as redes de protecdo, para receber dentincias de violagdes de
direitos de criangas e adolescentes.

Paragrafo unico. As dentincias recebidas serdo encaminhadas:

I - a autoridade policial do local dos fatos, para apuracao;

II - ao conselho tutelar, para aplicacdo de medidas de protecdo; e

IIT - ao Ministério Publico, nos casos que forem de sua atribui¢@o especifica.

Art. 16. O poder publico podera criar programas, servicos ou equipamentos que
proporcionem atengdo e atendimento integral e interinstitucional as criancas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, compostos por equipes
multidisciplinares especializadas.

Paragrafo inico. Os programas, servi¢os ou equipamentos publicos poderdo contar
com delegacias especializadas, servigos de saude, pericia médico-legal, servigos
socioassistenciais, varas especializadas, Ministério Publico e Defensoria Publica,
entre outros possiveis de integracdo, e deverdo estabelecer parcerias em caso de
indisponibilidade de servicos de atendimento. (BRASIL, 2017)
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Ainda que a diretriz integradora ja estivesse delineada no Estatuto, constata-se que a
Lei n. 13.431/2017 cuidou de detalhar de forma inovadora a estratégia da intersetorialidade
nos casos de violéncia contra criancas e adolescentes, abandonando a mera recomendacao
para disciplinar efetivamente a prote¢do (POTTER, 2019). A norma inclusive transportou tal
estratégia para o campo da violéncia institucional (art. 4°, IV) e de responsabilizacdo do Poder
Publico (art. 25). A especialidade desse tratamento, por se relacionar mais diretamente aos
objetivos da pesquisa empirica conduzida no bojo do presente trabalho, sera desenvolvida em
topico proprio, adiante.

E importante contudo demarcar a finalidade social a que se destina a referida lei, o
que, alias, € por ela referido como critério para sua interpretagdo (art. 3°, caput). Como
referido na justificativa do projeto de lei, a norma intentou evitar a revitimizacao das criancas
e adolescentes nos atendimentos realizados em caso de violéncia. A realidade das salas de
audiéncias e delegacias de policia espalhadas pelo pais era, antes do advento da lei, de um
completo desprezo pela condicdo infantojuvenil; muitas vezes as vitimas eram tratadas como
meros objetos de prova e interrogados sem qualquer técnica (SCHMIDT, 2020).

Quis o legislador mudar essa realidade, ainda que a intencdo ndo tenha sido
perfeitamente acompanhada do gesto, parafraseando Chico Buarque. Refere-se aqui ao que,

no ambito da sociologia juridica, pode-se chamar de efeito transformador da norma:

E aqui que percebemos, mais diretamente, o efeito condicionante do Direito sobre a
sociedade. Muitas vezes, em razdo de necessidades sentidas, a norma estabelece
novas diretrizes a serem seguidas, fixa novos principios a serem observados em
determinadas questdes, determina a realizagdo de certas modificagdes. A sociedade
entdo, para dar cumprimento a lei, tem que se estruturar, equipar-se, aparelhar-se, e
assim, paulatinamente, vai operando sensiveis transformagdes em seu meio. Eis ai o
efeito transformador da lei. (CAVALIERI FILHO, 2007, p. 86)

Hé4 dois aspectos da legislagdo que entendemos necessario pontuar, pois nao
exclusivamente atrelados a protecdo infantojuvenil enquanto categoria especial de andlise
juridica: a) a sua finalidade protetiva geral voltada em beneficio das vitimas, alcadas a um
protagonismo relativamente recente no direito brasileiro; b) a amplitude dos conceitos de
violéncia referidos na norma.

Quanto ao primeiro aspecto, importa compreender que os objetivos, as garantias, as
estratégias e os institutos tratados na Lei n° 13.431/2017 convergem para a sua finalidade
publica especifica, qual seja, a protecdo das vitimas infantojuvenis, evitando-se inclusive a
sua revimitimizagao pelos representantes do Estado. Seu exame, portanto, ndo pode prescindir

de uma reflexdo, ainda que breve, sobre os direitos das vitimas na processualistica brasileira.
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Especialmente a partir das alteragdes legais operadas em 2008 no processo penal, a
figura da vitima tem saido das sombras do processo penal tradicional para assumir cada vez
maior participacao nas relagdes processuais no Brasil, de ordem ativa e com direitos proprios
— vide pardgrafos do art. 201 e art. 387, IV do Cddigo de Processo Penal, mas também, e até

mesmo anteriormente, arts. 10-A, 11 ¢ 12 da Lei n® 11.340/2006 (BRASIL, 2006).

o~

Tais previsdes se enquadram dentro de uma discussdo mais ampla, relacionada

[P

tendéncia mundial verificada a partir das Gltimas décadas do século XX, que diz respeito
emergéncia do papel das vitimas no sistema de Justica, em correlacdo com o fracasso desse
sistema (e das instituicdes em geral) em prover respostas eficazes contra a violéncia e o crime,
bem como em garantir a ordem e coesao social (WIEVIORKA, 2009). Até esse giro no debate
social, o crime significava muito mais uma ameaca a sociedade do que um mal causado as
vitimas; dessas eram apenas esperadas informagdes que auxiliassem a repressao estatal. Eram
instrumentos e fontes de prova, e seus pleitos normalmente se limitavam a reparagdo civil.
Essa posicao secunddria tradicionalmente conferida aos vitimizados vem sendo subvertida
(POTTER, 2019).

Alias, o descaso com os direitos efetivos das vitimas e seus familiares é fundamento
de condenagdes do Brasil na Corte Interamericana de Direitos Humanos. No Caso Favela
Nova Brasilia vs. Brasil, por exemplo, a Corte reconheceu a falta de participagdo verdadeira,
no processo penal brasileiro, das vitimas e seus familiares (LOPES et al, 2018). Também no
caso Marcia Barbosa de Souza e Outros vs Brasil, a Corte considerou que o Estado brasileiro
violou garantias fundamentais da vitima ao desvalorizar sua imagem, através de reiterados
questionamentos a sua sexualidade e ao seu comportamento, com carater discriminatdrio por
razao de género; reconheceu ainda que a condugdo do caso impds revitimizagao a familia da
vitima, inclusive por homenagem oficial prestada ao seu algoz apos a condenagdo criminal
(CIDH, 2021).

A obrigacdo estatal de proteger adequadamente os direitos das vitimas se liga também
ao principio da proibicao da protecao insuficiente aos direitos fundamentais (RAMOS, 2019).
Como dimensao positiva do principio da proporcionalidade, ndo basta que o Estado nao se
exceda, ¢ preciso que ndo se omita ou que ndo aja de modo insuficiente nos casos de

violagdes de direitos:

Essa atuacdo de proibicdo da protecdo insuficiente decorre do reconhecimento dos
deveres de protegdo, fruto da dimens3o objetiva dos direitos humanos. A
proporcionalidade, entdo, tem fun¢do duplice: serve para que se analise eventual
“restricdo em demasia”, mas também serve para que se verifique se houve “proteg¢do
deficiente” dos direitos. (RAMOS, 2019, p. 132)
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Nesse cenario, aproximar as vitimas da aplicagdo do Direito pode ampliar medidas
preventivas e reparadoras, e ainda proporcionar politicas efetivas para sua assisténcia
(FIGUEIREDO e MOTA, 2021). A Lei n° 13.431/2017 se encaixa diretamente nesse debate,
ao intentar mitigar as consequéncias da violéncia nas criangas e adolescentes afetados,
manifestando um realinhamento na politica criminal (FERNANDES, 2021), condicionado a
consideragdo de tais sujeitos como vitimas especialmente vulneraveis.

Particularmente no ambito da atuagdo do Ministério Publico, registra-se a edigao, pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), do Guia Pratico de Atuagdo do Ministério
Publico na Prote¢do e Amparo as Vitimas de Criminalidade (BRASIL, 2019b). Tal publicagao
reforca o lugar da institui¢do ministerial na protecdo e na defesa dos direitos das vitimas, em
dimensao que ultrapassa a antiga posi¢ao meramente acusadora do 6rgdo.

Em outro eixo, vale registrar que a Lei n® 13.431/2017 se refere a protecao contra a
vitimizagdo ampla, ou seja, ¢ aplicavel em casos de qualquer modalidade de violéncia (ndo se
restringe, portanto, a casos de abusos fisicos ou sexuais). Em nosso entendimento, inclusive, a

classificagdo operada no art. 4° da lei ndo pode ser tomada como taxativa:

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, sem prejuizo da tipificagdo das condutas
criminosas, sdo formas de violéncia:

I - violéncia fisica, entendida como a agdo infligida a crianga ou ao adolescente que
ofenda sua integridade ou satde corporal ou que lhe cause sofrimento fisico;

II - violéncia psicologica:

a) qualquer conduta de discriminagdo, depreciacdo ou desrespeito em relagdo a
crianca ou ao adolescente mediante ameaga, constrangimento, humilhagdo,
manipulacdo, isolamento, agressao verbal e xingamento, ridicularizagdo, indiferenca,
exploracdo ou intimidacdo sistematica ( bullying ) que possa comprometer seu
desenvolvimento psiquico ou emocional;

b) o ato de alienacgdo parental, assim entendido como a interferéncia na formagao
psicologica da crianca ou do adolescente, promovida ou induzida por um dos
genitores, pelos avos ou por quem os tenha sob sua autoridade, guarda ou vigilancia,
que leve ao repudio de genitor ou que cause prejuizo ao estabelecimento ou a
manuten¢ao de vinculo com este;

¢) qualquer conduta que exponha a crianga ou o adolescente, direta ou indiretamente,
a crime violento contra membro de sua familia ou de sua rede de apoio,
independentemente do ambiente em que cometido, particularmente quando isto a
torna testemunha;

IIT - violéncia sexual, entendida como qualquer conduta que constranja a crianga ou
o adolescente a praticar ou presenciar conjungdo carnal ou qualquer outro ato
libidinoso, inclusive exposi¢do do corpo em foto ou video por meio eletronico ou
ndo, que compreenda:
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a) abuso sexual, entendido como toda ag¢do que se utiliza da crianga ou do
adolescente para fins sexuais, seja conjungdo carnal ou outro ato libidinoso,
realizado de modo presencial ou por meio eletronico, para estimulagdo sexual do
agente ou de terceiro;

b) exploragdo sexual comercial, entendida como o uso da crianga ou do adolescente
em atividade sexual em troca de remuneracdo ou qualquer outra forma de
compensagdo, de forma independente ou sob patrocinio, apoio ou incentivo de
terceiro, seja de modo presencial ou por meio eletronico;

c) trafico de pessoas, entendido como o recrutamento, o transporte, a transferéncia, o
alojamento ou o acolhimento da criangca ou do adolescente, dentro do territorio
nacional ou para o estrangeiro, com o fim de exploragdo sexual, mediante ameaga,
uso de forga ou outra forma de coagdo, rapto, fraude, engano, abuso de autoridade,
aproveitamento de situagdo de vulnerabilidade ou entrega ou aceitagdo de
pagamento, entre os casos previstos na legislagéo;

IV - violéncia institucional, entendida como a praticada por institui¢do publica ou
conveniada, inclusive quando gerar revitimizagao.

V - violéncia patrimonial, entendida como qualquer conduta que configure retengao,
subtracdo, destrui¢do parcial ou total de seus documentos pessoais, bens, valores e
direitos ou recursos economicos, incluidos os destinados a satisfazer suas
necessidades, desde que a medida ndo se enquadre como educacional (BRASIL,
2017).

E que o art. 2° da lei em comento estabelece:

Art. 2°. A crianga ¢ o adolescente gozam dos direitos fundamentais inerentes a
pessoa humana, sendo-lhes asseguradas a protecdo integral e as oportunidades e
facilidades para viver sem violéncia e preservar sua saude fisica e mental e seu
desenvolvimento moral, intelectual e social, e gozam de direitos especificos a sua
condi¢do de vitima ou testemunha.

Paragrafo tnico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
desenvolverao politicas integradas e coordenadas que visem a garantir os direitos
humanos da crian¢a e do adolescente no ambito das relacdes domésticas, familiares
e sociais, para resguarda-los de toda forma de negligéncia, discriminagdo,
exploragdo, violéncia, abuso, crueldade e opressdo. (BRASIL, 2017)

Nota-se que o dispositivo, notadamente em seu pardgrafo tUnico, prescreve o
desenvolvimento de politicas publicas integradas visando garantir os direitos humanos
infantojuvenis em todos os ambitos e sob todas as formas de violagdo de direitos. Todas as
formas, e nao apenas aquelas mencionadas nominalmente no art 4° da Lei 13.431/2017.

Como a norma faz meng¢do expressa a violéncia no ambito das relagdes domésticas e
familiares, infere-se ainda que se correlacione (dentro da visdo do ordenamento juridico como
conjunto integrado de normas) com a Lei n° 11.340/2006, a conhecida Lei Maria da Penha. A
recente Lei n° 14.344/2022 (conhecida como “Lei Henry Borel”) sobreveio para explicitar a
ponte legislativa expressa para a protecdo de criancas e adolescentes (de ambos os sexos) em

situagdo de violéncia doméstica ou familiar.
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O entendimento quanto a ndo taxatividade do alcance da Lei n° 13.431/2017 tem
impactos concretos.

Veja-se que o art. 7° da Lei n® 11.340/2006 reconhece como uma das formas de
violéncia aquela de ordem moral (conduta que configure calinia, difamacdo ou injaria),
Embora esse tipo de violéncia também acometa (e ndo raramente) criangas e adolescentes,
ndo foi expressamente contemplada na Lei n® 13.431/2017, no que andou mal o legislador, em
nossa opinido, que poderia ter utilizado, no art. 4° da lei, da expressdo “entre outras”, como no
caput do art. 7° da Lei Maria da Penha. Novamente o problema se confere na Lei n°
14.344/2022, pois se vincula (art. 2°, pardgrafo unico) a caracterizagdo da violéncia aos
conceitos da Lei n° 13.431/2017, perdendo-se outra vez a oportunidade de alargar o conceito,
de modo a ampliar a prote¢ao das vitimas.

Virias outras formas de violéncia, a exemplo da negligéncia (omissdo cronica e
intencional dos responsaveis em prover a necessidades basicas para o desenvolvimento da
crianga), da violéncia quimica (imposi¢ao indevida a crianga ou adolescente, por cuidador, de
substancias psicoativas que interferem em seu comportamento) e da autoagressao ou violéncia
autoinflingida, poderiam e deveriam ter sido consideradas na legislacdo protetiva (DE
CARLI, 2020; DIGIACOMO e DIGIACOMO, 2018).

De qualquer modo, é importante o registro de que a Lei n°. 13.431/2017 foi a primeira
norma brasileira a tratar expressamente da violéncia institucional, nomeando-a como aquela
praticada por instituicdo publica ou conveniada, inclusive quando gerar revitimizagao
(BRASIL, 2017). No Decreto n°. 9.603/2018, que regulamenta a norma e que sera adiante
examinado, o conceito de violéncia institucional aparece em formato mais amplo (art. 5°, I):
“violéncia praticada por agente publico no desempenho de funcao publica, em instituicao de
qualquer natureza, por meio de atos comissivos ou omissivos que prejudiquem o atendimento
a crianca ou ao adolescente vitima ou testemunha de violéncia.” (BRASIL, 2018). Tal forma
de violéncia guarda especial correlagdo com os deveres instituidos pela lei a instituicdes e
agentes publicos que atuam no atendimento de criancas ou adolescentes; desde 31 de margo
de 2022, passou ainda a representar tipo penal especifico (Lei n® 14.321/2022, que alterou a
Lein. 13.869/2019).

As atuais questdes principais da Lei n° 13.431/2017, contudo, dizem respeito a
dificuldade de sua implementacao, por questdes muitas vezes intrinsecas a falhas e omissdes

carregadas desde seu projeto. MORAIS ¢ BRITO FILHO (2019) questionam sobre a nao
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inclusdo das criangas e adolescentes com deficiéncia®, reputando insuficiente a previsio do
art. 6° do decreto regulamentador. Conselhos profissionais de psicologia e de servigo social
também problematizam a normativa, sobretudo quanto aos institutos da escuta especializada e
do depoimento especial (ROSA e REGIS, 2020)*". SOUZA (2018) faz criticas a redacdo da
lei, por exemplo, anotando a omissdo quanto a especificagdo dos profissionais especializados
que devem atuar auxiliando o depoimento especial, ¢ ainda os entraves que podem advir da
sua aplicagdo a pessoa entre 18 e 21 anos de idade, terminando por considerar, entretanto, que
“as fungdes da nova lei superam, em muito, seus equivocos” (p. 194). FERNANDES (2021)
consigna que, tdo logo aprovada e sancionada a referida legislagdo, juristas e aplicadores do
Direito deram-se conta de que seria necessario ndo apenas o aperfeicoamento das estruturas
de atendimento ja existentes, mas também a criacdo ou adequagdo de fluxos e protocolos que
possibilitassem a atuacdo concertada entre diferentes 6rgdos e agentes corresponsaveis, sem
que fossem contemplados previsdo orcamentaria ou estudos técnicos sobre a viabilidade dessa
nova forma de atuagao.

Na verdade, compreendemos que o processo de implementacao da Lei n® 13.431/2017
(nd3o obstante as importantes inovagdes trazidas), foi e € prejudicado em razao de problemas
que remontam a propria aprovacdo do projeto: aprovada sem o necessario debate com a
sociedade, a lei acabou impondo um modelo de estruturacdo de servigos a todos os
municipios brasileiros (realidades totalmente dispares, em um pais continental e com
panoramas socioecondmicos tdo diversos), sem prever qualquer contrapartida estatal mais
concreta que pudesse dar amparo a esse sistema especializado. A lei prevé obrigagdes e
recomendagdes, mas ndo recursos e retaguarda da rede, o que reforca seu carater simbodlico
(FERNANDES, 2021), porém pouco operacional. Esse quadro acabou aprofundando
desigualdades profundas existentes entre diferentes regides € municipios brasileiros, fazendo
com que em alguns locais a norma fosse mais rapida e facilmente implementada do que em
outros (POTTER, 2019). Nio se vislumbra iniciativa que garanta compatibilidade entre a lei e
as realidades dos diferentes entes federativos (BRANCO; EMILIO; SANTOS, 2020).

A despeito dessas consideragdes, ¢ preciso considerar a Lei n°® 13.431/2017 em cotejo

com o Decreto n° 9.603, de 10 de dezembro de 2018, que veio a regulamenta-la.

% Na pesquisa empirica realizada no ambito deste trabalho, essa questio também surgiu como uma das
preocupagoes nas atas do Comité de Gestdo Colegiada do Comdica (Recife), notadamente nas atas das reunides
de 28 de agosto de 2020 ¢ 11 de setembro de 2020.

7 Vejam-se  notas  técnicas  elaboradas  pelos  Conselhos  Federais de  Psicologia
(http://site.cfp.org.br/wp-content/uploads/2018/01/NOTA-TECNICA-N%C2%BA-1_2018 GTEC_CG.pdf) e de
Servico Social (http://www.cfess.org.br/arquivos/Nota-tecnica-escuta-especial-2019.pdf).



http://site.cfp.org.br/wp-content/uploads/2018/01/NOTA-TECNICA-N%C2%BA-1_2018_GTEC_CG.pdf
http://www.cfess.org.br/arquivos/Nota-tecnica-escuta-especial-2019.pdf
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O Decreto, promulgado pelo entdo Presidente da Republica Michel Temer em
dezembro de 2018%, tentou suprir algumas das lacunas constatadas, inclusive frisando (art. 8°)
que cabe ao Poder Publico assegurar as condi¢des de aplicacdo da norma — sem, contudo,
elucidar como devera ser cumprida tal obrigacdo, e por quais entes. No art. 9°, o Decreto
listou obrigacdes a serem atendidas pelos Orgdos, servigos, programas € equipamentos
publicos envolvidos, incluindo a defini¢do de fluxo de atendimento, além de estabelecer
parametros para atuagdo protetiva nas areas de saude (art. 10), educacao (art. 11), servigo
social (art. 12), policias (art. 13) e conselho tutelar (art. 14), e prever a criagdo de matriz
intersetorial (art. 27, paragrafo Gnico) para a capacitagdo dos profissionais. Novamente, ndo
foi explicitado a quais entes caberiam quais obriga¢des, nem a forma de financiamento que
pudesse fazer frente a tais responsabilidades.

Ainda que se possa entender que o Decreto n® 9.603/2018 nao detalhou totalmente o
conteido da lei que buscou regulamentar, uma previsdo mostrou-se central para o debate
acerca da implementagdo da normativa: a instituicao e as atribui¢des conferidas ao comités de
gestao colegiada da rede de cuidado e de protecao social das criangas e dos adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia (art. 9°, I). Ao prever que, em favor desses sujeitos,
orgdos, servicos, programas € equipamentos publicos trabalhardo de forma integrada e
coordenada, garantindo os cuidados necessarios para sua protecdo, o decreto desenha a
organizacdo de nova instancia de debates e pactuacdes, vinculadas preferencialmente aos
conselhos de direitos das criangas e dos adolescentes, “com a finalidade de articular,
mobilizar, planejar, acompanhar e avaliar as agdes da rede intersetorial, além de colaborar
para a definicdo dos fluxos de atendimento e o aprimoramento da integragdo do referido
comité” (BRASIL, 2018).

Justamente por sua posicdo estratégica no planejamento macro dessas politicas
intersetoriais de atendimento, os comités em questdo reclamam aten¢do especial de todos os
integrantes do SGD, principalmente — sendo este o foco do presente trabalho — do Ministério
Publico, que potencialmente se sobressai como catalisador dos movimentos coordenados em
diversos eixos na protecao efetiva infantojuvenil, como sera abordado no proximo capitulo e
no relato da pesquisa de campo realizada. Se a aproximagao entre o Ministério Publico e os

conselhos de direitos ¢ decorréncia das respectivas atribuigdes democraticas, defendemos que

8 Apos, portanto, a eleigdo presidencial conduzida naquele ano, e as vésperas da posse de Jair Bolsonaro, cujas
ideias sobre a protecdo infantojuvenil brasileira ja haviam sido sinalizadas (v. nota de rodapé n° 16). Chama-se a
atenc¢do para o momento social e politico entdo atravessado pelo pais, para que melhor sejam contextualizadas as
lacunas constatadas na legislacdo, que acabam por refletir um projeto ideoldégico de diminui¢ao do investimento
estatal na protecdo aos direitos humanos, a despeito do discurso ético instrumental (MASCARO, 2019).
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o fomento, a constru¢do e a fiscalizagdo continua dessas especiais politicas publicas de
atendimento reforgam, consequentemente, a participagao da instituicao nesses comités.

Os problemas com a implementagdo dessa normativa continuam sendo enfrentados
pela maior parte dos municipios brasileiros, seja pela auséncia de previsdes efetivas que
possam assegurar as condi¢des materiais e estruturais para tanto, seja pela recorrente
utilizagdo de expressdes que parecem deixar ao alvedrio do administrador a adogdo de seus
preceitos (veja-se a utilizagdo dos verbos poderd/poderdo, nos arts. 13, paradgrafo tunico, art.
15, caput, art. 16, paragrafo unico, art. 19, art. 23), que rendundam em graves omissdes nas

politicas publicas correspondentes:

A efetiva implementagdo da Lei exigira ndo apenas um aperfeicoamento das
estruturas de atendimento hoje existentes, mas também uma adequagdo (e, em
alguns casos, a propria criagdo, a partir do “zero”) de fluxos e protocolos destinados
a otimizar a atuacdo dos diversos 6rgdos e agentes corresponsaveis, tanto em ambito
municipal quanto estadual, que mais do que nunca precisam aprender a dialogar
entre si e a trabalhar de forma harmonica, coordenada e, sobretudo, eficiente, cada
qual em sua area, porém somando esforgos, na busca do objetivo comum que ¢ a
“protecdo integral e prioritaria” das criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas

de violéncia. (DIGIACOMO e DIGIACOMO, 2018, p. 5)

A Lei n° 13.431/2017 somente entrou em vigor em 05 de abril de 2018 (art. 29).
Infere-se que a longa vacatio legis (1 ano) serviria justamente para possibilitar a adequacao
dos entes e profissionais ao deveres impostos pela norma, o que ndo ocorreu. Seis anos
depois, percebe-se que, embora com progressos timidos, a legislacdo ainda nao provocou em
todo o territorio nacional a parametrizacdo da rede, nem a disponibilizagdo de ambientes
adequados e fluxos de atendimentos (FERNANDES, 2021), com o descumprimento quase
que generalizado do previsto no art. 27 da norma, que determina que Estados, Distrito Federal
e Municipios, no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, estabeleceriam normas sobre o
sistema de garantia de direitos da crianga e do adolescente vitima ou testemunha de violéncia,
no ambito das respectivas competéncias.

Em parte, ¢ possivel atribuir esse vacuo a falta de ampla discussdo sobre a norma com
a populagdo e com o SGD, pois, em que pese sua relativa (e posterior) divulga¢do nacional,
particularmente por instituicdes da sociedade civil, pesquisas revelam que seu conhecimento
pelos destinatarios ainda € parcial, em razdo da falta de preparacao e capacitagdo continua dos
participantes do SGD (BACURAU, 2021; SILVA e ALBERTO, 2019).

No entanto, entendemos que a relativa ineficdcia da legislacdo se deve principalmente,
como ja salientado, a falta de estrutura estatal de suporte. Por isso se afirma que quem mais

desrespeita os direitos infantojuvenis € o proprio Poder Publico (BORDALLO, 2021).
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A situacdo era tal que, em 13 de junho de 2019, foi firmado no ambito do Ministério
da Justica e da Seguranga Publica, com a participagdo de diversos orgdos e entidades
(Conselho Nacional de Justica, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministérios da
Educacdo, da Mulher, da Familia ¢ dos Direitos Humanos, da Cidadania, e da Saude,
Conselho Nacional do Ministério Publico, Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho
Nacional dos Chefes de Policia Civil, Defensoria Publica da Unido, entre outros), o Pacto
Nacional pela Implementacdo da Lei n® 13.431/2017, tendo por objeto unir esforgos através
de atuacdo integrada para concretizacdo do sistema preconizado. O instrumento prevé que
cabe a Secretaria Nacional de Justica, em parceria com a Secretaria Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, a articulagdo dessas ac¢des integradas.

O fluxo geral de implementacdo da Lei n°® 13.431/2017, produto da colaboracao
advinda do Pacto Nacional, somente foi aprovado em 2022 (publicacdo no Diério Oficial da
Unido em 30 de maio de 2022), constatando-se outra vez que a regra geral estabelecida nao
contempla de forma integral a variedade de contextos em diferentes municipios. Na verdade,
deve-se admitir que a propria necessidade da articulagdo de um amplo pacto nacional em prol
da implantacdo de uma lei federal aprovada e em pleno vigor no ordenamento juridico ja
demonstra o enorme descompasso entre a norma juridica e a realidade social.

Por outro lado, caberiam criticas a propria técnica da lei, que, como j& apontado,
deixou de contemplar previsdo orcamentaria para sua implementacdo, nao previu
consequéncias juridicas especificas em caso de seu descumprimento, € sequer apontou os
profissionais e campos de atribui¢do que atuariam nos mecanismos por ela disciplinados®.
Essas lacunas, evidentemente, impactam negativamente a eficacia social da legislagao.

A relativa ineficicia da legislacdo brasileira em favor de criangas e adolescentes no
Brasil ¢ historica:

O Brasil, lamentavelmente, ¢ campedo em resolver problemas elaborando leis, sem,
todavia, executd-las. Edita a lei, faz uma grande propaganda, organiza uma imensa
demagogia, anuncia aos quatro cantos que o problema esta resolvido, e tudo acaba
ai; nada ¢é feito no sentido de executa-la. Por meio de um prodigioso processo
mental, toma-se o dito pelo feito, confunde-se o projeto com a realizacdo, a intengo
de resolver o problema com a solugdo em si. E quando a lei ¢ aprovada e nada faz
acontecer, em vez de se discutir o que fazer para dar-lhe execugdo, os legisladores se
relinem e aprovam outra lei.

Foi exatamente isso que ocorreu quando entrou em vigor o Estatuto da Crianga e do
Adolescente: os politicos da época anunciaram por toda a imprensa que o problema
do menor no Brasil estava resolvido; o entdo Presidente da Republica, em visita a
Nova York, ao ser indagado sobre a questdo da crianga em nosso Pais, anunciou a
criagdo do Ministério da Crianga e acrescentou: “Gostaria de ver iniciativas como

2 Todas essas questdes foram debatidas nas atas do Comité de Gestdo Colegiada no ambito do Comdica,
analisadas na pesquisa a luz da participacdo do Ministério Publico - se¢do 5.1.2.
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essa se estenderem para outras na¢des.” A simples edi¢do de uma lei e a criagdo de
uma entidade governamental foi tomada por uma solugdo. Uma mera fantasia
burocratica virou remédio de tal eficacia que até se recomendaria sua exportagao.

(CAVALIERI FILHO, 2007, p. 94)*°

A conclusdo ¢ no sentido de que a Lei n°. 13.431/2017 e o Decreto n® 9.603/2018
reclamam uma mudan¢a ndo apenas procedimental, mas ética e axioldgica na forma de
atendimento (DIGIACOMO e DIGIACOMO, 2018). Ao mesmo tempo, resta evidente que a
legislagdo confere atuagoes positivas impostas ao Estado para assegurar direitos em sua

integralidade, obrigagdes que se convertem em politicas publicas especiais:

(...) o objetivo precipuo da Lei n. 13.431/2017 ¢é a organizagdo de todo um
“sistema” voltado, fundamentalmente, a proteg¢do de criangas e adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia, tendo por pressupostos elementares a elaboracdo e a
implementagdo de uma politica publica especifica e especializada, de cunho
intersetorial, que reuna os mais diversos oOrgdos e agentes e disponibilize
mecanismos capazes de  prevenir e  prestar um  atendimento
adequado/qualificado/humanizado/célere/eficiente diante das diversas formas de
violéncia (...) (FERNANDES, 2021, pp. 72/73)

E justamente nesse contexto que a legislagdo especial em favor de criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia é tomada neste trabalho: como instituidora

de politicas publicas que devem ser invocadas diante do Poder Publico e da sociedade geral.

4.2.3 A Lein° 14.344/2022: uma complementacio necessaria?

Com a aprovacao, em 03 de maio de 2022, do Projeto de Lei n° 1.360/2021, passou a
integrar o subsistema juridico da protecdo a criangas e adolescentes vitimas de violéncia uma
nova lei federal: a Lei n° 14.344/2022 (BRASIL, 2022), publicada em 25 de maio de 2022 e
posta em vigor 45 dias depois.

Nao cabe nos limites do presente trabalho o detalhamento da referida norma juridica,
até mesmo pela delimitacdo temporal da pesquisa empirica conduzida (anos 2020 ¢ 2021).
Contudo, diante das Obvias intercessdes entre a nova legislacdo (apelidada de “Lei Henry
Borel”) e o atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, além
das referéncias a ela ja feitas em se¢des anteriores, entendemos pertinente tecer alguns poucos
comentarios sobre o tema, sem qualquer pretensdo de seu esgotamento. A intencdo ¢ que
futuras pesquisas possam avancar na analise mais ampliada da lei e dessas interse¢des com as
demais normativas do sistema de prote¢do infantojuvenil.

Para tanto, o foco aqui serd restrito ao entrelace da recente legislagdo com a Lei n°

30 Atualmente a defesa dos direitos das criangas e adolescentes cinge-se, na esfera do governo federal, a uma
secretaria, dentro do organograma do Ministério de Direitos Humanos e Cidadania.
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13.431/2017 e o Decreto n° 9.603/2018, ja vigentes ao tempo do recorte pesquisado.

Além de alterar expressamente a Lei n°. 13.431/2017 (para incluir a violéncia
patrimonial dentre as formas de violéncia contra criangas e adolescentes), a Lei n°
14.344/2018 ampliou e especializou o sistema protetivo para os casos de violéncia doméstica
e familiar praticada contra criangas e adolescentes, funcionando como uma versdao da
sistematica contida na Lei Maria da Penha integrada ao contexto da vulnerabilidade
infantojuvenil. Alias, vérias das disposi¢des em ambas as leis sdo iguais ou semelhantes.

A Lei Maria da Penha ja vinha sendo utilizada na préxis juridica para os casos de
violéncia doméstica contra vitimas infantojuvenis, contudo apenas contemplando aquelas do
sexo feminino, diante da especialidade da lei. Essa limitagdo passou a evidenciar uma
insuficiéncia normativa que ndo foi inteiramente colmatada pela Lei n° 13.431/2017,

ensejando sua complementacao:

A Lei Henry Borel, seguindo a tendéncia ja prevista na Lei n® 13.431/17, traz uma
mudanga de paradigma no tratamento da violéncia contra a crianga e o adolescente:
tira o foco culturalmente univoco da puni¢do de infratores para um mais amplo,
também voltado ao tratamento de vitimas especialmente vulneraveis.

Assim como operado por meio da Lei Maria da Penha, ha uma mudanca
vitimoldgica, com enfoque na protecdo de vitimas menores de dezoito anos em
situacdo de violéncia doméstica (MOREIRA, 2022, p. 6).

A aplicacdo da norma mais recente cinge-se a ocorréncia de violéncias nos seguintes
contextos: ) ambito do domicilio ou da residéncia da crianga e do adolescente (inclusive em
convivio permanente ndo familiar); II) no ambito da familia, natural, ampliada ou substituta;
e/ou em III) relacdo doméstica e familiar em que haja ou tenha havido convivéncia entre a
crianca e a parte agressora, independente de coabitacdo. Todos esses enquadramentos,
portanto, pressupoem um dever de protecao e cuidado que foi rompido (MOREIRA, 2022).

As interagdes entre as Leis n°s 14.344/2022 e 13.431/2017 sdo evidentes: o proprio
pardgrafo Unico no art. 2° da primeira se reporta diretamente as definicdes de violéncia
estabelecidas pela segunda, agora acrescida da violéncia patrimonial, como ja indicado.

O dever de notificagdo de violéncias (ndo apenas doméstica) contra criangas e
adolescentes, que ja vinha estampado tanto no art. 13 do Estatuto quanto no art. 13 da Lei n°
13.431/2017, ganhou tipificagdo penal propria, no art. 26: “deixar de comunicar a autoridade
publica a pratica de violéncia, de tratamento cruel ou degradante ou de formas violentas de
educagdo, corre¢ao ou disciplina contra crianga ou adolescente ou o abandono de incapaz”,
com pena de detencdo, de 6 meses a 3 anos, com previsdo de aumentos de pena se da omissao

resultar lesdo corporal de natureza grave ou morte, ou se o crime € praticado por ascendente,
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parente consanguineo até terceiro grau, responsavel legal, tutor, guardido, padrasto ou
madrasta da vitima (BRASIL, 2022b).

Sem pretender, nesta oportunidade, descer a minucias da lei — com ja advertimos —
chama-se a atengdo para a correlacdo que a Lei Henry Borel guarda com a Lei n°® 13.431/2017
e o Decreto n° 9.603/2018 em aspecto central para a pesquisa realizada e que adiante
examinado: a necessaria intersetorialidade e integracdo de atendimento as vitimas criangas e
adolescentes. Essa diretriz, sempre caracteristica do Direito da Crianga e do Adolescente, esta
estampada em varios pontos da nova lei (vide arts. 4°, 5°, 6°, 7, 8°, 19, paragrafo tinico), e se
refere tanto ao atendimento propriamente dito quanto as politicas de prote¢do e informagao.

Também se enxerga um desdobramento da diretriz da intersetorialidade nas
modificagdes trazidas pela Lei n® 14.344/2022 ao art. 70-A do Estatuto, que passou a prever
ainda mais agdes para que os entes federativos atuem articuladamente na elaboracdo de
politicas publicas voltadas a protecdo infantojuvenil contra a violéncia, conjugando
iniciativas, entre outras, nas areas de pesquisa, campanhas educativas e escolares, além de
capacitacdes permanentes.

Nesse sentido, ndo obstante a importancia de diversos dispositivos da Lei n°
14.344/2022 para o aprimoramento do subsistema juridico voltado a prote¢do de criangas e
adolescentes, parece claro que a norma poderia ter sido melhor integrada a Lei n°
13.431/2017, acaso esta ja tivesse sua implementacao garantida pelo pais. Varias previsdes se
acumulam, sem efetividade. Veja-se a questdo das delegacias especializadas: previstas em
ambas as leis, ainda sdo escassas, até mesmo em grandes municipios.

Acredita-se que a pratica cotidiana e o desenvolvimento da jurisprudéncia sobre a

nova lei certamente vao aprimorar a sistematica especifica, afinando a integracdo das normas.

4.2.4. Politicas publicas de atendimento a criancas em situacdo de violéncia: visao
juridica, implementacao e eficacia social

As politicas publicas representam a eficacia social dos direitos de cidadania, que
importam prestacdes positivas do Estado, e concretizam a ordem social, objetivando em
Gltima analise a realizagdo dos objetivos da Republica®’ (FRISCHEISEN, 2000). Tal visdo
representa a “perspectiva das necessidades das pessoas” (GALLARDO, 2014, p. 112).

31O art. 3° da Constituigio Federal de 1988 fixa como objetivos fundamentais da Republica: “I - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; IIl - erradicar a pobreza ¢ a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo.” (BRASIL, 1988)
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O ndo atendimento a essas prescrigdes (constitucionais ou estabelecidas em leis
integradoras) caracteriza omissao ilegal, ensejadora de responsabilizagdo. Esse atrelamento da
no¢ao de politica publica as atividades concretizadoras do Estado Social aproxima a andalise
de sua implementagdo ao controle dos atos da Administragdo Publica?, passiveis de submissio
ao crivo judicial at¢ mesmo por juizo de (in)constitucionalidade (FRISCHEISEN, 2000;
COMPARATO, 1998).

As disposi¢des previstas no subsistema juridico de protecdo a criancas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia vinculam o Estado e a sociedade para a implementagao
de diretrizes positivas e especificas. Em outras palavras, tal legislagdo instituiu e reorganizou
um sistema complexo e especializado de politicas publicas, cuja implantacdo pelo Poder
Publico ¢ urgente desafio, dentro da sistematica principioldgica da doutrina da protecao
integral, de modo que seu fomento e fiscalizacdo se inserem dentro das atribuicdes
institucionais do Ministério Publico, como adiante sera discutido.

Neste ponto, salienta-se de antemao que, embora o estudo das politicas publicas
provoque olhares guiados por diferentes ramos das ciéncias sociais, cada qual fundamentado
em aporte tedrico proprio (BIRKLAND, 2015; FONTE, 2021), o presente trabalho ancora o
tema dentro do campo juridico, diante do entendimento de que a Lei 13.431/2017 integra um
subsistema de normas que se vincula a outras normas protetivas da infincia e juventude, ainda
que com o reconhecimento de contribui¢des de outras areas de conhecimento.

Convém portanto situar o conceito de politicas publicas em posi¢ao mais direta com o
universo da protecdo integral de criangas e adolescentes, para tanto tomando como um de seus
pressupostos a articulagdo de agdes estatais, isto €, do Poder Publico, considerando que a Lei
n°® 13.431/2017 e o Decreto n°® 9.603/2018 ndo deixam duvidas quanto a responsabilidade do
Estado brasileiro na sua implementagao.

A temadtica das politicas publicas ganhou terreno nos estudos juridicos brasileiros a
partir da década de 90, na esteira das discussdes sobre a concretizagdo da democracia social
no pais. De acordo com BUCCI (2006), foi a virada paradigmatica representada pelo
resguardo constitucional dos direitos sociais (século XX) que perturbou a tradicional postura
absenteista do Estado liberal, arrastando para o instrumental juridico a compreensdo das
politicas publicas como meios de concretizagdo desses direitos, ao tempo em que o proprio
desenvolvimento historico desses direitos reforcou a necessidade cada vez mais forte de
presenca e intervencao do Estado.

O tema induz uma interacdo interdisciplinar (BIRKLAND, 2015; FONTE, 2021), pois

as politicas publicas “repercutem na economia e nas sociedades, dai porque qualquer teoria da
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politica publica precisa também explicar as inter-relagdes entre Estado, politica, economia e
sociedade” (SOUZA, 2006, p. 24). Nessa quadra, AGUIAR ¢ HABER apontam que, diante
das consequéncias sociais trazidas pela norma juridica, o estudo dos problemas sociais pela
otica interna e exclusiva do Direito mostra-se insuficiente, notadamente nas sociedades atuais,
complexas e em rapida transformacgdo, “cabendo ao direito acompanhar criticamente tais
mudangas sociais, a fim de que possa regulé-las e ainda nelas influir de modo a implementar
os anseios sociais” (AGUIAR e HABER, 2017, p. 258).

Por outro lado, como as politicas publicas podem ser instituidas e implementadas nos
mais diversos instrumentos legislativos e administrativos, sua apreensdo do ponto de vista
estritamente juridico torna-se ainda mais dificil (BUCCI, 2006). Essa fragilidade também ¢
observada por Diogo Coutinho (2013), que registra a necessidade de que juristas desenvolvam
um conhecimento sistematico sobre o tema, que lhes permita encontrar solugdes para
incrementar sua efetividade®”.

Uma primeira dificuldade mostra-se logo na adaptacdo dos conceitos, pois ndo ha

conceito propriamente juridico de politicas publicas, que podem ser compreendidas como:

“agdo governamental, porque consiste num conjunto de medidas articuladas
(coordenadas), cujo escopo ¢ dar impulso, isto ¢, movimentar a maquina do governo,
no sentido de realizar algum objetivo de ordem publica ou, na dtica dos juristas,
concretizar um direito” (BUCCI, 2006, p. 14).

Fébio Konder Comparato ja relacionava as politicas publicas ao ambito da atuagdo
finalistica do Estado garantidor de direitos, como organizagdo da atividade estatal voltada a
finalidades coletivas (o “Estado telocratico contemporaneo”) (COMPARATO, 1998, p. 43).
Defendeu o autor que as politicas publicas ndo poderiam ser confundidas com normas ou atos
esparsos, mas uma atividade que organiza um conjunto de normas e atos tendentes a
realizagdo de um objetivo determinado. A finalidade publica, portanto, seria o liame especial
a conectar estrategicamente atos administrativos isolados, qualificando a atividade como
politica publica; a legitimidade estatal passou a se atrelar a capacidade do Estado em realizar

certos objetivos predeterminados:

Quando, porém, a legitimidade do Estado passa a fundar-se, ndo na expressdo
legislativa da soberania popular, mas na realizacdo de finalidades coletivas, a serem
alcancadas programadamente, o critério classificatorio das fungdes e, portanto, dos
Poderes estatais s6 pode ser o das politicas publicas ou programas de acdo
governamental. (COMPARATO, 1998, p. 44)

Marcelo Goulart trata as politicas publicas como “a atuagdo interventiva do Estado no

planejamento, na mobilizacdo de recursos e na execugdo de programas de acdo, tanto na

32 O angulo da efetividade representa um “mecanismo eficiente de enfrentamento da insinceridade normativa e
de superagdo da supremacia politica exercida fora e acima da Constitui¢ao” (BARROSO, 2006, p. 284)



67

esfera econdmica quanto na social” (GOULART, 2021, p. 44), advertindo que
consubstanciam obrigacdes de fazer cujo cumprimento compete aos Poderes Publicos
(“Estado implementador”) seja para a edi¢cao dos atos normativos complementares, seja para a

execucdo de programas, em carater impositivo e vinculativo:
Tanto ¢é assim, que o proprio Estado social cria instrumentos juridico-processuais
que possibilitam, no caso de omissio do Poder Publico competente, a
implementagdo dessas politicas por meio de provimentos jurisdicionais, o que, por
sua vez, implica a vinculagdo dos 6rgdos que compdem o sistema de Administracao
da Justica a essas politicas de implementacdo dos direitos sociais e difusos.
(GOULART, 2021, p. 45)

Felipe de Melo Fonte critica tais abordagens, ponderando que “hé politicas publicas
que nao estdo voltadas diretamente a concretizacao do Estado Democratico de Direito ou aos
direitos fundamentais” (FONTE, 2021, p. 54), citando como exemplos a politica de transporte
e a financeira, embora reconhega a forte relagdo do tema com os direitos prestacionais. Para
ele, o reconhecimento das politicas publicas deve se dar pelo caminho inverso, isto ¢, do
particular para o geral. Assim, aponta que elas podem ser conhecidas pelos atos € normas da
Administragdo Publica que a concretizam, e pelo suporte normativo que lhes sustenta,
propondo que seu controle judicial resida nesse viés. Consigna o autor que as politicas
publicas “compreendem as agdes e programas para dar efetividade aos comandos gerais
impostos pela ordem juridica que necessitem da acdo estatal” (FONTE, 2021, p. 55),
inserindo o conceito dentro do universo mais amplo da interferéncia estatal na realidade
social.

Em resumo, e qualquer que seja a abordagem, pode-se concluir que as politicas
publicas visam responder a determinado(s) problema(s) publico(s), e orientam-se a um
objetivo em nome de uma finalidade publica; sdo manejadas, em ultima analise, como atuacao
governamental, embora sejam interpretadas e implementadas por diferentes atores publicos e
privados, com diferentes ideias e motivacdes (BIRKLAND, 2015). Por fim, refletem escolhas
governamentais entre o que fazer ou nio fazer®.

Em paises marcados pela desigualdade social, em que a demanda pela atuagdo positiva
estatal invoca efetiva associacdo entre os conhecimentos tedricos e praticos para sua
implementagdo coesa e articulada (MELAZZO, 2010), acrescentamos a necessidade de que as
politicas publicas sejam coordenadas de forma eficaz. No contexto do desenvolvimento a acao
deve ser planejada estrategicamente, “num prazo longo o suficiente para realizar os objetivos,

mas para um horizonte temporal breve, na medida necessaria a que ndo se perca a

33 A ndo-agdo também deve ser entendida como um politica publica (MELAZZO, 2010).



68

credibilidade no processo” (BUCCI, 2021, p. 47).

Em suma, combinando os conceitos expostos, adota-se neste trabalho a nogdo de que
as politicas publicas pressupdem atividade estatal integrada por decisdes
politico-administrativas racionais e coordenadas, visando intervencdes e estratégias com a
finalidade de distribuir recursos, poder e direitos, bem como estabelecer prioridades, para a
consecucdo do bem comum e interesses legitimos da coletividade. No caso de politicas
publicas de direitos humanos, sua implementagdo deve operacionalizar principios e
compromissos assumidos pelos Estados para a defesa de direitos fundamentais
(CICONELLO, 2016), ndao importando apenas a mera distribuicdo de bens e servigos a
populacdo, mas buscando permitir que tais bens e servigos viabilizem uma emancipagao
social que reafirme a dignidade das pessoas (TAVARES, 2021).

Como se sabe, as politicas publicas ndo surgem de forma dissociada das discussdes e
decisdes sobre o exercicio do poder estatal. No tradicional modelo dos ciclos das politicas
publicas (The Stages Model), observa-se que o processo ¢ iniciado através da emergéncia de
um problema publico que, por fatores complexos diversos (desde desastres naturais a
mudangas na opinido publica, do trabalho de grupos de interesses a alteragdes macro nos
sistemas sociais, politicos ou econdmicos), passa a chamar a aten¢do da acdo estatal
direcionada a sua solu¢do (a agenda). Uma vez inserido na agenda, o exame da estruturagdo
do problema publico ird ensejar uma andlise das solucdes possiveis, até a tomada da decisao
politico-administrativa quanto ao curso de acao mais adequado, com a regulagao apropriada.
Dai em diante, a ag¢do estatal ira focar na implementagdo da politica plblica eleita, num
movimento (ideal) que combina continuo monitoramento e constantes avaliagdes, que
fornecem subsidios para a renovagdo do ciclo*. Esse modelo de finalidade didatica,
evidentemente, nao dispensa criticas, sobretudo porque as fases apontadas raramente se dao
de forma estanque, mas sdo sobrepostas e retroalimentadas.

Ora, o problema publico da violéncia contra criancas e adolescentes e sua
revitimiza¢do pelo Estado foi o motivador da legislagdo sob enfoque, que chegou a agenda e a
decisdo publicas através de representantes eleitos pelo povo, ou seja, de forma classicamente
democratica (ainda que, como visto, sob criticas de pouca participagdo social direta na sua
formulagdo). Atualmente, ¢ na sua implementacdo que se focam atencdes e se mapeiam
desafios, inclusive para permitir seu monitoramento e sua avaliacao.

O Direito permeia as politicas publicas em todas as suas fases, e pode ser concebido

» Existem diversas descricdes do chamado ciclo de politicas publicas. A versdo adotada neste trabalho se baseia
na descri¢do sistematizada por BIRKLAND (2015).
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como uma tecnologia para sua construcdo e operacdo (COUTINHO, 2013). Essa visdo
destaca o Direito como elemento constitutivo € ao mesmo tempo como instrumento das
politicas publicas, revestindo-as de tracos cogentes, muito embora a questdo da
implementagdo de politicas publicas na realidade ultrapasse o campo do juridico
(COUTINHO, 2013; FRISCHEISEN, 2000).

Assim € que, para solucionar problemas publicos especificos, o sucesso das politicas
publicas depende da adequacdo entre estratégias, intervencdes € instrumentos eleitos e a
correta identificacao do problema publico e suas causas, concluindo-se que aproximagao entre
o Direito positivo e a realidade social permitem a constru¢do de conceitos proprios de

eficacia, efetividade e eficiéncia das politicas publicas:

As politicas publicas ja ndo bastam ser validas e justas, necessario também que
sejam eficazes na promocdo do bem-estar de todos, que resolvam o problema que
justificou sua criagdo e que cumpram com as suas metas, operando uma mudanga
social positiva. Na atual sociedade pds-moderna, governada democraticamente ¢
pautada na finitude dos recursos, as normas para serem legitimas devem ter €xito no
cumprimento do objetivo social que justificaram a sua criagdo. O que se acentua no
campo das politicas publicas, que nascem com o fim de operar determinada
mudanca social. (AGUIAR e HABER, 2017, p. 277)

No mesmo sentido:

ndo ha como desconsiderar o fato de que a viabilidade e mesmo o sucesso de uma
politica publica esta relacionada, diretamente, as informacdes sobre a realidade a
transformar. Ou seja, existe uma relacdo crucial entre a maneira de ler, compreender
e analisar o mundo e o resultado em termos de ag¢des para a intervengdo. E aquelas
se ligam, diretamente, & maneira como as informagdes sdo construidas e a maneira
como este conjunto de informacdes ganha um escopo mais geral sob a forma de um
instrumento normativo, uma lei por exceléncia, na qual sdo estabelecidos os
principios e os objetivos da politica, seus instrumentos e mecanismos e demais
condig¢des para sua implementagdo. (MELAZZO, 2010, p. 27)

Colacionando-se esse referencial a Lei n® 13.431/2017, ndo ¢ dificil identificar que a
norma veicula fins, objetivos, principios, diretrizes e instrumentos proprios como elementos
estruturantes dos direitos das criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia: a)
sua finalidade publica reside na reorganizacdo de um sistema de protecdo especial das
criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia; b) seu objetivo ¢ evitar a
revitimizacdo desses sujeitos vulneraveis; c¢) seus principios sdo aquelas adotados de forma
geral na legislacdo nacional e internacional de prote¢do a criancas e adolescentes (dentre os
quais os principais, como ja destacado, sdo o da protecdo integral e o do superior interesse da
crianca, além daqueles arrolados no paragrafo unico do art 100 do Estatuto, aplicados de
forma direta aos direitos previstos no art. 5° da Lei); d) as diretrizes das politicas de
atendimento veiculadas na Lei n. 13.431/2017 sdo aquelas estabelecidas no §1° de seu art. 14;

e) como instrumentos operacionalizados podem ser apontados a escuta especializada e o
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depoimento especial, além do refor¢co na estratégia da intersetorialidade das politicas de

atendimento, como adiante detalhado.

4.2.5 Um sistema de garantia de direitos: a intersetorialidade como estratégia para a

protecao integral

Como ressaltado, a legislacdo especial de protecdo a criangas e adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia reorganizou o Sistema de Garantia de Direitos (SGD) e deu notas
especiais ao atendimento desses sujeitos, quando vitimizados. Trata-se, portanto, de um
desdobramento, um brago especifico do Direito da Crianca ¢ do Adolescente, e deve ser
tratado como peca de um subsistema juridico, relacionando-se com normas internacionais das
quais o Brasil ¢ signatario, com a Constitui¢do Federal e com a legislagdo infraconstitucional.

Um sistema de direitos nasce da necessidade de superacao de entraves para agregacao

de um projeto comum entre diversas instituigdes e atores envolvidos na garantia de direitos:

O argumento € que a agdo objetivando a garantia de direitos — dada a incompletude
do ambito das instituicdes para enfrentamento da complexidade das questdes a
serem enfrentadas — demanda uma intervengdo concorrente de diferentes setores,
nas diversas instancias da sociedade e do poder estatal. A efetividade e a eficacia
dessa intervencdo dependem de sua dindmica, que, por mais complexa que seja sua
arquitetura, ndo pode deixar de realizar uma articulagdo logica intersetorial,
interinstitucional, intersecretarial e, por vezes, intermunicipal. Essa articulagdo deve
levar & composicdo de um todo organizado e relativamente estavel, norteado por
suas finalidades. Esse tipo de organizagdo configura um sistema, que se expande em
subsistemas, os quais, por sua vez, ampliam-se em outros subsistemas de menor
dimensao, cada qual com suas especificidades. (BAPTISTA, 2012, p. 188)

Além de proteger direitos formalmente prescritos, um sistema de garantia de direitos
deve dota-los de efetividade e atualidade, adaptando-os a realidade social (CUNHA, 2018).

A disciplina do SGD ¢ encontrada na Resolu¢ao n° 113/2006 do Conanda, colegiado
previsto no art. 88, inciso II do Estatuto e criado em nivel federal pela Lei n° 8.242/91, com
atribuicdes essenciais na formulagdo e fiscalizacdo das politicas publicas voltadas a infancia e

juventude:

Art. 1° O Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente constitui-se
na articulag@o e integracdo das instincias publicas governamentais e da sociedade
civil, na aplicagdo de instrumentos normativos e no funcionamento dos mecanismos
de promocao, defesa e controle para a efetivagdo dos direitos humanos da crianga e
do adolescente, nos niveis Federal, Estadual, Distrital e Municipal.

§ 1° Esse Sistema articular-se-4 com todos os sistemas nacionais de
operacionalizagdo de politicas publicas, especialmente nas areas da saude, educacao,
assisténcia social, trabalho, seguranga publica, planejamento, orcamentaria, relagdes
exteriores ¢ promogao da igualdade e valorizacao da diversidade.
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§ 2° Igualmente, articular-se-a, na forma das normas nacionais e internacionais, com
os sistemas congéneres de promogdo, defesa e controle da efetivacdo dos direitos
humanos, de nivel interamericano e internacional, buscando assisténcia
técnico-financeira e respaldo politico, junto as agéncias e organismos que
desenvolvem seus programas no pais. (BRASIL, 2006)

O SGD foi idealizado para garantir o funcionamento dos mecanismos protetivos
mediante atuagdo sinérgica de diferentes orgaos, entidades, servigos e sistemas, em diferentes
instancias e espacos de atuagdo, e, por conseguinte, promover, controlar e garantir a
efetivacdo dos direitos humanos da crianca e do adolescente. Esse sistema cuida de uma
estrutura articulada, dotada de musculatura, para dar efetividade a doutrina da protecao
integral, através de uma rede de atuacao (art. 86 do Estatuto), envolvendo Estado e sociedade
civil. Nao ¢ um servigo, nem uma institui¢do, mas a articulagdo entre 6rgdos, instituicdes e
pessoas que atuam para efetivar esses direitos; ¢ uma verdadeira rede integrativa.

Segundo BRESSAN et al (2020), a necessidade de estruturar formalmente o SGD
nasceu da complexidade proposta pela prote¢ao integral, que invoca agdes coletivas e
articuladas para além de politicas setoriais. Foram essas premissas, lembram as autoras, que
informaram debates nacionais entre a década de noventa e o inicio dos anos dois mil — muitos
dos quais protagonizados pelo Centro Dom Helder Camara de Estudos e Acdo Social -
CENDHEC, no Recife (BAPTISTA, 2012; FARINELLI e PIERINI, 2016) — e que
culminaram com a aprovacao da Resolucao n. 113/2006 do Conanda.

Portanto, o debate em torno da organizagdo de politicas publicas para garantia de
direitos infantojuvenis estd no proprio cerne da doutrina da protecdo integral, e ndo se

desvincula de suas raizes historicas:

O desafio do SGDCA na perspectiva da atuag@o sistémica é empreender esforgos
para avangar na articulagdo intersetorial, com empoderamento dos conselhos,
instancias de participagdo, fiscalizacdo e controle das ac¢des, fun¢des essenciais a
efetivacdo dessa politica de atendimento.

A articulagdo pressupde a construgdo das redes de atendimento. Os marcos
normativos e legais do SGD sustentam a articula¢do e a atuacdo em rede. A cultura
do trabalho em rede é processo em construgdo, que ainda enfrenta tendéncias
centralizadoras, pouco participativas ou pouco transparentes dos profissionais,
gestores e outros atores sociais que integram programas e instituicdes dos eixos de
atuacdo desse sistema. (FARINELLI e PIERINI, 2016, pp. 82/83)

Em face da doutrina da protecdo integral, que pressupde o engajamento de todas as
diferentes esferas governamentais e sociais, 0 SGD obviamente ndo ¢ composto por uma lista
taxativa. No entanto, a teor da Resolugdo n°® 113/2006 do Conanda, e seguindo as linhas de
acdo e diretrizes fixadas nos arts. 87 ¢ 88 do Estatuto para a elaboragdo e implementagao de
politicas publicas voltadas para a infincia e juventude, algumas de suas pegas-chaves podem
ser identificadas: a) conselhos de direitos da crianca e do adolescente, como oOrgaos

deliberativos e controladores das acdes para criangas e adolescentes (art. 88, inciso II do
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Estatuto; arts. 21, 22 e 23 da Resolugdo n° 113/2006); b) os trés niveis da Federagdo e suas
respectivas estruturas administrativas, notadamente os Municipios, em virtude do principio da
municipalizacdo do atendimento (art. 88, inciso I e art. 100, paragrafo unico, inciso III do
Estatuto; arts. 25 a 30 da Resolug¢ao n°® 113/2006); c¢) entidades de atendimento, responsaveis
pelo planejamento e execucdo dos programas de protecdo e socioeducativos (art. 90 do
Estatuto; art. 7°, paragrafo tinico da Resolucdo n°® 113/2006); d) sistema de justi¢a: Poder
Judiciério, Ministério Publico, Defensoria Publica; advocacia (arts. 141 a 151 € 200 a 207 do
Estatuto; arts. 7° a 9° da Resolugao n°® 113/2006); e) policias militar e civil, inclusive a policia
técnica (art. 7°, V e VI da Resolugao n°® 113/2006); f) conselho tutelar (arts. 131 a 140 do
Estatuto; arts. 11 a 13 da Resolugdo n® 113/2006); g) Sistema Unico de Saude (SUS); h)
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS); I) Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (SINASE).

Reflete-se que a diretriz da descentralizagdo aproxima a politica e o direito da
realidade social, “o que estimula novas relagdes democraticas e participativas, muitas vezes
consideradas como nucleo essencial do processo de constru¢do de politicas publicas”
(CUSTODIO, 2008, p. 36).

O funcionamento desse sistema estratégico deve envolver acionamentos mutuos,
referéncias e contrarreferéncias, de modo a viabilizar os direitos garantidos as criancas e
adolescentes, ¢ se organiza a partir de trés eixos de atuacdo (art. 5° da Resolugdo n°
113/2006): defesa dos direitos humanos, promog¢ao dos direitos humanos, e controle da

efetivacdo dos direitos humanos (BRASIL, 2006). De acordo com Josiane Petry Veronese:

(...) o Direito da Crianga e do Adolescente ndo pode ser lido ou reduzido ao Estatuto
da Crianga ¢ do Adolescente, no sentido de que o Estatuto, em que pese a
extraordinaria e historica relevancia, ndo se fecha, ndo se isola em um cddigo
fechado, irretocavel, antes, estd porosamente aberto ao novo, as evolugdes, a novas
percepgodes, descobertas — ndo a toa que fora escrito em um modelo “estatutario”,
mais flexivel, ndo rigido, amalgamado. (VERONESE, 2019, p. 152)

E evidente a lentiddo na implementagdo desse sistema, que enfrenta desafios politicos,
econdmicos ¢ historicos, comprometendo sua operacionalizagdo (FARINELLI e PIERINI,
2016). A alta prevaléncia de violagdes de direitos de criancas e adolescentes evidenciam a
necessidade de avangos na estruturacdo do SGD, e “denunciam a incapacidade do Estado
brasileiro em cumprir plenamente com a promessa da prote¢do integral inscrita no Estatuto”
(BIDARRA e DOURADO, 2020, p. 4).

Vale considerar que tal estrutura somente pode atuar se alimentada pela previsao de

recursos orcamentarios suficientes e adequados que garantam a atuagao dos varios integrantes
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do SGD, pois mera previsao idealizada da rede de protecdo ndo pode produzir resultados sem
a contrapartida das politicas publicas adequadas. Por isso Patricia Silveira Tavares anota que a
perspectiva sist€émica imposta no SGD para a politica de atendimento infantojuvenil impde
“uma logica de financiamento que se coadune com a necessaria comunicacdo e interferéncia
entre os seus diversos subsistemas” (2021, p. 567).

A intersetorialidade para a prote¢cdo integral infantojuvenil ¢ também, e precisa ser,
or¢amentaria, em razao da obrigacdo dos entes federados de alocar verbas para o atendimento
desse publico, com prioridade absoluta, nos planejamentos e or¢camentos de diferentes
secretarias, setores e 0rgdos que executam essas politicas (TUOTO, BAZZO e CONTI, 2021).

O enfoque nos custos atrelados as politicas publicas sociais também ¢ ressaltado por
Felipe de Melo Fonte, para quem “¢ no processo politico-juridico de defini¢ao do dispéndio
publico que se encontra a génese das politicas publicas” (FONTE, 2021, p. 56). Infelizmente,
a realidade ¢ aquela que Mario Luiz Ramidoff ha mais de uma década ja sublinhava: o custo
econdmico, politico e social da falta de investimento humano e estrutural na infancia e na
juventude ‘“somente ¢ superdvel pelo desinvestimento congénere que se opera através do
desmantelamento das politicas publicas ja estabelecidas” (RAMIDOFF, 2008, p. 92).

Duas consequéncias sdo inevitaveis para a estruturagdo de uma analise adequada sobre
a protecao integral de criangas e adolescentes em um sistema de direitos.

A primeira diz respeito a uma necessaria relacao funcional (e ndo somente conceitual)
entre os marcos legislativos combinados.

De acordo com a Resolugdo n° 113/2016 do Conanda (com a redacdo dada pela

Resolugdo n°® 117, do mesmo ano):

Art. 4° Consideram-se instrumentos normativos de promog¢ao, defesa e controle da
efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do adolescente, para os efeitos desta
Resolugio:

I - Constituigdo Federal , com destaque para os arts. 5°, 6°, 7°,24 - XV, 226,204,
227 e 228;

II - Tratados internacionais ¢ interamericanos, referentes & promocédo e protegdo de
direitos humanos, ratificados pelo Brasil, enquanto normas constitucionais, nos
termos da Emenda n° 45 da Constituicdo federal, com especial atengdo para a
Convengao sobre os Direitos da Crianga;

IIT - Normas internacionais ndo-convencionais, aprovadas como Resolugdes da
Assembléia Geral das Nagoes Unidas, a respeito da matéria;

IV - Lei Federal n°® 8.069 (Estatuto da Crianga e do Adolescente), de 13 de julho de
1990 ;

V - Leis federais, estaduais e municipais de protegdo da infancia ¢ da adolescéncia;
VI - Leis organicas referentes a determinadas politicas sociais, especialmente as da
assisténcia social, da educagdo e da saude;

VII - Decretos que regulamentem as leis indicadas;

VIII - Instrugdes normativas dos Tribunais de Contas e de outros 6rgdos de controle
e fiscalizagao (Receita Federal, por exemplo);

IX - Resolugdes e outros atos normativos dos conselhos dos direitos da crianga e do
adolescente, nos trés niveis de governo, que estabelecam principalmente parametros,
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como normas operacionais basicas, para regular o funcionamento do Sistema e para
especificamente formular a politica de promoc¢do dos direitos humanos da crianga e
do adolescente, controlando as a¢des publicas decorrentes; ¢

X - Resolugdes e outros atos normativos dos conselhos setoriais nos trés niveis de
governo, que estabelecam, principalmente, parametros, como normas operacionais
basicas, para regular o funcionamento dos seus respectivos sistemas. (BRASIL,
2006)

Portanto, um exame que se volte a prote¢do juridica a criangas e adolescentes no

Brasil deve necessariamente contemplar as relagdes internas entre essas normas. Espelhando

essa premissa, a analise interpretativa da legislagdo de protecdo a criancas e adolescentes

vitimas ou testemunhas de violéncia ndo pode se afastar da relacdo necessariamente
sistematica entre todas as normas protetivas gerais:

Como o “Sistema de Garantia de Direitos da Crianca ¢ do Adolescente Vitima ou

Testemunha de Violéncia” estd naturalmente inserido no contexto do “Sistema de

Garantia” mais abrangente, a que se refere a citada Resolu¢do n. 113/2006 do

Conanda, esta norma deve ser também considerada quando da interpretacdo e

aplicacdo desta Lei, assim como para implementacdo das ac¢des - sobretudo
governamentais — respectivas. (DIGIACOMO e DIGIACOMO, 2018, pp. 8/9)

A segunda consequéncia ¢ reconhecer que o SGD se constitui e se estrutura sob a
¢gide da intersetorialidade, pois sem a observancia dessa estratégia ndo se pode reconhecer
um sistema de direitos propriamente dito, mas tdo somente um conjunto de instrumentos
juridicos sem unidade nem efetividade. Os campos de conhecimento estanques ndo dao conta
da complexidade da protecdo devida as criancas e adolescentes, que atrai contribui¢des
imprescindiveis de diferentes ciéncias (interdisciplinariedade), e ndo basta que esses saberes
se acumulem simplesmente: eles precisam ser estrategicamente articulados para que,
combinados, sejam eficazes do ponto de vista protetivo.

A intersetorialidade, apesar de muito presente nos estudos sobre politicas publicas
(BIDARRA e DOURADO, 2020), ainda ¢ um conceito mais utilizado nos campos do servigo
social e de saude do que no do Direito. Esse modelo, que permite a articulagdo de
conhecimentos e experiéncias entre diferentes atores e institui¢des, “visa a introduzir praticas
de planejamento e avaliagdo participativas e integradas, o compartilhamento de informagdes e
a permeabilizagdo ao controle social” (INOJOSA, 1998, p. 47).

A intersetorialidade ¢ um desafio a acdo governamental, pois “os problemas sociais
reais, para os quais se dirigem as politicas publicas, sdo necessariamente multifacetados e ndao
obedecem as divisdes setoriais de burocracias publicas” (PIRES, 2016, p. 67). Os desafios da
protecdo integral enfrentados pelo SGD sdo vivenciados em realidades concretas, por
institui¢des, politicas publicas e pessoas, que ora convergem ¢ ora se distanciam em seus

posicionamentos e atuagoes.
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Ao tratar da intersetorialidade enquanto relagdes entre setores governamentais
distintos, Nuria Cunill-Grau compreende que o seu foco principal ndo seria a simples melhora
de desempenho dos servigos publicos, € sim a solu¢ao de problemas cujas origens repousam
em causas complexas, diversas e relacionadas entre si, ¢ que demandam uma abordagem
integral. A autora frisa que na América Latina, diante do enfoque em direitos para a
reconceitualizagdo de problemas sociais, a perspectiva da integralidade ¢ base para a

intersetorialidade, revestida de expresso fundamento politico:

Dessa forma, ao recorrer a ideia de que varios setores podem convergir, a partir de
suas especialidades, para atender a variedade de causas que estdo por tras dos
problemas sociais complexos atuais, as politicas sociais depositaram na
intersetorialidade a realiza¢do da promessa da integralidade (CUNILL-GRAU, 2016,
p. 36)

Para que haja essa articulacdo de redes relacionais, BAPTISTA (2021) aponta que
todos os profissionais participantes precisam partir da compreensao da interdependéncia das
instituigdes. Em sentido semelhante, PIRES (2016) ressalta que a intersetorialidade precisa ser
construida através da mobilizagdo de diversos atores, tratando-se de uma resposta
governamental que foi eleita para enfrentamento dos problemas sociais. De acordo com o
pesquisador, os principais desafios e obstaculos para essa construgdo sdo: a) resisténcia e
corporativismo burocratico; b) auséncia de linguagem e bases de conhecimento comuns; c)
construgdo de uma visdo intersetorialmente compartilhada; e d) heterogeneidades, déficit de
confianca e assimetria de capacidades institucionais.

Ainda de acordo com o autor, a acgdo intersetorial depende de arranjos de
implementa¢do (com defini¢do de todos os autores envolvidos e seus respectivos papéis, em
modelo de governanga) e de instrumentos que organizem a procedimentalizacdo e a

estabilizacao cotidiana dessas relagdes:

Juntos, arranjos e instrumentos contribuem para a produgdo ¢ manutengdo da acdo
coletiva necessaria a realizag@o de politicas e programas governamentais. Em geral,
eles tém natureza hibrida e envolvem elementos tanto formais quanto informais. A
identificagdo desses elementos e sua compreensdo sdo passos importantes para a
analise do porqué de algumas agdes intersetoriais serem mais bem sucedidas do que
outras. Trata-se de um exercicio simultdneo de explicitagdo de coisas ja existentes
(as vezes ocultas, as vezes ndo enxergadas sob esse viés) e de criacdo de coisas
novas, em ambos os casos tendo em vista melhor organizagdo e processamento de
interacdes entre os atores envolvidos, levando em consideracdo suas trajetorias,
percepgoes e intengdes sobre as politicas nas quais atuam. (PIRES, 2016, p. 74).

No modelo atual da organizacdo estatal brasileira na area das politicas publicas de
protecao social, observa-se fortemente a estruturagdo administrativa com base na estratégia da
intersetorialidade (BIDARRA e DOURADO, 2020). Essa experiéncia ¢ historicamente

recente, passando a ser adotada apds o processo de redemocratizagdo do pais e com a
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Constituicdo de 1998, e, mais claramente, a partir da década de 90, com reformas
administrativas que remodelaram estruturas de organizagdo estatal (INOJOSA, 1998).

Viérios estudos apontam a necessidade de articulagdes intersetoriais e interdisciplinares
para a prevencao ¢ atendimento de criancas e adolescentes em situacdo de violéncia
(BIDARRA e DOURADO, 2020; CORREA, 2018; COSTA e VIEIRA, 2018; FORUM
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2021; GUERRA, 2015; LORENCINI et al,
2002; MORESCHI, 2018; RICHTER et al, 2017).

A Resolugdo n® 40/33 da Organizacdo das Nacgdes Unidas (Regras Minimas das
Nagoes Unidas para a Administracdo da Justica da Infancia e da Juventude, comumente
referidas como Regras de Beijing) menciona (item 26.6), a necessidade de cooperagdo
intersetorial para o resguardo de direitos de jovens em conflito com a lei (ONU, 1985).

Muito embora a Convengao sobre os Direitos da Crianga (BRASIL, 1990a) nao atrele
explicitamente o fundamento da intersetorialidade ao da prote¢do integral de criangas e
adolescentes, pode-se inferir claramente a preocupagdo de que os Estados Partes organizem
uma estrutura ordenada e cooperativa entre instituigdes. Tanto que no posterior Comentario
Geral n° 13 foi destacado o entendimento de que, para que os Estados cumpram o art. 19 da
Convencao, faz-se necessario o desenvolvimento de um sistema coordenado e interdisciplinar
(SVEVO-CIANCI et al, 2011; UNITED NATIONS, 2011).

Conclui-se que a interdisciplinariedade e a intersetorialidade sdo pedras fundamentais,
reconhecidas na experiéncia internacional, para a constru¢do de politicas publicas que
busquem garantir integralmente os direitos infantojuvenis. No mesmo caminho segue a
legislagdo brasileira.

O §7° do art. 227 da Constituicdo Federal, ao tratar da politica de atendimento a
criancas ¢ adolescentes, faz remissdo expressa as diretrizes constitucionais das agdes
governamentais de assisténcia social (art. 204): descentralizagdo politico-administrativa e
participagdo da populacdo popular. A primeira pressupde a atuacdo harmoénica e
complementar das entidades federativas, inclusive em conjunto com entidades nao
governamentais, enquanto a segunda ¢ representada basicamente pelo papel dos conselhos de
direitos, integrados paritariamente por representantes da sociedade civil (organizagdes
representativas) e governo, com atribuicdes na formulagdo das politicas publicas
correspondentes e controle da acdo governamental em todos os niveis (TAVARES, 2021).

No Estatuto, essa estratégia intersetorial ficou evidente, ainda que o legislador ndo a
tenha assim nomeado de forma técnica.

O art. 86 determina que “a politica de atendimento dos direitos da crianga e do
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adolescente far-se-4 através de um conjunto articulado de agdes governamentais e
nao-governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios” (BRASIL,
1990b). Essas agdes devem ser sempre desenvolvidas de maneira transversal, integrando
diversas politicas setoriais, tais como saude, educagdo, assisténcia social, seguranca publica,
entre outras. Em suma, ndo basta que institui¢des e sociedade civil desenvolvam as agdes
previstas na legislacdo, mas devem fazé-lo de forma planejada e interconectada.

Por sua vez, o art. 88 do Estatuto estabelece a integra¢ao operacional de 6rgaos do
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social,
preferencialmente em um mesmo local, para agilizagao do atendimento inicial a adolescente a
quem se atribua autoria de ato infracional (inciso V) e a integra¢ao operacional de 6rgios do
Judiciério, Ministério Publico, Defensoria, Conselho Tutelar e encarregados da execugdo das
politicas sociais basicas e de assisténcia social, agilizacdo do atendimento de criancas e de
adolescentes inseridos em programas de acolhimento familiar ou institucional (inciso VI).

Além disso, o art. 70-A prescreve expressamente, dentre as agdes previstas para coibir
o uso de castigo fisico ou de tratamento cruel ou degradante na educacdo de criangas e
adolescentes, a integragdo dos orgaos do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, com o Conselho Tutelar, com os conselhos de direitos da crianca e do
adolescente e com entidades ndo governamentais, além da promocgao de espagos intersetoriais
locais para a articulacdo de agdes e a elaboragdo de planos de atuacdo conjunta focados nas
familias em situag¢ao de violéncia, com participagao de profissionais de satide, de assisténcia
social e de educagdo e de 6rgdos de promogao, protecdo e defesa dos direitos da crianca e do
adolescente. Com a Lei n® 14.344/2022, como ja referido, o artigo passou a prever no inciso
X, dentro dessa perspectiva, a celebragdo de convénios, de protocolos, de ajustes, de termos e
de outros instrumentos de promogao de parceria entre 6rgaos governamentais ou entre estes €
entidades ndo governamentais.

A palavra intersetorialidade aparece de forma expressa no Estatuto da Juventude (Lei
n°® 12.852/2013), como primeira diretriz a ser observada por agentes publicos ou privados
envolvidos com politicas publicas de juventude (art. 3°, I) (BRASIL, 2013).

Posteriormente, o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n° 13.257/2016) consolidou

ainda mais a estratégia:

Art. 6° A Politica Nacional Integrada para a primeira infancia serd formulada e
implementada mediante abordagem e coordenagdo intersetorial que articule as
diversas politicas setoriais a partir de uma vis@o abrangente de todos os direitos da
crianga na primeira infancia.

Art. 7° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir, nos
respectivos ambitos, comité intersetorial de politicas publicas para a primeira
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infancia com a finalidade de assegurar a articulag@o das agdes voltadas a protecédo e
a promogdo dos direitos da crianga, garantida a participacdo social por meio dos
conselhos de direitos.

§ 1° Cabera ao Poder Executivo no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios indicar o 6rgao responsavel pela coordenagdo do comité
intersetorial previsto no caput deste artigo.

§ 2° O orgdo indicado pela Unido nos termos do § 1° deste artigo mantera
permanente articulagdo com as instancias de coordenacdo das agdes estaduais,
distrital e municipais de aten¢do & crianga na primeira infincia, visando a
complementaridade das agdes e ao cumprimento do dever do Estado na garantia dos
direitos da crianga.

Art. 8° O pleno atendimento dos direitos da crianga na primeira infancia constitui
objetivo comum de todos os entes da Federacdo, segundo as respectivas
competéncias constitucionais e legais, a ser alcangado em regime de colaboragdo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Paragrafo inico. A Unido buscard a adesdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios a abordagem multi e intersetorial no atendimento dos direitos da crianca
na primeira infancia e oferecera assisténcia técnica na elaboragdo de planos
estaduais, distrital e municipais para a primeira infincia que articulem os diferentes
setores.

Art. 9° As politicas para a primeira infancia serdo articuladas com as institui¢des de
formagdo profissional, visando a adequagdo dos cursos as caracteristicas e
necessidades das criangas ¢ a formagdo de profissionais qualificados, para
possibilitar a expansdo com qualidade dos diversos servigos.

Art. 10. Os profissionais que atuam nos diferentes ambientes de execucdo das
politicas e programas destinados a crianga na primeira infincia terdo acesso
garantido e prioritario a qualificagdo, sob a forma de especializagdo e atualizagdo,
em programas que contemplem, entre outros temas, a especificidade da primeira
infancia, a estratégia da intersetorialidade na promocgao do desenvolvimento integral
e a prevencdo e a protecao contra toda forma de violéncia contra a crianga.
(BRASIL, 2016)

A Lei n® 13.431/2017, por sua vez, estabeleceu a premissa para o atendimento a
criancas ¢ adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, em particular nos arts. 14, 15 e
16, ja anteriormente transcritos.

A articulagdo intersetorial, evidentemente, comporta diversos aspectos, como
“afirmacdo de valores e principios; comunicagdo e articulagdo através da rede de trabalho,
determinando fluxos, procedimentos padrao, gatilhos; programacao institucional através do
planejamento estratégico; eventos, campanhas, conselho interinstitucional” (POTTER, 2019,

p. 371). Esse € o tratamento conferido pelo Decreto n® 9.603/2018:

Art. 9° Os oOrgdos, 0s servigos, 0s programas ¢ 0s equipamentos
publicos trabalhardo de forma integrada e coordenada, garantidos os
cuidados necessarios e a protecdo das criangas e dos adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia, os quais deverdo, no prazo de
cento e oitenta dias, contado da data de publicagdo deste Decreto:

I - instituir, preferencialmente no dmbito dos conselhos de direitos das
criancas e dos adolescentes, o comité de gestdo colegiada da rede de
cuidado e de protecdo social das criancas e dos adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia, com a finalidade de articular, mobilizar,
planejar, acompanhar e avaliar as a¢des da rede intersetorial, além de
colaborar para a definigdo dos fluxos de atendimento e o
aprimoramento da integracdo do referido comité;

II - definir o fluxo de atendimento, observados os seguintes requisitos:
a) os atendimentos a crianga ou ao adolescente serdo feitos de maneira
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articulada;

b) a superposigdo de tarefas sera evitada;

c) a cooperagdo entre os Orgdos, 0S Servicos, 0s programas € oS
equipamentos publicos sera priorizada;

d) os mecanismos de compartilhamento das informacgdes serdo
estabelecidos;

e) o papel de cada instancia ou servico e o profissional de referéncia
que o supervisionara sera definido; e

IIT - criar grupos intersetoriais locais para discussdao, acompanhamento
e encaminhamento de casos de suspeita ou de confirmagdo de
violéncia contra criangas e adolescentes.

§ 1° O atendimento intersetorial poderd conter os seguintes
procedimentos:

I - acolhimento ou acolhida;

IT - escuta especializada nos 6rgaos do sistema de protegio;

III - atendimento da rede de satide ¢ da rede de assisténcia social;

IV - comunicagdo ao Conselho Tutelar;

V - comunicagao a autoridade policial;

VI - comunica¢ao ao Ministério Publico;

VII - depoimento especial perante autoridade policial ou judicidria; e
VIII - aplicagdo de medida de protegdo pelo Conselho Tutelar, caso
necessario.

§ 2° Os servigos deverdo compartilhar entre si, de forma integrada, as
informagdes coletadas junto as vitimas, aos membros da familia ¢ a
outros sujeitos de sua rede afetiva, por meio de relatorios, em
conformidade com o fluxo estabelecido, preservado o sigilo das
informagoes.

§ 3° Poderdo ser adotados outros procedimentos, além daqueles
previstos no § 1°, quando o profissional avaliar, no caso concreto, que
haja essa necessidade. (BRASIL, 2018)

A Lei n° 14.344/2022 também reitera a necessidade da articulagdo das acdes do SGD
para a protecao e reparacao dos direitos das criancas e adolescentes vitimas de violéncia
doméstica ou familiar.

Em suma, ndo resta qualquer duvida de que a legislagdo brasileira imponha que o
atendimento de criancas e adolescentes sob violéncia seja intersetorial, direcionando o SGD

com a preocupacao para uma dimensao coletiva:

Além de ter por pressuposto a existéncia de “politicas publicas” para o atendimento
de criangas e adolescentes vitimas de violéncia, o dispositivo reafirma a necessidade
de que haja a “integragcdo operacional” entre os Orgdos municipais e estaduais
encarregados tanto da prote¢do das vitimas quanto da responsabilizacdo dos
vitimizadores, evitando assim tanto a sobreposi¢do de acdes (ou mesmo a
“usurpacdo de fungdes”) quanto a omissdo no atendimento. Para tanto, além dos
“combinados” necessarios, ¢ da instituigdo dos “fluxos” e “protocolos” de
atendimento mencionados no artigo anterior, ¢ fundamental a institui¢do de canais
permanentes de didlogo, com a realizacdo de reunides periodicas (nos moldes do
preconizado pelo art. 70-A, inciso VI, do ECA), assim como a criagdo de um
sistema informatizado de registro, sistematizagdo e compartilhamento de
informagoes entre os diversos componentes da “rede de prote¢do” a crianca e ao
adolescente local (vide §lo, inciso III deste dispositivo). (DIGIACOMO e
DIGIACOMO, 2018, p. 54)

Contudo, embora reconhega a intersetorialidade como central para o atendimento das

criangas e adolescentes em situacdo de violéncia, e preveja a pactuacao de fluxos locais para
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viabiliza-la, a legislacdo especial ndo promoveu a integracdo das questdes orcamentarias e dos
sistemas de avaliacdo de desempenho. Tais questdes seriam fundamentais para o sucesso da
estratégia (CUNILL-GRAU, 2016).

Neste ponto, chama-se a atengdo para a centralidade do ente municipal na execugao
das estratégias de intersetorialidade, de acordo com o principio da municipalizagdo do
atendimento previsto no art. 88, inciso I, do Estatuto. Ao ponderar ainda nos anos 90 sobre
mudancgas provocadas pelo modelo da intersetorialidade, Inojosa ja alertava que o governo
municipal se transformaria no “motor da transformacdo do perfil da organizagdo
governamental, invertendo a pratica dos modelos copiados e subordinados ao modelo do
governo federal” (INOJOSA, 1998, p. 42).

Esse protagonismo da regulagdo municipal intersetorial para adaptacdo e
exequibilidade da rede de protecdo infantojuvenil ¢ um ponto chave para a implementacgdo de
um sistema efetivo na protecdo de criancas e adolescentes (BIDARRA e DOURADO, 2020).
Bem por isso DIGIACOMO e DIGIACOMO citam o art. 2°, parigrafo tinico, da Lei n°
13.431/2017, e art. 100, pardgrafo tunico, inciso III, do Estatuto, para firmar que a
implementagao da politica de atendimento especializada ¢ de responsabilidade solidaria entre
os entes publicos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), federativos, “podendo os
municipios buscar o suporte técnico e financeiro junto aos Estados e a Unido, e os Estados
(assim como o DF) buscar também as contrapartidas da Unido” (DIGIACOMO e
DIGIACOMO, 2018, p. 83).

A despeito da relativa escassez de pesquisas de natureza juridica sobre o tema,
pesquisadores e pesquisadoras que se debrucaram sobre esses desafios corroboram com a
visdo de que os municipios brasileiros, de modo geral, enfrentam grandes dificuldades
operacionais para a implementacao da normativa de atendimento em casos de violéncia.

Em trabalho sobre a intersetorialidade para garantia dos direitos sociais da crianga e do
adolescente na cidade do Crato/CE, procurou-se identificar dificuldades para a materializagdo
dessa articulagcdo, particularmente na operacionalizacdo das acdes e na auséncia de
capacitacdo dos agentes, com a conclusao de que este “configura-se, no contexto atual, em um
dos maiores desafios postos para o fortalecimento da atengdo a infincia e juventude no
Brasil” (BACURAU, 2017, p. 106).

Estudos conduzidos na regido sul do pais expuseram realidades muitos diversas entre
os municipios, destacando-se a fragilidade da normatizagdo municipal sobre protocolos e
fluxogramas de atendimentos (SANTOS et al, 2021; CORREA, 2018; DE PAULA, 2018;
GONSALVES e ANDION, 2019).
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Em municipio de médio porte localizado no Estado do Tocantins, SILVA e ALBERTO
(2019) também encontraram a rede de protecdo desarticulada e sem comunicagdo adequada,
impactada pela auséncia de formacdo e alta rotatividade dos profissionais, fatores ligados a
precarizacdo das politicas publicas e considerados como fragilizadores da atuacdo
preconizada ao SGD. J4 LUIZ (2020), tratando da rede de Anapolis/GO, ressaltou de forma
positiva as parcerias e divisdo de responsabilidades entre os atores do SGDCA local, sem,
contudo, deixar de frisar a informalidade dos protocolos de atendimento.

Quanto ao cenario em Recife/PE, dois estudos elaborados em cursos de pos graduacao
da Universidade Federal de Pernambuco foram importantes para nortear o inicio do presente
trabalho. Sara de Oliveira Silva Lima (2019) — no programa de direitos humanos — pesquisou
sobre a protecao da crianca e do adolescente no sistema de justica, a partir da experiéncia das
varas criminais especializadas de Recife, ¢ Ana Emmanuela Reis Monteiro Brito (2020) — no
programa de servigo social — abordou a intersetorialidade na politica de atengdo a crianga e ao
adolescente no municipio, em relacdo a execucao de medidas socioeducativas. Embora ambas
as dissertacdes tenham se voltado para aspectos diversos do enfocado neste trabalho, as
conclusdes apresentadas pelas pesquisadoras sdo de grande valia para a compreensao da rede
protetiva na realidade recifense, e seus resultados findaram por corroborar com os achados
consignados no presente trabalho. Relatério amplo produzido pela IDEARIO
CONSULTORIA e THE LUCY FAITHFUL FOUNDATION (2020) também contribuiu com
importantes informagdes sobre a rede de atendimento no Recife.

Sendo imprescindivel a adequada e eficiente articulagdo das politicas de atendimento
para efetivar a protecdo integral de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia, sob pena de violéncia institucional, importa ressaltar o papel do Ministério Publico
para garantia do funcionamento adequado desse sistema, atuando como fomentador e

fiscalizador de politicas publicas voltadas a defesa dos direitos fundamentais.

44 O MINISTERIO PUBLICO E SUA ATUACAO NA DEFESA DOS DIREITOS
INFANTOJUVENIS

4.4.1 O perfil institucional contemporineo

Nao foi a toa que a sociedade brasileira reconfigurou o Ministério Publico, nos tltimos
50 anos, para a ele conferir um papel inédito, singular e transformador. Remodelou-se a

instituicdo para tornd-la essencial ao sistema de Justica, independente (inclusive quanto ao
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proprio orcamento e organizagdo administrativa) e vocacionada a representacao dos interesses
da sociedade brasileira.

Rogério Bastos Arantes descreveu a evolugdo e a transformacdo do Ministério
Publico brasileiro, desde a década 70 do século XX, como exemplo das “potencialidades,
limites e contradi¢des” (ARANTES, 2002, p. 14) das relagdes correspondentes entre politica e
justica. Segundo o autor, esse fendmeno teve inicio ainda nos estertores do regime autoritario
militar e ganhou impulso na conjuntura social, politica e juridica que se agregou a reabertura
democratica, alimentada por movimentos dos proprios membros da institui¢do, entdo
imbuidos de um senso de missdo de cunho doutrindrio e ideoldgico. A visdo do Ministério
Publico como defensor de toda a sociedade foi sendo construida cuidadosa e paulatinamente,
e atravessou as fronteiras das atribui¢des juridicas tradicionais de Promotores € Promotoras de
Justica, Procuradores e Procuradoras de Justi¢a, aproximando-se do mundo da politica. Esse
desenho, com marcante autonomia e largo campo de atuagdo, inclusive no trato de politicas
publicas, ¢ singular mesmo entre os paises que contemplam instituicdes semelhantes
(ARANTES, R. 2019; KERCHE, 2009).

Partindo desde a insercdo do interesse publico como motivo para intervengao
ministerial (Codigo de Processo Civil de 1973), o novo papel desempenhado pelo Ministério
Publico brasileiro foi sendo desenhado na legislacdo com previsdes na politica nacional do
meio ambiente (Lei n® 6.938/81) e na lei da acgdo civil publica (Lei n°® 7.347/85). Na
sequéncia, os principios consagrados na Constitui¢ao de 1988 como alicerces para uma nova
visao dos direitos difusos e coletivos deram estatura e estrutura as fungdes do Ministério
Publico, que nas décadas seguintes foram sendo alargadas e aprofundadas, com previsoes
legais sucessivas que somente fortaleceram sobremaneira a atuagio do 6rgio™.

Como aponta Luciano Da Ros:

O periodo de 1985 a 1988, portanto, consolidou a trajetoria iniciada no final dos
anos 70. Deste momento em diante, o Ministério Publico estaria liberto das
tarefas de representacao funcional do Estado e poderia dirigir sua atengdo de forma
praticamente integral a defesa daquilo que considerava serem interesses
publicos, ndo abandonando sua tradicional funcdo de acusador do processo
penal (...) Com o passar dos anos, se assistiu ao aprofundamento destes elementos,
acumulando o Ministério Publico um conjunto crescentemente mais amplo de
fungdes pertinentes a defesa dos interesses de amplos segmentos da sociedade
civil (ROS, 2010, p. 35)

% Também a Lei Complementar n°. 75/1993 (Lei Orgénica do Ministério Publico da Unido) e a Lei Federal n°
8625/93 (Lei Organica do Ministério Publico dos Estados) atribuem aos membros da institui¢do uma atuagéo
convergente para a defesa dos cidadaos e dos interesses difusos, coletivos e individuais indisponiveis, de modo a
reafirmar os direitos sociais constitucionalmente previstos (FRISCHEISEN, 2000).
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Contando com prerrogativas e garantias, além de poderosos instrumentos
procedimentais extrajudiciais (a exemplo do inquérito civil, da a¢ao civil ptiblica e dos termos
de ajustamento de conduta), com alcance para a protecdo de direitos transindividuais, o
Ministério Publico passou a ser um ator estratégico na arena politica brasileira.

O resultado desse processo historico ¢ que o Ministério Publico foi deslocado de
apéndice do Poder Executivo para o papel de grande defensor da sociedade. Esse movimento
e seus desdobramentos por certo ainda nao foram integralmente compreendidos, mesmo
porque em constante evolu¢do. Por isso o estudo dos diversos papéis exercidos pelo
Ministério Publico guarda interesse que ultrapassa o viés técnico-juridico estrito, abrangendo
questdes diversas de ambito politico e social; a ampla atuagdo do 6rgdo impacta o proprio
equilibrio das forcas institucionais democraticas, eleitas e nao eleitas pela populagao
(KERCHE, 2009).

Diferentes visdes foram construidas, ao longo das ultimas décadas, por autores das
ciéncias sociais (ROS, 2010).

De acordo com ARANTES, a intera¢dao entre o Ministério Publico e a sociedade civil
nasceu de uma aparente contradi¢dao: ao considerar esta Ultima como hipossuficiente para a
defesa e a promoc¢ao dos direitos de dimensao transindividual e do interesse publico primério,
o consequente robustecimento politico e juridico da institui¢do findou por reforcar e

aprofundar uma relacao de eterna tutela:

Foi pela via da normatizacdo dos direitos difusos e coletivos que o MP ascendeu a
esfera intermediaria das relagdes entre Estado e sociedade, angariando o papel
singular de representante extraordinario de direitos e interesses que em outros paises
remanescem nas maos da cidadania politica. A pré-condicio para isso, todavia, foi
associar os direitos difusos e coletivos aos principios da indisponibilidade e da
incapacidade de seus titulares - no caso, a propria sociedade civil - de modo a
justificar a presenga tutelar do MP nessa nova area. (ARANTES, R. 2019, p. 99).

A sombra do Ministério Publico, a sociedade civil organizada teria passado, e cada vez
mais, a arrimar-se no brago enérgico, poderoso e eficaz da institui¢do, encharcada por sua
poténcia politica, o que demandaria a relativizagdo de sua independéncia.

Entendemos que tal perspectiva, embora até certo ponto acurada, deixa de reconhecer
o imenso campo de potencialidades que a atua¢ao do Ministério Publico ao lado da sociedade,
ou seja, numa relacdo de parceria e complementaridade, pode produzir em favor dos direitos
humanos no Brasil. A Constituicdo de 1988 atribuiu ao Ministério Publico fungdes
institucionais novas € emancipadoras, que podem ser utilizadas como um importante canal de

veiculacdo de demandas sociais voltadas a defesa dos direitos constitucionalmente
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assegurados, inclusive com o auxilio de, ou em paralelo a, sociedade civil organizada. Esse
potencial s6 encontra for¢a em uma atividade dindmica de seus membros.

Nao se pode negar que o Ministério Publico hoje tem “uma fisionomia muito mais
voltada para a solugdo dos problemas sociais” (BORDALLO, 2021, p. 683), pois seus
objetivos confundem-se com os proprios objetivos da Republica (GOULART, 2021): a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria. Portanto, a instituigdo ¢ atualmente
caracterizada como agente de transformac¢do social, dela passando a se esperar um outro tipo
de relacionamento com a sociedade em geral, movimentos sociais e organizagdes, € com 0

proprio Estado brasileiro:

Tais condigdes, de fato, exigirdo da instituigdo Ministério Publico, uma atuagdo
resolutiva e preventiva em favor dos direitos fundamentais da pessoa humana, nao
apenas no plano judicial, mas também e principalmente, no plano extrajudicial,
funcionando como um verdadeiro canal de acesso direito ao valor justica,
oferecendo a sociedade procedimentos simples e céleres para a defesa de seus
direitos, mediante uma atuagdo de carater dialdégico e consensual, em nome do
interesse social” (ISMAIL FILHO, 2021, p. 59).

Boaventura de Sousa Santos, tratando das inovagdes institucionais a partir das
experiéncias e estratégias fomentadoras da aproximacao entre a justica e a cidadania, invoca

aten¢do especial ao Ministério Publico sob o desenho constitucional de 1988, alertando que:

o imperativo de democratizagdo das institui¢des juridicas implica outro tipo de
relacionamento, ndo s6 com os outros componentes do sistema judicial, como o
legislativo e com o executivo, mas também com a sociedade em geral e com as suas
organizagdes, nomeadamente com grupos de cidaddos, movimentos sociais e
entidades ndo governamentais dedicados a temas relacionados com sua area de
atuacgdo: direitos humanos, defesa da crianga e do adolescente, da pessoa com
deficiéncia, entre outros. (SANTOS, 2011, p. 71/72)

Num campo de lutas tdo largo e desafiador, os papéis do Ministério Publico se
desdobram e se diversificam, e exigem da instituicdo constru¢des e reflexdes continuas,
mesmo porque as articulagdes entre a instituicao e a sociedade sdo extremamente complexas e
ricas do ponto de vista democratico. Os diferentes desdobramentos dessas conexoes,
conectadas ao problema do acesso a Justiga de forma ampla (GOULART, 2021; ISMAIL
FILHO, 2022; CAPPELLETTI e GARTH, 1988), podem ajudar a explicar as tensdes que
informam as relagcdes entre o Ministério Publico, o Estado e a sociedade civil, as quais
também foram observadas na pesquisa realizada no ambito deste trabalho.

Ja se apontou no campo da sociologia juridica uma escassez de pesquisas voltadas a
observagdo sociologica do Ministério Publico, chegando-se mesmo a supor uma suposta
equivaléncia social e ideoldgica aos membros da magistratura (SABADELL, 2013).
Discordamos veementemente: estudos consistentes sobre o Ministério Publico contemporaneo

convergem no sentido de que, além de instituicao essencial a Justica em ampla dimensao, a
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atuacdo do Ministério Publico deve integrar aos objetivos constitucionais, o fomento, o
acompanhamento e a fiscalizacdo das politicas publicas, que sdo, afinal, prestacdes para
garantia ¢ efetividades de direitos (BORDALLO, 2021; DAHER, 2020; GOULART, 2021;
FRISCHESEN, 2000; ISMAIL FILHO, 2022; MACEDO, 2020). Essa vocagdo nao poderia
estar mais distante - juridica e sociologicamente - daqueles que exercem as fungdes
(imparciais) jurisdicionais.

Segundo entendemos, os membros do Ministério Publico devem empregar, para
cumprimento de seus misteres, todos os meios legitimos para assegurar a efetividade dos
direitos constitucionais, fazendo uso do amplo conjunto de garantias e possibilidades
procedimentais e processuais que lhes foi conferido, em postura proativa. Esse modo de agir,
que ARANTES (2002) identifica como voluntarismo, deriva na verdade dos proprios

contornos constitucionais das atribui¢des ministeriais; sdo consequéncia de sua finalistica:

Trata-se de uma postura que visa exigir a satisfacdo de tais promessas ¢ o
cumprimento da legislacdo protetora das populagdes vulneraveis (raga, género,
crianca ¢ adolescente, idosos, trabalhadores, excluidos etc.) e, no caso da
inexisténcia de normatizagdo adequada, a concretizagdo de politicas publicas em
derivagio dos principios constitucionais pertinentes (...)” (MACEDO, 2020, p. 104)

Nesse ponto, vislumbra-se que a instituicdo faz frente ao chamado “Estado

implementador”, feliz expressao de Marcelo Goulart:

Nesse campo, sobreleva-se o papel do Ministério Publico como articulador de
politicas publicas, intervindo nos antigos e nos novos espacos de negociacao politica
- como mediador, regulador e corretor das desigualdades sociais e das praticas
antiambientais. Nao como tutor da sociedade, mas como parceiro dos demais
sujeitos politicos coletivos que, na guerra de posi¢do, também atuam no sentido de
garantir a democratizag@o das relagdes sociais, afirmando, validando e concretizando
os direitos fundamentais (GOULART, 2021, p. 223).

Evidentemente, ndo cabe ao Ministério Publico a formulacdo nem a implementagao e
execucdo de politicas publicas, sendo seu fomento e sua articulacdo com diferentes segmentos
e atores sociais, além de, sempre que necessario, seu controle. Esse agir ministerial no ciclo
das politicas publicas reforga o carater resolutivo preconizado a institui¢do, afastando-a de seu
antigo viés demandista (ao Judiciario) para possibilitar efetivas conquistas sociais, com a
promocdo e a protecdo dos direitos humanos (GOULART, 2021). De acordo com CAMBI e
PORTO (2021), a atuagdo dialdgica do Ministério Publico em matéria de politicas publicas
termina por estabelecer “um elo entre o direito e a realidade concreta” (CAMBI e PORTO,
2021, p. 26), promovendo a integracao entre os grupos envolvidos.

E o que ocorre, por exemplo, no didlogo que o Ministério Ptblico pode construir com
os diferentes conselhos de direito instancias derivadas da democracia participativa de que

trata o pardgrafo unico do art. 1° da Constituicdo Federal, cujas composi¢des refletem uma
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ponderagdo entre representantes governamentais e representantes de organizagdes da
sociedade civil. Uma politica voltada para a cidadania implica uma relagdo diferente com o
Estado, inserindo-se os conselhos de direitos como instancias de controle social, em uma
arena de correlacdo de forgas politicas que podem ndo ser historicamente lineares
(FALEIROS, 2011).

O Ministério Publico deve promover uma guinada na cultura interna para a
valorizacdo das praticas que visem o fomento das representagdes democraticas; quanto mais
proxima a instituicdo estiver da sociedade a que serve, melhor ¢ mais eficiente serd sua
atuacdo para promover cidadania, cobrando e fiscalizando de forma continua as politicas
publicas realmente relevantes para aquela comunidade, naquele momento, para os problemas
publicos detectados (LIMA, 2021).

Bem por isso o Conselho Nacional do Ministério Publico vem adotando ao longo dos
ultimos anos diretrizes para promogao e estimulo da atuagdo resolutiva, proativa e preventiva
pelos membros do Ministério Publico brasileiro, tanto no ambito judicial quanto nos
procedimentos extrajudiciais.

Como principal referencial dessas normas’®, cita-se a Recomendagdo n° 54, de 38 de
marco de 2017, que expressa diretivas para uma acdo atuagao resolutiva do 6rgdo, orientada
para a entrega a sociedade de resultados socialmente relevantes, isto ¢, uma atuagdo que
assegure aos direitos fundamentais a maxima efetividade possivel por meio do uso regular dos
instrumentos juridicos que lhe sdo disponibilizados para a resolugdo extrajudicial ou judicial
dessas situacdoes (BRASIL, 2017a). Em reforco, a Recomendagdo de Carater Geral
CNMP-CN n° 02, de 21 de junho de 2018, estabeleceu parametros para avaliagdo da
resolutividade e da qualidade de atuacdo dos membros do Ministério Publico pelas
Corregedorias-Gerais, com énfase nos impactos sociais, dentre os quais sdo realgados, por
pertinéncia ao objeto deste trabalho, a capacidade de articulagdo, de didlogo e construg¢do de
consenso, € a atuagdo para protecdo e efetivagdo de direitos e garantias fundamentais
(BRASIL, 2018a).

Evidentemente, esse direcionamento da atuagdo do Ministério Publico para a
resolutividade (tanto quanto possivel extrajudicial) dos conflitos e para a promog¢do de
interesses sociais em articulagdo com diferentes atores relaciona-se diretamente com a
problematizagdo da independéncia funcional de seus membros, consagrada na Constituigdo

(art. 127, §1°) como um dos principios institucionais (BRASIL, 1988).

36 O sistema normativo e orientativo do CNMP para a atuagio resolutiva do Ministério Piiblico é bem detalhado
na obra de Salomao Ismail Filho (2022).
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Embora ndo seja possivel, nos limites deste trabalho, o aprofundamento teérico sobre
tema tdo complexo (juridica e politicamente), algumas reflexdes sdo basilares a compreensao
das atividades dos membros do Ministério Publico, e se relacionam diretamente a
problematica trazida na pesquisa realizada, bem como nas conclusdes que serao apresentadas.

E lugar comum afirmar que os membros do Ministério Publico, no exercicio de suas
atribuicdes legais, devem obediéncia apenas a sua consciéncia e ao direito. Como se a
independéncia funcional fosse absoluta e peremptoria, resquicio de algum delirio absolutista.

O objeto da garantia, sabe-se, ¢ exatamente o inverso: assegurar que o exercicio da
atividade ministerial, para a consecu¢do de seus objetivos, ocorra de forma republicana,
“imune as pressoes externas (dos agentes dos poderes do Estado ¢ dos agentes do poder
econdmico) e internas (dos Orgdos da Administragdo Superior do Ministério Publico)”
(GOULART, 2021, p. 156/157). De nada adiantaria ter avancado para a concepcao
contemporanea do Ministério Publico — defensor da sociedade com armas especiais em punho
— sem dotar seus membros de armadura que lhes permitisse lutar sem medo.

A auséncia de hierarquia funcional (explicita) ¢ aspecto central dessa protegdo, e
explica, em certa escala, o sucesso que a instituicdo vem tendo em suas agdes € iniciativas,

como reconhece Rogério Arantes:

Foi justamente porque estdo submetidos apenas a lei e as suas consciéncias que
membros do Ministério Publico puderam se empenhar enfaticamente na defesa da
sociedade, apresentando-se como guardides das promessas ndo cumpridas pela
democracia. (ARANTES, 2002, p. 304/305)

A independéncia funcional dos membros do Ministério Publico pode ser avaliada por
diversos e incontaveis angulos, at¢é mesmo como instrumento fragilizador da institui¢do, na
medida em que esta avanga do campo judicial em dire¢do ao politico. Ou seja, ao passo em
que se ampliam as possibilidades e o poder da atuacdo independente e ndo hierarquica dos
membros do Ministério Publico, mais a institui¢do se torna vitrine (no sentido de “modelo” e
também no sentido de “exposi¢do’) para a sociedade, que exige cada vez mais uma prestagao
de contas de seus atos (accountability). Essa tendéncia é apontada por autores como Fabio
Kirche (2009; 2014)*7 e Rogério Arantes (2002).

Apesar de reconhecer que esse debate ¢ proficuo e necessario, com desdobramentos
diversos na atuagcdo ministerial, estabeleceu-se como premissa neste trabalho que a

independéncia funcional ¢ garantia em prol da sociedade (e ndo dos membros do Ministério

7 Segundo Fabio Kirche: “Essa fragil hierarquia gera dificuldades para se criar uma politica institucional
unificada, incentivando a baixa previsibilidade de atuacdo entre os integrantes do Ministério Publico,
principalmente nas questdes em que o grau de discricionariedade ¢ maior, como nas matérias civeis.” (KIRCHE,
2014, p.116)
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Publico) e existe para que e na medida em que viabilize a concretizagdo da atividade
finalistica e dos objetivos da institui¢do, quanto aos quais deve existir subserviéncia e

respeito. Como resumiu Marcelo Goulart:

A independéncia funcional garante a imunidade do membro do Ministério Publico as
pressdes externas e intrainstitucionais, mas ndo o libera para agir com base em
juizos estritamente subjetivos e pautas pessoais. A imunidade decorrente desse
principio garante independéncia sim, mas para atuar de acordo com o objetivo
estratégico. No exercicio das suas atribui¢des, o membro do Ministério Publico
vincula-se a estratégia institucional e aos compromissos assumidos, via
Constitui¢do, com a sociedade brasileira. (GOULART, 2021, p. 157)

Essa compatibilizagdo (que nem sempre ¢ de facil solugcdo na pratica) mostra-se
fundamental para que a atuacgdo articuladora do Ministério Publico em favor de criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia possa gerar os frutos esperados, como se

observa na pesquisa empirica realizada.

4.4.2 Protagonismo na defesa dos direitos das criancas e adolescentes: o papel do

Ministério Publico na integracao das politicas de atendimento

As atribuigdes do Ministério Publico em relacdo a fiscalizagdo, acompanhamento e
promogdo das politicas em favor de criangas e adolescentes sao bem estabelecidas na
Constitui¢ao Federal, e se relacionam com o perfil institucional entdo inaugurado.

J4 se destacou que o tratamento juridico conferido pela ordem constitucional a
protecdo infantojuvenil € especial e prioritario. Como pessoas em desenvolvimento e portanto
dignas de reconhecimento diferenciado, criangas e adolescentes figuram como grupos de

tutela natural pelo Ministério Publico:

Neste sentido, ¢ licito afirmar que os grupos cuja titularidade de protecdo
jurisdicional pertence ao Ministério Publico sdo tipicamente grupos detentores
do que se poderia chamar de “direitos especiais”, isto €, grupos cujas situagdes
envolvem o reconhecimento pelos outros individuos da necessidade de
tratamento diferenciado. A defesa jurisdicional dos interesses de portadores
de deficiéncia, de criangas, de adolescentes, de idosos e de minorias étnicas
sdo exemplos claros dessa aquilo que se poderia designar ser uma “tutela ao
reconhecimento” (ROS, 2010, p. 37)

A missdo do Ministério Publico, traduzida para a area da infincia e juventude®, coloca
0 Parquet como parte essencial do SGD, reclamando que seus membros com atuagdo na
tematica trabalhem de forma proativa como agentes articuladores e ao mesmo tempo
fiscalizadores da rede protetiva, propondo ideias, trocando informagdes e, quando necessario,

reivindicando ao Poder Publico e/ou aos demais entes envolvidos o escorreito cumprimento

% Com amparo no art. 227 da Constitui¢do, tais direitos tém por nota predominante a indisponibilidade
(MAZZILLI, 2008).
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dos respectivos deveres e atribuigdes. E inerente as atribui¢des da institui¢io, dentro dessa
visdo, o didlogo permanente com a sociedade e atuagdo sintonizada com as necessidades da
coletividade, garantindo-se a participacdo social em discussdes de interesse publico,
viabilizando o didlogo e o entendimento entre 6rgaos, servigos e sistemas integrantes do SGD.

O art. 201 do Estatuto (BRASIL, 1990b) confere ao Ministério Publico atribui¢des que
sdo especialmente relevantes para o objeto deste estudo, notadamente a possibilidade de
promocao do inquérito civil e da agdo civil publica para a protecdo dos interesses individuais,
difusos ou coletivos relativos a infancia e a adolescéncia (inciso V), € a de instaurar
procedimentos administrativos, para cuja instrucdo pode o membro responsavel expedir
notificagdes para colher depoimentos ou esclarecimentos, requisitar informagdes, exames,
pericias e documentos de autoridades municipais, estaduais e federais, da administragdo direta
ou indireta, bem como promover inspe¢des e diligéncias investigatorias, além de requisitar
informagdes e documentos a particulares e instituicdes privadas (inciso VI). De forma mais
ampla, o Estatuto ainda comina ao Ministério Publico a possibilidade de instaurar
sindicancias, requisitar diligéncias investigatorias e determinar a instauracdo de inquérito
policial para apuracao de ilicitos ou infragcdes as normas de protecao a infancia e a juventude
(inciso VII), zelar pelo efetivo respeito aos direitos e garantias legais assegurados as criangas
e adolescentes, promovendo as medidas judiciais e extrajudiciais cabiveis (inciso VIII), e
representar ao juizo visando a aplicagdo de penalidade por infragdes cometidas contra as
normas de protecdo a infancia e a juventude, sem prejuizo da promogao da responsabilidade
civil e penal do infrator (inciso X).

Importante notar, ainda, a necessidade de intervencdo do 6rgdo em todo e qualquer
processo ou procedimento que cuide de direitos ou interesses de criangas e adolescentes com
fundamento no Estatuto, sob pena de nulidade (arts. 202 e 204).

De modo a ndo restarem duvidas sobre o papel da instituicdo na protegao
infantojuvenil, destacou o Estatuto que as atribuicdes assinaladas ndo sdo taxativas, isto €,
comportam quaisquer outras desde que compativeis com a finalidade da institui¢do (art. 201,
§2°); bem por isso, outros dispositivos do Estatuto também reforcam as atribui¢cdes do
Ministério Publico na defesa dos direitos e interesses infantojuvenis, como se pode constatar,
por exemplo, em seus arts. 70-A, inciso II, 88, incisos V e VI, 90, §3°, inciso II, 95, 136,
inciso IV, 139, 191, 194, 201, 210, inciso I, 220, 221, 223 ¢ 260, §4° (BRASIL, 1990b).

A posi¢ao do Ministério Publico brasileiro na protecdo e promocao dos direitos da

crianca e do adolescente €, pois, de especial protagonismo, notadamente no contexto da
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concretizacdo das politicas publicas sociais impositivas ao Estado. A instituicdo age “como
articulador privilegiado” (GOULART, 2021, p. 244) dessas politicas de atendimento.

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) editou, em 5 de abril de 2016, a
Recomendacao n°® 33, apontando aos membros do Ministério Publico com atribui¢cdes em

matéria de infancia e juventude diversas linhas de atuagdo, dentre as quais destacamos:

I — estabelecam atuagdo integrada com os orgéos gestores/executores das politicas de
assisténcia social, educagdo e satde, entre outras, nos ambitos municipal, estadual e
distrital, especialmente no que se refere a execugdo de medidas protetivas para
criancas ¢ adolescentes e suas respectivas familias por meio da oferta e/ou
reordenamento dos servigos de atendimento das areas correspondentes, em
cumprimento ao disposto nos artigos 86 e 88, inciso VI, da Lei no 8.069/90;

IT - atuem extrajudicialmente, em ambito municipal, estadual e distrital, para
garantia e pleno funcionamento da rede de protecdo a crianca e ao adolescente, com
a defini¢do de fluxos e protocolos de atendimento interinstitucional, assim como a
criagdo de um sistema informatizado que permita a circula¢do de informagdes entre
os diversos Orgdos, autoridades e agentes corresponsaveis pelo atendimento dos
casos, observadas as cautelas regulamentares quanto ao sigilo, com a criagdo de
senhas e niveis de acesso aos dados obtidos;

III - imprimam aos procedimentos administrativos e inquéritos civis instaurados para
apuracgdo de violagdes de direitos de criangas e adolescentes, no plano individual ou
coletivo, o tramite com a prioridade absoluta que lhes ¢ devida, em observancia ao
disposto no art. 40, caput e paragrafo unico, alinea “b”, da Lei no 8.069/90 ¢ art.
227, caput, da Constitui¢ao Federal;

(...)” (BRASIL, 2016)

Na Lei n° 13.431/2017, o Ministério Publico aparece tanto na sua atuacao mais direta
(arts. 12, IV, 19, IV e 21, VI) como parte da articulagdo do SGD (art. 13, art. 15, art. 16,
pardgrafo tnico). Indo além dos papéis expressos nas normativas de protecao infantojuvenil, a
atuacdo da instituigdo alcanca o arcaboug¢o mais largo do fomento e da fiscalizacdo das
politicas publicas, fungdes inerentes a seu desenho atual.

Em relacdo direta com a implementagao da Lei n® 13.431/2017, o CNMP editou um
“Guia pratico para implementacdo da politica de atendimento a criangas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia” (BRASIL, 2019), disponibilizado ao publico em meio
digital, em seu sitio eletronico. A publicacdo tem por objetivo auxiliar os membros do
Ministério Publico para atuagdo em favor da implementagao eficiente das politicas publicas
necessarias ao atendimento a essas criangas e adolescentes nos moldes dos direitos e garantias
previstos na referida lei e no Decreto n® 9.603/2018.

O documento refere-se a atribuicdes tanto na infancia e juventude quanto em matéria
criminal (especialmente em relagdo aos crimes cometidos contra criangas e adolescentes),

com a apresentacao de sugestdes de atuagcdo e modelos de pegas e fluxos:

Embora o Ministério Piblico ndo seja o tnico responsavel pela plena efetivagdo das
disposi¢des da Lei n® 13.431/2017, sua intervengdo pode ser decisiva para que isso
ocorra, seja no sentido de dar inicio ao processo de organizagdo da “rede de
prote¢do” e de instituicdo dos fluxos e protocolos de atendimento, seja para
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promover ou reordenamento daquela e¢ a revisdo destes, sempre na busca ao
aperfeicoamento do atendimento e da protecdo integral das criancas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia. (BRASIL, 2019, p. 31)

E interessante notar que o guia prevé a integracdo intersetorial — ja destacada como
estratégia das politicas publicas de prote¢do — dentro da propria institui¢do, tanto no
planejamento quanto na execucdo de medidas pelos membros que atuam em diversas areas,
como saude, educagdo, assisténcia social, e at¢é mesmo na defesa do patrimdnio publico. Esse
tipo de atuacdo prestigia o principio institucional da unidade, bem como encaminha, no
ambito interno da institui¢do, a prote¢do integral infantojuvenil.

O CNMP posteriormente expediu a Recomendacdo n° 80, dispondo sobre a
necessidade de aprimoramento da atuacdo ministerial no enfrentamento da violéncia de
género e da violéncia institucional (BRASIL, 2021). Embora tal recomendacao nao se refira
particularmente a situagdo das criangas e adolescentes vitimizados, ¢ 0bvia a interlocu¢do com
o tema ora tratado, refletindo a preocupacdo da institui¢do com a situagdo das vitimas no
sistema de justi¢a, como ja contextualizado.

Tomando-se a centralidade dos comités de gestdo colegiada da rede de cuidado e de
protecdo social das criangas e dos adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, previstos
no Decreto n° 9.603/2018, para a eficiente intersetorialidade das politicas de atendimento a
esses sujeitos de direitos, pode-se questionar acerca dos possiveis papéis que o Ministério

Publico pode assumir no cumprimento de suas atribuigdes legais.

4.4.3 Consideracoes sobre a participacio do Ministério Publico na construcio e

deliberacao das politicas de atendimento

Um ponto polémico em relagdo a atuagdo do Ministério Publico quanto a protegao das
criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia ¢ a possibilidade de sua
participagdo direta na constru¢do das politicas publicas integradas de atendimento. Tal
atuacdo extrapolaria o simples acompanhamento das discussdes e do funcionamento dos
colegiados (notadamente no comité de gestdo colegiada da rede de cuidado e de protecao
social das criangas e dos adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, previsto no art. 9°
do Decreto n°. 9.603/2018), na condi¢do de ouvinte ou de fiscalizador, importando que o
Ministério Publico passasse a integra-los como membro efetivo.

O dever institucional de fomento e fiscalizacdo dessas politicas ¢ amplamente

reconhecido, como ja antes exposto. Em decorréncia, parece evidente que a participacao de
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membros do Ministério Publico como ouvintes ou convidados nessas instancias colegiadas
seja segura ¢ consentanea com todo o arcabouco legal e tedrico pertinente a sua atuagao.
Alias, hd quem defenda que os agentes ministeriais devam auxiliar diretamente na
organizacdo de entes coletivos, “ja que empoderar a sociedade e educar para e pela cidadania,
a fim de que os sujeitos construam suas proprias historias, também faz parte das atribuigdes
ministeriais” (MACEDO, 2020, p. 110).

A duavida surge quando se coloca a possibilidade de que a institui¢do venha a integrar
direta e efetivamente as instincias previstas na legislacdo para discutir e deliberar sobre as
politicas de atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia. Nesse
caso, a discussdo comportaria a indicagdo de um membro para participar da composicao de
conselhos, comissdes € comités voltados a sua efetiva implantacao.

O tema nio vem sendo enfrentado diretamente pela doutrina®, sendo de extrema
relevancia para o presente trabalho, inclusive considerando os achados da pesquisa de campo
efetuada, que confirmaram a centralidade do Ministério Publico para o andamento das
discussoes e deliberagdes relacionadas a integracdo das politicas de atendimento a criancgas e
adolescentes vitimas e testemunhas de violéncia, e expuseram as reivindicagdes da sociedade
a respeito dessa participagao.

No entanto, antes de se discutir a propriedade técnica e os limites dessa possibilidade,
¢ necessario distinguir a hipdtese de que o Ministério Publico venha a ter representacdo nos
Conselhos de Direitos da Crianga ¢ do Adolescente - CDCA, de sua participacao nos comités
de gestdo colegiada previstos no art. 9°, I, do Decreto n® 9.603/2018. Ainda, parece
recomendavel refletir sobre diferentes possibilidades de integragdo e participacao do Parquet
nessas instancias: a) integrar como participante ativo, com direito a voto nas deliberagdes; b)
integrar como participante sem direito a voto; ¢) ndo integrar esses colegiados, exercendo
apenas o controle e a fiscalizagdo a posteriori, mediante exame das atas e das decisdes
adotadas pelo colegiado.

Como ja apontado, os CDCA se inserem dentre as inovagoes trazidas pelo Estatuto,
que, no inciso II de seu art. 88 previu a criagdo de conselhos (nas esferas municipal, estadual e
nacional) dos direitos da crianca ¢ do adolescente, dotados de fungdo deliberativa e
controladora das ag¢des em todos os niveis, com participagdo popular paritiria por meio de
organizacdes representativas. Constituem-se como manifestacdo da democracia participativa
prevista no art. 1° da Constitui¢ao Federal, contudo diferem de outras formas de participacao

popular direta por possuirem cardter permanente e foco especifico; ao tempo em que sdo

39 0 tema, por exemplo, nio foi abordado pelo CNMP em seu Guia pratico (BRASIL, 2019).
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publicos — pois exercem atividade administrativa de governo — sdo auténomos e nao dotados
de personalidade juridica propria, traduzindo-se em tarefas de gestdo proprias do Poder
Executivo (TAVARES, 2021). Seus membros exercem funcao de interesse publico relevante e
nao sdo remunerados (art. 89 do Estatuto), previsao que se destina a evitar deturpagdo ou
enviesamento das atividades do conselho, e estdo sujeitos ao regramento juridico
correspondente aos atos dos servidores publicos, nos principios (art. 37 da Constituigao
Federal) e também na hipdtese de eventual responsabilizagao penal, civil e/ou administrativa,
inclusive por improbidade.

A deliberagdo das politicas publicas voltadas ao publico infantojuvenil, pelos CDCA,
enseja uma subtracdo da esfera discriciondria do Poder Executivo: materializadas em
resolucdes, importam vinculacdo da Administracdo Publica, inclusive na necessidade de
adequacdo do orgamento publico para fazer frente as despesas correspondentes (BRASIL,
2005; LIBERATI e CYRINO, 2003; LIMA, 2021; TAVARES, 2021).

A Resolugdo n° 105 do Conanda prevé, no art. 2°, §1°, que os CDCA sejam criados
por lei, integrando a estrutura do ente federativo a que vinculados, porém com autonomia
decisoria dentro de sua competéncia (BRASIL, 2005). Refor¢ca também (§3°) a atividade
fiscalizadora do Ministério Publico, ao estabelecer que em caso de descumprimento das
deliberagdes do conselho, aquele devera ser representado para providéncias inclusive de
ordem judicial (BRASIL, 2005).

Diante da novidade representada pelo papel desempenhado pelos CDCA enquanto
instancias democraticas de controle social (FALEIROS, 2011; LIBERATI ¢ CYRINO, 2003),
¢ compreensivel que a participagdo direta de membro do Ministério Publico nesses colegiados
seja situada em uma zona nebulosa, sobre qual ainda ndo existem estudos consistentes®.

Por um lado, embora esteja claro o papel do Ministério Publico na valorizagao,
acompanhamento e eficiéncia dos CDCA, pela correlagdo das respectivas fungdes na
finalidade social que ambos compartilham, a possibilidade de garantir ao membro do Parquet
o direito a voto direto nas deliberagdes sobre politicas publicas causa estranheza. E que, como
apontado, tais deliberacdes detém carater cogente a Administracdo Publica e se manifestam
como decisdes inerentes ao proprio Poder Executivo. Admitir que membro ministerial poderia

decidir diretamente (ainda que em carater colegiado) questdes que vinculam a gestdo

%0 Nio se localizou diagndstico nacional atualizado quanto a realidade desses conselhos, estaduais ou municipais,
em relagdo a relagdo com o Ministério Publico local. Uma pesquisa com esse viés abrangente poderia ajudar a
elucidar questdes ora levantadas, ao menos do ponto de vista empirico.
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municipal no exercicio do poder administrativo parece ultrapassar as atribui¢des legais da
instituicao, e poderia vir a prejudicar a atribuicao fiscalizatoria do 6rgao.

O dilema ainda nao foi diretamente enfrentado pelo CNMP, muito embora a
Recomendacdo n°® 33 (BRASIL, 2016) oriente que os membros do Ministério Publico com
atribuicdes em matéria de infancia e juventude zelem pelo adequado funcionamento desses
conselhos, em todas as esferas de governo, de modo a fiscalizar o cumprimento de suas
atribuicdes. Recomenda-se, expressamente, que o membro participe das reunides e paute,
quando necessario, temas relacionados a planos, programas e servicos para atendimento
especializado de criangas, adolescentes e suas familias. O CNMP reconhece, portanto, a
importancia do acompanhamento e da participacdo ativa do 6rgao ministerial nas atividades
desses conselhos de direitos, mas silencia sobre a possibilidade de voto.

O Conanda, através da Resolugdao n° 105/2005, na redagao trazida pela Resolugao n.

116/2006, afastou a hipotese:

Art. 11. Nao deverao compor o Conselho dos Direitos da Crianga e do Adolescente,
no ambito do seu funcionamento:

(.)

Paragrafo tinico. Também nao deverdo compor o Conselho dos Direitos da Crianga e
do Adolescente, na forma do disposto neste artigo, a autoridade judiciaria,
legislativa e o representante do Ministério Publico e da Defensoria Publica, com
atuacdo no ambito do Estatuto da Crianca e do Adolescente, ou em exercicio na
Comarca, foro regional, Distrital ou Federal. (BRASIL, 2005)

Sabe-se que o art. 129, inciso IX, da Constituicdo Federal veda ao Ministério Publico
a representacdo judicial e a consultoria juridica a entidades publicas, contudo ndo parece ser
essa a hipotese ora examinada, vez que hipotética participacao do Parquet nao corresponderia
a nenhuma atribuicao de consultoria, mas de coparticipacao na deliberacdao e no controle de
politicas publicas especiais. Por outro lado, como afirmado, os conselhos de direitos sequer
ostentam personalidade juridica propria, ainda que exer¢am fungao publica.

Outro possivel obice seria encontrado no art. 128, §5°, 11, d, da Constitui¢do Federal,
que proibe que os membros do Ministério Publico exercam qualquer outra fungdo publica,
salvo de magistério. Em contraposic¢do, a propria Carta, na primeira parte do inciso IX do art.
129, admite que a institui¢do exerga outras fungdes compativeis com sua finalidade. Também
nesse sentido ¢ a previsao do art. 25 da Lei n® 8.625/1993 (Lei Organica Nacional do
Ministério Publico), notadamente em seu inciso VII, que expressamente admite a
possibilidade de que o Ministério Publico exerga outras funcdes e delibere sobre a
participagdo em organismos estatais de defesa de direitos afetos a sua area de atuagao.

De outra banda, o art. 128, §5°, da Constituicdo Federal, prevé que a organizagao, as

atribui¢des e o estatuto de cada Ministério Publico deve ser regulada por leis complementares
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de iniciativa facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, observadas as garantias e
vedagdes nela previstas (BRASIL, 1988). Nessa esteira, a Lei Organica Nacional do
Ministério Publico (Lei n® 8.625/1993), em seu art. 10, inciso IX, "c", estipula como uma das
atribuicdes dos Procuradores Gerais de Justica a designagdo de membros do Ministério
Publico para integrar organismos estatais afetos a sua area de atuacao.

Igual disposi¢do ¢ encontrada na Lei Complementar Estadual n. 12/1994, que dispoe
sobre a organizacgdo, as atribuicdes e o estatuto do Ministério Publico de Pernambuco (art. 9°,
inciso 18, inc. XIII, c). Alids, no caso da legislagdo estadual mencionada, a referida alinea c
teve sua redacdo original alterada em 1998 para acrescentar a atribui¢do de indicagdo de
membro também em comissdes de concursos em dareas juridicas, com a condi¢do de que se
configure o interesse social e que as funcdes a serem exercidas sejam compativeis com a
finalidade da instituicdo (PERNAMBUCO, 1994). Parece evidente que esses requisitos
devam ser respeitados também na hipdtese ora considerada.

Percebe-se que a legislacdo que disciplina as atribui¢des do Ministério Publico nio
veda - ao contrario, prevé como uma das atribui¢des dos Procuradores-Gerais de Justica - a
designacdo de membros para integrar organismos estatais consentdneos com a missao
institucional.

O STF teve oportunidade de examinar a matéria em 2011, diante de questionamento
sobre a constitucionalidade do art. 51 do Ato das Disposi¢gdes Transitorias da Constituicao do
Estado do Rio de Janeiro, que previa o Ministério Publico estadual como integrante do
Conselho Estadual de Direitos da Crianga e do Adolescente (ADI n° 3.463)*'.

Naquela ocasido, a Corte entendeu, por maioria ¢ na esteira do voto do Relator Min.
Ayres Britto, que a previsdo de participagdo do Ministério Publico era compativel com as
fungdes institucionais constitucionalmente previstas, contudo apenas como membro
convidado e sem direito a voto. Ainda, entendeu como inconstitucional a participacdo do
Poder Judiciario no mesmo conselho, por ferir a exigéncia de imparcialidade do julgador®.

O Ministro Marco Aurélio divergiu do entendimento do relator, fundamentado na
vedacao constitucional de que membros do Ministério Puiblico exercam outras atividades
(salvo a magistratura), bem como em potencial conflito diante da participagdo no 6rgdo e, ao
mesmo tempo, sua fiscalizacao.

Na oportunidade, o Ministro Luiz Fux reconheceu:

*! Disponivel em: <https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur210217/false>. Acesso em 17 out. 2022.
42 Nos debates do julgamento, é interessante notar a observacdo feita pelo Ministro Luiz Fux, de que a
participacdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario “funciona muito bem no interior”, sem que isso afete a

instituicdo (BRASIL, 2011, p. 9).
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E hoje se torna absolutamente incompativel que o Ministério Publico tenha uma
legitimag@o tdo ampla - por exemplo, para esses termos de ajustamento de conduta,
para tantas atribuigdes em relagdo a crianga ¢ ao adolescente - que praticamente
afastar o Ministério Publico de um 6rgéo que cuida de politicas publicas relativas a
crianca ¢ ao adolescente torna-se até uma contraditio in terminis. Eu entendo que
seria, digamos assim, de causar perplexidade que um o6rgdo destinado a tutela da
crianca e do adolescente ndo tivesse, na sua composi¢do, um integrante do
Ministério Publico. (BRASIL, 2011, p. 30)

Tal ponderacdo parece extremamente pertinente, e, quando considerada em conjunto
com o teor da Recomendag¢ao n® 33 do CNMP, ndo deixa margem a duvidas de que a
legislacdo protetiva fixada na Constituicdo Federal e no Estatuto colocam tanto o Ministério
Publico quanto os CDCA como eixos centrais das politicas de atendimento, impelindo uma
necessaria relacdo entre eles.

Mais recentemente, em 2020, a Suprema Corte voltou a analisar o tema - ainda que
ndo especificamente em relagdo aos colegiados afetos a protecdo de criangas e adolescentes -
em Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI n° 3.161). Discutiu-se entdo a possibilidade de
que o Ministério Publico do Rio de Janeiro integrasse, como previsto na Constitui¢ao daquele
Estado, o Conselho Superior de Fundo Estadual de Conservagdo Ambiental e
Desenvolvimento Urbano®.

Em seu voto, o relator Marco Aurélio voltou a entender - como j& havia exposto em
2011 - pela inconstitucionalidade da norma, novamente em face da exclusividade funcional
imposta aos membros ministeriais, assim como pela possivel impropriedade das atribuigdes
de fiscalizagdao em face de sua integracao a colegiado ligado ao Poder Executivo.

Em divergéncia, o Ministro Alexandre de Moraes votou pela procedéncia parcial da
demanda, para atribuir interpretacdo conforme a Constitui¢do. Apontou a amplitude das
atribuicdes concedidas pela Constituicdo Federal ao Ministério Publico, cujas atribuig¢des
constitucionais seriam exemplificativas, vislumbrando, naquele caso concreto, afinidade entre
a participacdo da instituicdo no citado conselho e a previsdo da Lei Organica Nacional do
Ministério Publico, inclusive para que acompanhe tais atividades em “posicao privilegiada”,
no sentido de que “o membro designado exerca suas atribuicdes legais de fiscalizagdo do
interesse publico e social, podendo contribuir ativamente com a formulagdo de politicas
publicas” (BRASIL, 2020, p. 7). Seu voto (vencedor) reforca o lugar, dentre as atribui¢des
institucionais do Ministério Publico, na formulagdo e promog¢do de politicas publicas
relacionadas as areas de sua atuagao.

O Ministro Luis Roberto Barroso, a seu turno, propos entendimento de que a presenca

do Ministério Publico no aludido conselho seria constitucional se ocorresse na condi¢ao de

* Disponivel em: <https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur438765/false>. Acesso em 17 out. 2022.
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membro convidado, sem direito a voto, ou seja, sem poder deliberativo. Aludiu decisdo
similar na ADI 3.463.

Ao fim, por maioria, restou julgada a procedéncia parcial da agdo, para se conferir
interpretacdo conforme a Constituicdo, admitindo a participagdo do Ministério Piblico em
conselhos com atribuicdo legal para se manifestar, em cardter deliberativo ou consultivo,
sobre a formulagdo de politicas publicas de interesse social, desde que: (a) tal representacao
seja exercida por membro nato, indicado pelo Procurador-Geral de Justiga; (b) ocorra a titulo
de exercicio das atribuigdes institucionais do Ministério Publico; e c¢) nao importe
remuneracao adicional.

Em ambos os julgados apontados, os ministros da Corte elencam previsdes legislativas
que conferem espaco ao Ministério Publico em conselhos deliberativos diversos.

A partir dessas consideragdes e dos precedentes jurisprudenciais examinados, o
entendimento a que nos filiamos ¢ no sentido de que o Ministério Publico deve adotar e
valorizar praticas que visem o fomento das representagdes democraticas. A logica ¢ a de que
quanto mais préximo o Ministério Publico estiver da sociedade (a quem representa, em ultima
instancia), melhor e mais eficiente serd sua atuagdo para promover cidadania, especialmente
no que se refere a politicas publicas cujo crivo, no campo dos direitos infantojuvenis, passa
necessariamente pelos conselhos de direitos afetos (LIMA, 2021).

Esse estreitamento ganha especial destaque quando se recorda que os CDCA sao
colegiados compostos paritariamente por membros da sociedade civil e do governo. Sao mais
um canal de didlogo e aproximagdo entre o Ministério Publico e os movimentos sociais.
Ressalva-se contudo, o entendimento de que essa (necessaria) participagdo ndo deve se
confundir com direito a voto.

Em primeiro plano, ha o problema da composi¢ao paritaria desses conselhos. Ainda
que se considerasse o Ministério Publico como 6rgio da sociedade civil (GOULART, 2021) -
do que adviria a conclusdo de que a instituicao deveria concorrer igualitariamente com outras
entidades para a tomada de assento no colegiado - sua propria caracteristica institucional de
base constitucional e os deveres e garantias impostos a seus membros (arts. 127 a 129 da CF)
deixariam, no minimo, duvidas quanto a regularidade dessa representacdo. Alids, os
representantes governamentais dos conselhos de direitos precisam ser indicados diretamente
pelo chefe do Poder Executivo. Por outro lado, ndo se pode deixar de contemplar possiveis
conflitos entre o papel do 6rgdo ministerial na tomada de decisdes enquanto membro do

colegiado e a atribuicdo fiscalizatéria dessas mesmas decisdes.
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A atuacdo do Promotor de Justi¢ca pode, e deve, ser potencializada através de uma
participagdo ativa com a sociedade civil organizada, como frisado, inclusive para contribuir
com os movimentos legitimos de pressao junto a 6rgdos publicos, propiciando efetividade e
resolutividade. Contudo, o melhor interesse publico, a nosso entender, ndo residiria na
possibilidade de que o membro ministerial passasse a votar como integrante dos conselhos de
direitos, o que de forma alguma afasta sua participagdo ativa e continua nesta instancia, na
qualidade de convidado e com direito a palavra, a fim de se permitir sua manifestagao. Nessas
oportunidades, poderia o Ministério Publico contribuir de forma proativa com os debates e
informar, de forma qualificada, o entendimento dos membros do conselho.

A situacdo em relagdo aos comités de gestdo colegiada da rede de cuidado e de
prote¢do social das criancas e dos adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, a nosso
sentir, € diversa.

De saida, os referidos comités ndo tém previsdo constitucional, ndo sdo entidades, nem
orgaos autdbnomos. O Decreto n® 9.603/2018, que os prevé, ndo indica de forma especifica
(como alias ndo deveria) a participagdo de nenhuma institui¢do ou autoridade, limitando-se a
estabelecer que tal colegiado deve ser instituido preferencialmente no ambito dos conselhos
de direitos das criancas e dos adolescentes.

Tais comités evidentemente ndo se confundem com os proprios CDCA; sdo grupos de
trabalho com foco e objetivo especificos, constituidos, organizados e liderados por iniciativa e
no ambito dos CDCA. Enquanto os conselhos detém marcado aspecto deliberativo, os comités
se preocupam preponderantemente com linhas executorias. Tém por finalidade, de acordo
com o art. 9°, inciso I do decreto, atividades de articulagdo, mobilizagdo, planejamento,
acompanhamento e avaliacdo das agdes da rede intersetorial; colaboram, ainda, com a
pactuacdo dos fluxos de atendimento e com o aprimoramento de sua propria integragao
(BRASII, 2018b). Nao ha previsdo de votagdes formalizadas.

Para garantir a intersetorialidade imposta pela Lei n° 13.431/2017 e pelo Decreto n°
9.603/2018, ¢ certo que devem ser integrados por representantes das diferentes areas que
atendem as criangas e adolescentes em situagdo de violéncia: seguranca publica, saude,
educacdo, assisténcia social, direitos humanos, conselhos tutelares, organizagdes da sociedade
civil, dentre outras. Parece-nos natural e mesmo necessario que o sistema de justica se integre
a esse conjunto, que, repita-se, destina-se a promover a integra¢do intersetorial amplamente
prevista na legislacdo protetiva da infancia e da juventude.

Tanto assim que o CNJ, em sua Resolucdo n° 299, prescreve a participacdo e a

articulacdo ativa do Poder Judiciario para garantir a implementagdo da Lei n° 13.431/2017;
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prevé inclusive (art. 3°) que os tribunais estaduais e federais reconhegam para efeitos de
produtividade, e como atividade inerente a funcdo judicial, a participagdo de magistrados na
concretizagao dos fluxos de atendimento referidos na lei (BRASIL, 2019a).

No ambito do CNMP, atualmente tramita proposta de Resolugcdo encaminhada pelo
Conselheiro Rogério Magnus Varela Gongalves, presidente da Comissdo de Infancia,
Juventude e Educagdo (Proposi¢do n° 1.00252/2023-97), com a finalidade de dispor sobre a
atuacdo integrada do Ministério Publico para a efetiva defesa e protecdo das criancas e

adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia. Extrai-se da justificativa da proposi¢ao:

4. Cabe aos Ministérios Publicos, além de evitar essa revitimizagdo, empenhar-se no
sentido de conseguir, além da adequacdo de espagos e equipe técnica especializada
para oitiva dessas vitimas, promover a busca de formas outras além da escuta da
vitima/testemunha que sejam menos invasivas e traumaticas, bem como
proporcionar que a escuta especializada, o depoimento pessoal da crianga e do
adolescente e a propria solugdo do crime em questdo sejam realizados com a
maxima brevidade, de forma que a situacdo de violéncia e os traumas causados por
ela possam ser superados mais rapidamente.

5. Portanto, ¢ imprescindivel o aperfeicoamento e a otimizagdo da atuagdo
institucional do Ministério Publico, tanto no sentido de assegurar a efetiva protegdo
das criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, quanto da busca da
rapida e rigorosa responsabilizagdo dos autores. Razdo pela qual devem ser
pactuados fluxos para troca de informacdes entre os orgdos de protecdo e os
membros com atribuigdo nas areas criminal, de violéncia doméstica, da infancia ou
de familia, e ainda internamente no ambito das promotorias de Justiga com estas
atribui¢des, visando maior celeridade e eficiéncia na atuagdo. (BRASIL, 2023, p.
2/3)

4

E interessante observar que, no texto proposto, hd claro reconhecimento da
necessidade de articulagdo interna do Ministério Publico em suas diferentes linhas de atuacao
(criminal, violéncia doméstica, familia, infincia e juventude), com recomendacgdo para que se
estabelecam fluxos visando célere compartilhamento de informacdes. Essa compreensdo se
reflete em previsdes que tocam em diversos pontos tratados no presente trabalho. No caso da
participagdo do Ministério Publico no comité de gestdo colegiada, destaca-se a indicacao de
que os membros atuem conjuntamente no ambito de suas atribuigdes na elaboracdo,
instituicao e divulgacdo de fluxos intersetoriais e protocolos de atendimento (art. 2°, IT), bem
como na fiscalizagdo e acompanhamento das atividades dos comités municipais de gestao

colegiada (art. 2°, ITI, ) (BRASIL, 2023)*.

4 Além disso, alguns Ministérios Publicos estaduais, a exemplo do de Minas Gerais, de Santa Catarina e do
Para, recentemente editaram normativas orientativas internas ou firmaram Termos de Cooperagdo Técnica
pormenorizando as atribuigdes de membros com atuagdo na area de infancia e juventude e também criminal. O
MPPE veio a firmar Acordo de Cooperagdo Interinstitucional n® 124/2022, conjuntamente com diversos 6rgaos
(TJPE, Policia Civil, Defensoria Publica e OAB), visando o desenvolvimento de estratégias ¢ acdes integradas
para fomentar a implementacdo da escuta especializada e do depoimento especial em Pernambuco. Ha, no
referido instrumento, previsdo de que o MPPE venha a elaborar normativa interna, visando adequagdo da
atividade de seus orgdos as diretrizes da legislacdo especifica. Ainda ndo foi editado tal regramento.
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Vindo a ser aprovada, a norma deve ter impacto positivo no nivelamento, nos
Ministérios Publicos estaduais, dessa concep¢do mais integrada e articulada de atuagdo em
favor de criangas e adolescentes vitimizados, algo que vem se mostrando de certa forma
dificultoso, como evidencia este trabalho.

E que, pelo seu perfil constitucional e diante das amplas funcdes exercidas na defesa
dos direitos infantojuvenis, o Ministério Publico deve ser peca estratégica nas discussdes
intersetoriais; dificuldades na sua participacdo conjunta com as instancias deliberativas
compostas por governo e sociedade civil podem vir a inviabilizar a pactua¢do dos fluxos e
protocolos. Justamente por operar em campo intermedidrio entre sociedade civil e Estado,
mobilizando demandas e interesses sociais diversos, o Ministério Publico estd em posi¢do
privilegiada para levar a arena coletiva do comité ponderagdes, aproximagdes e experiéncias
uteis, visando construir de forma qualificada e efetiva os fluxos, integragdes e planejamentos
destinados ao atendimento especializado e integral. Sem qualquer necessidade de voto™®.

Na pesquisa de campo realizada no ambito do presente trabalho, tal percepcao surgiu
como central, tanto nas entrevistas realizadas com integrantes do comité de gestao colegiada
da rede de cuidado e de protecdo social das criangas e dos adolescentes vitimas ou
testemunhas de violéncia do Recife, quanto no exame das atas de suas reunides, ocorridas

entre julho de 2020 e maio de 2021, conforme exposto na se¢ao seguinte.

4 Esta pesquisadora tem conhecimento (informal) de tratativas no Conanda para edigdo de resolugdo sobre o
tema da composi¢ao dos Comités de Gestdo Colegiada. Tal normativa, se vier a se concretizar, pode vir a ser de
grande auxilio para dirimir o debate.
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5 ANALISE DOS DADOS COLETADOS

Assentadas as bases teodricas necessarias, a pesquisa de campo foi realizada de acordo
com os passos metodoldgicos detalhados no Capitulo 3 deste trabalho.

Neste capitulo serdo apresentados os dados coletados, assim como sua interlocucao
com os fundamentos tedricos mobilizados, visando tecer consideragdes propositivas, de
acordo com os objetivos da pesquisa.

Os documentos e entrevistas referem-se precipuamente a situacao fatica e instituigdes
existentes na cidade do Recife, capital do Estado de Pernambuco, cidade com populagdo
estimada (2021) em 1.661.017 habitantes*. Recife ¢ a cidade nordestina com o melhor Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), sendo o quarto aglomerado urbano mais populoso do
pais®’.

Apos a coleta dos dados, e realizada leitura flutuante do corpus, foram estabelecidas as
seguintes categorias de analise:

1. politicas publicas: de acordo com o entendimento de que a politica de
atendimento especial a criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia se enquadra como politica publica, portanto dentro do campo de
fomento, fiscalizagdo e acompanhamento pelo Ministério Publico;

2. articulacdo: conforme previsdo legal de articulagdo intersetorial e
interinstitucional das politicas de atendimento a criangas € adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia (BRASIL, 1990b; BRASIL, 2017b; BRASIL,
2018b);

3. integracao: conforme previsao legal de integragdo de fluxos e protocolos para
atendimento a criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia
(BRASIL, 2017b; BRASIL, 2018b);

4. fiscalizacdo: papel tradicional da atividade do Ministério Publico quanto a
execucao das politicas publicas;

5. participacio: papel mais proativo do Ministério Piblico como parte do SGD e
nas instancias colegiadas que deliberam e controlam sobre politicas publicas de
infancia e juventude.

Cada categoria foi estabelecida, com amparo nas premissas tedricas ja discutidas

previamente, em relagdo aos aspectos considerados na atuacdo do Ministério Publico no que

* Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pe/recife/panorama>. Acesso em 05 mar. 2023.
" Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Recife>. Acesso em 05 mar. 2023.
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se refere ao atendimento de criangas e adolescentes em situacdo de violéncia. Assimilando-se
que os comandos trazidos pela Lei n° 13.431/2017 e pelo Decreto n® 9.603/2018 traduzem
verdadeiras politicas publicas especiais (v. item 4.2) obteve-se a correlacao com as atribuigdes
do Ministério Publico para seu fomento e fiscalizagdo, nos termos expostos segundo os
fundamentos teoricos trazidos no item 4.4.

Foram demarcados trés eixos para organizagdo dos dados, de acordo com os objetivos
e com a pergunta de pesquisa:

1) a atuacdo do MPPE, nos anos de 2020 e 2021, em relacdo a integracdo de politica

de atendimento de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia na

cidade do Recife;

2) que papéis sdo apontados e reconhecidos ao Ministério Publico nessa seara;

3) como a atuacao do Ministério Publico pode ser aperfeigoada.

Como opg¢do metodologica, optou-se por ndo registrar, nos comentarios decorrentes
das analises das fontes, a identificagdo das pessoas nominalmente mencionadas, a fim de se
primar pelo contexto institucional pesquisado e evitar a individualizagdo de condutas, uma
vez que todos os dados analisados dizem respeito ao exercicio funcional/profissional das

pessoas ouvidas e referenciadas.

5.1 ANALISE DOCUMENTAL

A andlise documental foi realizada em grande parte em momento prévio a condugdo
das entrevistas, de modo a facilitar a compreensdo dos principais pontos de discussdo e como
forma de preparagdo para as interlocucdes. Apos a conclusdo da etapa de entrevistas, houve
nova leitura do material documental.

A estratégia permitiu obter imagens espelhadas de um mesmo panorama: de um lado,
os autos de procedimento administrativo instaurado pelo MPPE permitiu avaliar o inicio da
integragdo intersetorial para criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia na
rede de Recife do ponto de vista da institui¢do, e, de outro, as atas das reunides do Comité de
Gestao Colegiada especialmente criado pelo Comdica propiciou a visdo de dentro da instancia
interinstitucional responsavel pela interlocugdo de tais politicas.

Avaliando-se ambas as fontes, a seguir de forma detalhada, foi possivel construir a

seguinte representacao visual geral:
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[lustra¢do 1 - Representacdo Grafica da Analise Documental

Centralidade da discusséo sobre a
participagdo do MPPE no Comité

Falha na articulacdo da rede MP como provocador do Comité

Criticas a auséncia do

o MPPE se dispds a dialogar para
MPPE no Comité

fortalecer a atuagdo do comité

MPPE como insténcia resolutiva Fiscalizagdo
de questdes para a rede - ' ' ’ -
municipal de protegdo

Construcdo de fluxos de acordo  --------=-=="""7""""" ------------------------------

. . L . Articulacédo
com a realidade da rede el N

" Demanda de informacées

Cobranca do MPPE sobre a por parte do MPPE

necessidade de discussdo do

Fluxo no Comité Dificuldades na troca

intersetorial de informacdes

Promover integragéo Promover capacitagao e
intersetorial dentro do MPPE  formacdo interna e com a rede

Fonte: A Autora (2023)

5.1.1 O Procedimento Administrativo do Ministério Publico de Pernambuco

O Procedimento Administrativo de acompanhamento de politicas publicas n°
01776.000.087/2020, instaurado pela 32* Promotoria de Justica de Defesa da Cidadania da

148

Capital™ no dia 23 de abril de 2020, abrange o acompanhamento ¢ a fiscalizagdo, de forma
continuada, da politica publica municipal para articulacio do poder publico na criagao de
programas, Servigos ou equipamentos que proporcionem atendimento integral e
interinstitucional a crianga vitima de violéncia no Recife.

O procedimento ¢ extenso: entre a sua instauragdo e a data de sua disponibilizagdo a
pesquisadora, somavam-se 827 paginas (eletronicas), dentre despachos, atas, documentos,
oficios, legislagdo, certiddes. Analisar cada um desses itens foi imprescindivel para que fosse

possivel tracar um panorama inicial do cendrio pesquisado e, a partir dele, avancar na

compreensdo das questdes em foco, inclusive para a delimitagdo das informagdes que seriam

48 A referida Promotoria de Justica tem por atribuicdo a promogio e defesa extrajudicial dos direitos humanos da
crianca ¢ do adolescente na Capital do Estado.
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necessarias para integrar a pesquisa.
Entretanto, ¢ importante anotar que embora o procedimento analisado tenha por objeto
a fiscalizacdo e o acompanhamento da integracao na rede de Recife, ha nos autos diversos
documentos relacionados ao Cedca (Conselho Estadual de Direitos da Crianga e do
Adolescente), cuja sede se situa na capital pernambucana (portanto no &mbito das atribui¢des
da Promotoria de Justica em questdo), ¢ que também versam sobre a questdo da
implementagdo do Comité de Gestao Colegiada ligado ao mencionado conselho. Tais
documentos e informacdes, contudo, ndo serdo tratados no presente trabalho, que se restringe
ao Comité vinculado ao Comdica (Conselho Municipal de Defesa e Prote¢do dos Direitos da
Crianca ¢ do Adolescente) — com atuagdo circunscrita as politicas relativas ao Municipio do
Recife — conforme objetivos da pesquisa.
Inicialmente, cabe apontar que a via procedimental adotada na Promotoria de Justica
responsavel adequa-se perfeitamente ao preconizado no guia de atuagdo do CNMP:
sugere-se a instauracdo de um inquérito civil ou procedimento administrativo
preliminar, destinado a colher as informacdes e tomar as providéncias necessarias
para assegurar a implementagdo e a adequada operacionalizagdo da aludida politica
publica, devendo-se primar por intervengdes na esfera extrajudicial, usando, dentre

outras, das prerrogativas conferidas pelos arts. 201, §5° e 211, da Lei n°® 8.069/90.
(BRASIL, 2019, p. 9)

De acordo com a Resolucao n°® 174/2017 do CNMP, o procedimento administrativo
(mencionado no art. 129, inciso VI da Constitui¢do) € o instrumento proprio da atividade-fim,

destinado a:

“I — acompanhar o cumprimento das clausulas de termo de ajustamento de conduta
celebrado; II — acompanhar e fiscalizar, de forma continuada, politicas publicas ou
instituigoes; III — apurar fato que enseje a tutela de interesses individuais
indisponiveis; IV — embasar outras atividades ndo sujeitas a inquérito civil.”
(BRASIL, 2017)

O procedimento analisado — como salientado na portaria inaugural — foi fruto da
conversao para autos digitais de procedimento anterior que tramitava em meio fisico e que
tinha o mesmo objeto. Examinando-se os documentos referentes ao procedimento originario
que foram trazidos aos novos autos, ndo se observa elemento indicativo de que a atuacdo
ministerial tenha se dado a partir de uma representagao (a0 menos do ponto de vista formal)
de outro 6rgdo publico ou da sociedade civil. Esse tipo de atuacdao “de oficio”, isto €, ndo
provocada, espontanea do membro ministerial, traduz o aspecto da proatividade esperada do
Ministério Publico atual, debatida no tdpico teorico.

Fez-se juntar nas primeiras paginas do atual procedimento copias da promogdo de
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arquivamento e de documentos extraidos do anterior (n° 006/2018), dentre os quais
destacamos: 1) oficio n° 1.280/2019-GAB/SDSJPDDH, de 27/08/2019, pelo qual a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social, Juventude, Politicas Sobre Drogas e Direitos
Humanos informou sobre articulagdes e proposta de capacitacdo da rede sobre a Lei n°
13.431/2017, ainda disponibilizando a gestdo municipal para a constru¢do do comité de
gestdo colegiada; 2) oficio n® 1.233/2019-DEAJ/GAB/SS, de 09/10/2019, pelo qual a
Secretaria Municipal de Saude informa sobre previsdao de capacitagdo para a rede de saude
que atende criangas e adolescentes no municipio, e ainda sobre a formacdo de grupo de
trabalho para discussdo e definicdo do fluxo de atendimento e criacdo de grupo intersetorial
para compartilhamento de informagdes, bem como constru¢do do Protocolo de Saude da
Crianga; 3) oficio n® 509/2019, de 14/11/2019, através do qual o Conselho Municipal de
Direitos da Crianca e do Adolescente indica que a pauta da criacdo do comité de gestdo
colegiada da rede de cuidado e prote¢dao social de criancas e adolescentes seria discutida na
reunido plendria de 19/11/2019, justificando o atraso no tema em razdo das demandas do
processo de escolha de conselheiros tutelares (ocorrido em outubro daquele ano).

Portanto, constatou-se ja de inicio que a atuagdo do MPPE quanto a implementacao
dos fluxos intersetoriais dos programas, servigos ou equipamentos que proporcionem
atendimento a criancas e adolescentes vitimas de violéncia no Recife ja vinha se
desenvolvendo hé cerca de 04 anos, embora se observe que, quando do inicio do
procedimento sob exame (abril de 2020), os passos dados pela rede municipal ainda eram
timidos, e apenas preliminares.

Essa situacdo ndo era diferente da verificada na esfera federal. A propdsito, constam
dos autos certidoes de que, em consultas realizadas no sitio eletronico do Ministério da Justiga
e Seguranca Publica, ndo se encontrava o Ato Conjunto previsto no art. 31 do Decreto n°
9.603/18. Tal fluxo somente veio a ser publicado em maio de 2022 (v. item 4.2.2).

Assim ¢ que, no momento inicial da instauracdo do procedimento, varios oficios
haviam sido trocados, porém nenhuma agdo especifica fora até entdo adotada para a
viabilizagdo de comité no ambito do Comdica.

Em 24 de abril de 2020, ou seja, no dia seguinte a instauracdo do procedimento, a
Promotoria de Justiga expediu o Oficio n® 01776.000.087/2020-0001, dirigido a presidéncia
do Comdica, pelo qual requisitava, no prazo de 30 dias, informagdes sobre a efetiva criacao
do Comité de Gestao Colegiada da Rede de Cuidado e de Protecdo Social das Criangas e dos
Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de Violéncia, previsto no art. 9°, I, do Decreto n°

9.603/18, que regulamenta a Lei Federal n® 13.431/17. Findo o prazo assinalado, certificou-se
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que ndo houve resposta ao expediente, tendo sido determinada sua reiteragao.

Somente na reunido plenaria de 08 de junho de 2020 o Comdica comecou a discutir o
problema (observou-se na ocasido que o MPPE havia remetido trés oficios sobre a tematica).
De acordo com o informado pelo conselho no Oficio n° 190/2020, de 18 de junho de 2020, a
instituicdo do Comité restou aprovada, com a solicitacdo de representantes a diversos 6rgaos e
servigos com atuacdo no municipio, além de observadores convidados, aprazando-se a
primeira reunido para o dia 17 de julho de 2020.

Com o oficio n°® 209/2020 do Comdica, direcionado as 32* e 33* Promotorias de
Justica de Defesa da Cidadania da Capital, inaugura-se o que veio a se revelar, nesta pesquisa,
como um dos principais pontos de discussdo: a ndo participacdo direta de membros do
Ministério Publico na composi¢ao do Comité de Gestao Colegiada da Rede de Cuidado e de
Protecao Social das Criancas ¢ dos Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de Violéncia no
Recife. No mencionado documento, o0 Comdica solicita ao MPPE a indica¢do de representante
para compor o Comité. A resposta, manejada através do Oficio n® 01776.000.293/2020-0001,
de 07 de julho de 2020, assinado pelo membro ministerial presidente do feito, expde
entendimento de que seria incabivel designar representacdo, diante da instauracao do
procedimento e da fiscalizagdo em curso. O tema foi tratado do ponto de vista tedrico na
secdo 4.4.3., e aparece de forma recorrente tanto nas atas das reunides (analisadas na proxima
secdo) quanto em varias das entrevistas realizadas para esta pesquisa.

Nada obstante, juntou-se aos autos ata de reunido realizada em 31 de julho de 2020,
por videoconferéncia, entre membros do Comdica e dois Promotores de Justica do MPPE,
inclusive um deles com atuacdo na seara criminal, o que demonstra ter havido didlogo com o
Ministério Publico estadual, ainda que dentro dos limites do entendimento de seus
representantes com atribuigcdes correspondentes. Na sequéncia, foi apresentado cronograma
das primeiras reunides do comité, assim como ata da primeira reunido.

Por outro lado, a expedi¢do de oficios (em agosto de 2020) diretamente as Secretarias
Municipais de Educagdao (Oficio n® 01776.000.087/2020-0013), Saude (Oficio n°
01776.000.087/2020-0014) e Assisténcia Social (Oficio n°® 01776.000.087/2020-0015)
demonstra que a atuagdo de acompanhamento do MPPE ndo se limitou ao Comdica e ao
Comité de gestdo colegiada, mas buscou informagdes junto ao Poder Executivo municipal.
Através dos referidos documentos, foi solicitado informar, em suma: a) quanto ao
funcionamento dos grupos intersetoriais de discussdo, acompanhamento ¢ encaminhamento
dos casos de suspeita ou de confirmacdo de violéncia contra criangas e adolescentes; b)

quanto a capacitacdo de profissionais para escuta especializada; e ¢) quanto a participagdo da
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respectiva Secretaria na constru¢do do plano pelo comité gestor entdo ja instituido no ambito
do Comdica.

A primeira das secretarias municipais a responder foi a Secretaria de Desenvolvimento
Social, Juventude, Politicas sobre Drogas e Direitos Humanos, através do Oficio n°
867/2020/GAB/SDSJPDDH. No documento, além de informar sobre sua representa¢do no
Comité do Comdica, foram elencadas iniciativas, campanhas e participagdes em eventos na
tematica da protecdo a criangas e adolescentes. E relevante frisar o reconhecimento, feito de
forma expressa e incisiva no referido oficio, da existéncia de dificuldades histéricas para a
articulacdo entre os Orgdos que integram o Sistema de Garantia de Direitos da Crianga e do
Adolescente, a despeito da existéncia, no Recife, do CICA - Centro Integrado da Crianga e do
Adolescente, espaco fisico onde funcionam diversos 6rgaos e servigos implicados (Ministério
Publico, Defensoria Publica, Varas Judiciais, Coordenadoria da Infancia e Juventude do TJPE,
Comissao Estadual Judiciaria de Adocao - CEJA, Delegacia de Policia Especializada).

Por sua vez, a Secretaria de Saude do Recife (Oficio n° 1022/2020-DEAJ/GAB/SS)
cuidou de indicar os servigos € as equipes que integram a rede municipal sob sua
responsabilidade, com destaque para o CERCCA - Centro de Referéncia para o Cuidado das
Criancgas, Adolescentes e suas familias em situacdo de violéncia, servigo para atencao integral
desse publico e que oferece assisténcia psicologica, juridica e social, além de ser referéncia
para o matriciamento da rede de saude e articulagdo intersetorial.

A resposta da Secretaria de Educacao foi mais sucinta. Através do Oficio n°
426/2020-DEAJU/SEDUC, foi encaminhada a Nota Técnica n. 006/2020, que reconhece a
restricdo das agdes de capacitacdo em razao da pandemia de COVID-19, ainda que tenha sido
informada a realizagdo de reunides semanais por videoconferéncia, bem como representacao
da referida pasta no Comité do Comdica.

Ap0s esse panorama, e com a juntada das atas de reunides realizadas pelo Comité do
Comdica nos meses de agosto e setembro de 2020, foi acostado aos autos o Oficio n°
007/2021-GPSMC/SDSDHIJPD (com anexos). O referido oficio, datado de 05 de fevereiro de
2021 e assinado pela Chefe de Divisao dos CREAS Recife, encaminhou ao MPPE a portaria
de instauragao do “GT Risco”, grupo intersetorial coordenado pelo CREAS, para discussao de
casos ¢ articulacdo de intervengdes com a rede de protecdo, e apresentou um extenso relatdrio
elaborado por assessoria externa prestada ao Comdica (“Analise sobre o funcionamento da
rede de protecdo a criancas e adolescentes em situacdo de violéncias na cidade do Recife [a
luz da Lei 13.431/2017]”). Depreende-se que o referido relatdrio teve por objetivo mapear

fluxos e apontar os principais gargalos para atendimento integral das criangas e adolescentes
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em situacdo de violéncia no Recife, através de entrevistas realizadas com atores da rede de
protecdo infantojuvenil entre os meses de outubro e dezembro de 2020.

O relatorio ndo foca especificamente ao Ministério Publico, referenciando-o apenas
tangencialmente enquanto integrante do sistema de justica. Alids, dentre as pessoas
entrevistadas, constata-se que apenas um unico Promotor de Justi¢a foi ouvido, que reportou
justamente a necessidade de maior integragao interna entre membros do MPPE, especialmente
quanto as cidades do interior. Alguns problemas identificados se coadunam com questdes
debatidas nas reunides do Comité do Comdica, cujas atas serdo detalhadas na proxima segao.

Fazendo-se um recorte em consonancia com o propdsito especifico deste trabalho,
deve-se destacar que o relatorio aponta a falta de articulagdo da rede de protecdo como um
dos entraves mais destacados pelos profissionais. Consignou-se, ademais, que a cidade do
Recife sequer possuia, ao tempo do levantamento realizado, mecanismo de monitoramento de
casos de violéncia, ndo sendo possivel consolidar dados de todos os 6rgdos de atendimento,
tampouco existindo fluxos pactuados com todos os integrantes da rede de prote¢do. Esse,
alids, transparece como o grande desafio a ser enfrentado para implementacao integral da Lei
n°® 13.431/2017 e Decreto n® 9.603/2018 na capital pernambucana.

Nao deve passar despercebido o fato de que o relatorio, embora tenha sido
desenvolvido através do Comdica, ndo chegou aos autos sob andlise por encaminhamento
deste colegiado, mas através de divisdo da gestdo municipal. De fato, somente em setembro
(quase sete meses depois) o Comdica remeteu o documento ao MPPE. Esse dado, como
adiante sera exposto, refor¢a a conclusdo da existéncia de algum nivel de dificuldade de
comunicagao entre o Comité ¢ o MPPE.

Em 07 de maio de 2021, a representante ministerial atuante, através de despacho
fundamentado, descreveu a necessidade de renovagao do procedimento por mais um ano, para
realizacdo ou conclusdo de atos para a consecu¢do de seus objetivos.

Em seguida, em 24 de maio de 2021, através do Oficio n°® 01776.000.087/2020-0028,
o MPPE solicitou ao Comdica a apresentacao do cronograma das reunides do Comité Gestor
para o ano de 2021, bem como as atas de reunido j& ocorridas no primeiro quadrimestre do
ano. A resposta veio em 16 de junho de 2021 (Oficio n° 184/2021 - Comdica), com o
encaminhamento da agenda de encontros e atas de trés reunides realizadas entre os meses de
marco ¢ abril, e agenda de reunides vindouras. Com a aprovagdo do regimento interno do
Comité de Gestao Colegiada ligado ao Comdica (ocorrida em 30 de abril de 2021), foram
requisitadas informagdes sobre providéncias adotadas em face dos gargalos identificados e

estratégias debatidas, assim como copias das atas das reunides ocorridas nos meses de maio,
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junho e julho de 2021, e do Regimento Interno do Comité (Oficio n°
01776.000.087/2020-0030, de 03 de agosto de 2021).

Esse padrao - o Ministério Publico expedindo oficios solicitando ou requisitando
informagdes ao Comdica, enquanto este se limita a encaminhar atas e documentos - fica ainda
mais evidente quando se constata que somente em 03 de setembro de 2021 o Comdica
informou ao MPPE (Oficio n° 327/2021-Comdica) a publicagdo oficial, ocorrida em 27 de
maio de 2021 (isto €, mais de trés meses antes), da Resolugao n° 020/2021, que regulamenta o
funcionamento do Comité, e finalmente encaminhou o j& mencionado relatorio elaborado por
assessoria acerca dos fluxos e gargalos da rede recifense, e que ja havia sido disponibilizado
pela Divisao dos CREAS desde fevereiro.

E relevante notar que, no mesmo oficio, o Comdica informou que haviam sido
iniciadas, em 08 e 09 de julho de 2021, oficinas sobre Consolida¢dao do Fluxo de Atendimento
Integrado, e que haviam atas de reunides ainda pendentes de sistematizacdo, solicitando prazo
de trinta dias para finalizagdo, o que foi deferido por despacho de 05 de setembro de 2021. No
entanto, a ultima ata de reunido identificada no sitio eletronico do Comdica no momento da
pesquisa (consulta realizada em 10 de outubro de 2022) data de 21 de maio de 2021,
tampouco existindo nos autos do procedimento analisado atas posteriores a tal data, o que
inclusive foi objeto de certiddo assinada por servidor do MPPE em 22 de dezembro de 2021.

De outra banda, anota-se a determinacdo da Representante Ministerial para
encaminhamento de copias do relatorio sobre o funcionamento da rede de protegdo de
criancas ¢ adolescentes em situagdo de violéncia na cidade do Recife as Promotorias de
Justica de Defesa da Cidadania da Capital com atribui¢do em Saude e Educacdo, sendo
possivel vislumbrar nessa iniciativa a intencdo (ainda que formal) de promover alguma
integragdo intersetorial interna, ou seja, entre diferentes areas de atuacao do MPPE.

Pode-se interpretar semelhante objetivo em reunido, ocorrida em 24 de novembro de
2021, entre a Promotoria de Justi¢a e a gestora unidade policial especializada, a fim de tratar
da demanda de criangas e adolescentes vitimas de violéncia atendidas nos plantdes policiais,
bem como do fluxo da Lei n° 13.431/2017, ocasido em que foi constatado grande numero de
casos de criangas vitimas de violéncia atendidos no periodo de janeiro a outubro de 2021
pelas delegacias de policia de cinco municipios da Regido Metropolitana do Recife (Recife,
Olinda, Paulista, Camaragibe e Jaboatdo dos Guararapes); somente em Recife sdo
mencionados cerca de 2.900 boletins de ocorréncia policiais no periodo.

Outro aspecto importante observado ¢ a constante necessidade de reiteracdo de oficios:

em 05 de novembro de 2021, certificou-se que nada menos que 10 oficios expedidos ao
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Comdica ainda estavam pendentes de resposta. A auséncia reiterada do Comdica aos
expedientes do MPPE ¢ registrada também no despacho de 22 de dezembro de 2021, que
inclusive determinou ao Cartorio da Promotoria de Justica que, através de contato telefonico,
obtivesse informagdes quanto as razoes para tal retardo, e, ainda, a realizagdo de pesquisa na
pagina oficial do Comdica sobre a publicagdo das atas das reunides realizadas pelo Comité de
Gestao Colegiada nos meses de junho a dezembro de 2021, a qual restou infrutifera.

Denota-se, portanto, dificuldade na troca de informag¢des entre tal conselho (essencial
para a deliberagao e controle das a¢des em favor de criangas e adolescentes, conforme art. 88,
II do Estatuto) e o Ministério Publico, fator sugestivo da necessidade de aproximagdo
sistemdtica entre as instituigdes, para além da instancia burocratica de oficios e troca de
documentos. Essa avaliagdo também foi feita por uma das pessoas entrevistadas para este
trabalho, como se vera adiante.

O tltimo movimento registrado nos autos do procedimento, em 22 de dezembro de
2021, foi o deferimento da solicitagdo de acesso para os fins desta pesquisa.

A andlise dos autos do procedimento permitiu reconstruir os esforcos do Ministério
Publico local na inducdo de politicas publicas que propiciem o atendimento integral e
intersetorial das criangas e adolescentes vitimizados. Essa investida revelou-se o motor central
para a criagdo e o desenvolvimento, no ambito do Comdica, do Comité de Gestao Colegiada
preconizado pelo Decreto n® 9.603/2018, transparecendo dos autos que foi justamente a
atuacao do MPPE que impulsionou essa instancia de integragao.

Contudo, como se desenvolvera nas conclusdes deste trabalho, a atuagdo materializada

no procedimento examinado nao foi suficiente para a garantia do preconizado na legislacao.

5.1.2 Reunides do Comité de Gestdo Colegiada da Rede de Cuidado e de Prote¢ao Social

das Criancas e dos Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de Violéncia do Recife

Corroborando e confrontando o material coletado através do procedimento do MPPE,
foram consultadas e analisadas atas das reunides do Comité de Gestao Colegiada da Rede de
Cuidado e de Prote¢ao Social das Criangas e dos Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de
Violéncia do Recife. Esse passo propiciou a pesquisa uma visdo ampliada quanto ao debate
envolvendo o Ministério Publico e as demais instituigdes e servicos da rede de protecdo e

atendimento, ao tempo em que serviu de preparagdo para a fase das entrevistas.
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Como detalhado no capitulo 3, as atas em questdo abrangem reunides ocorridas entre
17 de julho de 2020 e 21 de maio de 2021, publicadas no sitio eletronico oficial do Comdica,
abrangendo aquelas disponibilizadas no referido sitio eletronico até 10 de outubro de 2022%.

Ao todo, foram analisadas 21 atas de reunides: Ata do Colegiado do Comité Gestor -
17 de julho de 2020; Ata do Colegiado do Comité Gestor - 07 de agosto de 2020; Ata do
Colegiado do Comité Gestor - 14 de agosto de 2020; Ata da Reunido do Colegiado do Comité
Gestor - 21 de agosto de 2020; Ata da Reunido da Coordenagdo Executiva - 26 de agosto de
2020; Ata do GT Fluxos e Gargalos - 28 de agosto de 2020; Ata da Reunido da Coordenagao
Executiva com PMPE - 02 de setembro de 2020; Ata da Reunido da Coordenacao Executiva -
04 de setembro de 2020; Ata da Reunido da Coordenacao Executiva com Defensoria Publica -
04 de setembro de 2020; Ata da Reunido do Colegiado do Comité Gestor - 04 de setembro de
2020; Ata da Reunidao da Coordenacao Executiva com TJPE - 09 de setembro de 2020; Ata da
Reunido da Coordenacao Executiva com CAOPIJ - 11 de setembro de 2020; Ata de Reunido
do GT Fluxos e Gargalos - 11 de setembro de 2020; Ata da Reunido da Coordenagdo
Executiva - 18 de setembro de 2020; Ata da Reunido da Coordenacao Executiva - 08 de
outubro de 2020; Ata da Reunido da Coordenagdao Executiva - 06 de novembro de 2020; Ata
da Reunido da Coordenacdo Executiva - 26 de marco de 2021; Ata da Reunido da
Coordenagdo Executiva - 09 de abril de 2021; Ata da Reunido do Colegiado do Comité
Gestor - 30 de abril de 2021; Ata da Reunido da Coordenac¢ao Executiva - 14 de maio de
2021; Ata da 2* Reunido do Comité Gestor - 21 de maio de 2021.

Em respeito aos limites da pesquisa realizada, e considerando que nas reunides foram
debatidos assuntos diversos, com pluralidade de participantes, salienta-se que nesta andlise
somente serao consignados os pontos que trataram da relagdo direta entre a atuacdo do MPPE
e os trabalhos do Comité em apreco, excluindo-se a discussdo sobre temas ampliados
abordados nos encontros.

As atas indicam que a maioria das reunides (13 das 21 analisadas) foram realizadas
por videoconferéncia, com links remetidos via aplicativo Google Meet e remetidos através de
grupos do aplicativo de mensagens WhatsApp, em razao das medidas sanitarias restritivas em
vigor nesse periodo da pandemia de COVID-19. Somente em 18 de setembro de 2020 ¢ que
foi realizada a primeira reunido semipresencial, ainda que com nUmero limitado de

participantes, quando se reuniu pela 3* vez a coordenacdao executiva do Comité de Gestao

49 Todas as atas de reuniiio comentadas no presente trabalho se encontram publicadas no sitio eletrdnico do
Comdica. Disponivel em: <http://comdica.recife.pe.gov.br/comit%C3%AA-gestor> . Acesso em 07 out. 2022.



http://comdica.recife.pe.gov.br/sites/default/files/comdica/arquivos/paginas_basicas/ata_da_4a_reuniao_defensoria_publica_04_09_2020_1.pdf
http://comdica.recife.pe.gov.br/sites/default/files/comdica/arquivos/paginas_basicas/ata_da_4a_reuniao_defensoria_publica_04_09_2020_1.pdf
http://comdica.recife.pe.gov.br/comit%C3%AA-gestor.A
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Colegiada. Ainda assim, somente as duas reunides seguintes ocorreram na modalidade
presencial, enquanto as que sucederam voltaram ao formato online.

A constatagdo reforga, portanto, o ja observado na andlise do procedimento instaurado
pela Ministério Publico de Pernambuco: as partes atuantes no processo de implementacao da
Lei n°® 13.431/2017 e Decreto n° 9.603/2018 criaram meios para prosseguir nos trabalhos,
mesmo durante a pandemia de COVID-19, que trouxe inimeras novas demandas a toda a
sociedade e especialmente a protecdao dos mais vulneraveis.

De outro dngulo, observou-se que das 21 reunides com atas publicadas, 16 ocorreram
no ano de 2020: 14 delas entre os meses de julho e setembro daquele ano; 5 reunides apenas
no ano de 2021. Como ja mencionado, ndo foi possivel encontrar, até a finalizagdo deste
trabalho, registros de reunides ocorridas apos maio de 2021.

A primeira reunido do Comité ocorreu no dia 17 de julho de 2020 (isto €, quase trés
meses depois da instauracdo do procedimento administrativo pelo MPPE), tendo como
participantes das seguintes representagdes: Lar Presbiteriano Vale do Senhor, Secretaria de
Desenvolvimento Social, Juventude, Politicas sobre Drogas e Direitos Humanos, Secretaria
de Governo, Secretaria de Educacgdo, Secretaria de Saude, CIEE, Centro de Referéncia
Direitos Humanos — Margarida Alves, Centro Sony Santos, Escola que Protege, Conselho
Tutelar da RPA 01, Conselho Tutelar da RPA 02, Conselho Tutelar da RPA 03 A, Conselho
Tutelar RPA 03 B, Conselho Tutelar RPA 04, Conselho Tutelar RPA 05, Departamento de
Policia da Crianca e do Adolescente — DPCA, OAB/PE, Férum DCA Recife, Rede de
Enfrentamento a Violéncia Sexual contra Criangcas e Adolescentes em Pernambuco,
FEPETIPE, la e 2a Vara de Crimes Contra Criancas ¢ Adolescentes, além de integrantes da
equipe técnica do conselho.

Ja na abertura da reunido inaugural, a Secretaria Executiva do Comdica fez saber
diretamente que a formagado do comité ocorreu em razdo de provocagdo do Ministério Publico
de Pernambuco, observac¢ao também reafirmada pelo Presidente do Comdica na oportunidade.
Esse dado reitera o papel central que o MPPE teve para provocar a criagdo e instalacao do
Comité, o que ¢ reforgado pela mencao, também pela Secretaria Executiva, da utilizagdo do
Guia Pratico para Implementagdo da Politica de Atendimento de Criangas e Adolescentes
Vitimas ou Testemunhas de Violéncia, elaborado pelo CNMP (BRASIL, 2019) para guiar os
trabalhos iniciais, deliberando-se pela leitura do documento por todos os participantes.

Ficou igualmente anotado que o Comdica havia encaminhado oficios para érgaos e
institui¢des, solicitando a indicagdo de representantes para participacdo no comité. Foi

registrado que o Ministério Publico, tendo instaurado um procedimento para acompanhar e
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fiscalizar o Comité, entendeu ndo ser cabivel indicar representante para participar da
comissdo. Esse ponto especifico, discutido em termos tedricos no item 4.4.3, revelou-se axial
nas discussoes trazidas tanto em reunides seguintes, quanto nas entrevistas realizadas no
ambito deste trabalho, como se vera adiante.

O colegiado voltou a se reunir em 07 de agosto de 2020, e, assim como na reuniao
precedente, com representacdes bastante expressivas. Na oportunidade, informou-se do
agendamento de reunido com membros do MPPE para tratar da consolidacao do Comité, os
quais haviam se prontificaram em contribuir. O registro se mostra importante porque indica
que agentes do MPPE ndo se limitaram a instar o conselho para a criacdo e instalagdo do
comité, mas se disponibilizaram para dialogar sobre os trabalhos desenvolvidos, embora sem
que integrassem efetivamente (oficialmente) o grupo. A discussdo sobre tal decisao ensejou
referéncias, pelo grupo, a Resolugdo n°® 299/2009 do CNJ (v. 4.2.4). No debate, foi ressaltada
a autonomia de cada municipio para construir fluxos conforme realidades locais,
valorizando-se a importancia de diagnosticos (v. consideracdes nos itens anteriores 4.2.2 e
4.2.5).

Ainda na mesma reunido, pontuou-se a atuacdo fiscalizatoria do MPPE em dois
momentos: a solicitagdo para que fossem publicizados, por meio de publicagdo no Didrio
Oficial, os nomes dos integrantes do Comité, bem como o recebimento, pela Secretaria de
Desenvolvimento Social, Juventude, Politicas sobre Drogas e Direitos Humanos, de
expediente instando o 6rgao a responder sobre notificagdes de casos de violéncia, um didlogo
que, segundo relatado, vinha sendo construido hé anos.

Uma semana depois, em 14 de agosto de 2020, houve nova reunido, mais uma vez
com numero expressivo de participantes (39 integrantes, além de dois convidados) de
diferentes representacdes institucionais que confirmam a importancia da instancia de
discussoes e deliberagdes em comento: conselheiros ¢ conselheiras do Comdica, conselheiros
e conselheiras tutelares, representantes de diferentes secretarias municipais, organizacdes da
sociedade civil - dentre outras, OAB, Cendhec, Unicef, Visdo Mundial - outros conselhos de
direitos, servigos de atendimento, equipe técnica do TJPE, representante da DPCA. Nada
obstante, a ocasido nao invocou debates sobre o Ministério Publico, embora a institui¢ao
tenha sido mencionada em duas ocasides: a primeira em relagdo a um levantamento que teria

sido feito pelo MP indicativo de que o bairro do Ibura, em Recife, concentraria a maior
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ocorréncia de violéncia sexual na cidade™, e outra, novamente, quanto a importancia do Guia
Pratico elaborado pelo CNMP.

A reunido de 21 de agosto de 2020 revelou-se particularmente importante para o tema
do presente trabalho. Além dos 34 participantes, esteve, como convidado, o Secretario de
Desenvolvimento Social do municipio de Vitdria da Conquista, apresentada como pioneira na
implementagdo da legislacdo de protecdo tratada neste trabalho: tendo comegado o processo
em maio de 2019, informou-se a celebracdo, em janeiro de 2020, de Termo de Cooperacao
Técnica entre a gestdo municipal e organizacdo da sociedade civil de ambito internacional
(Childhood Brasil, entidade que trabalhou fortemente pela aprovagdo da Lei n® 13.431/2017,
cf. item 4.2.2), tendo por objetos o assessoramento do municipio ¢ a capacitagdo de toda a
rede de atendimento®', tanto para a escuta especializada quanto para o depoimento especial.

Muito embora, mais uma vez, haja o registro de que o Comité fora estruturado a partir
da provocagdo do Ministério Publico, foram relatadas dificuldades, na pratica, para
articulagdo e integragdo. Essa tonica foi realgada pela fala do convidado, que teceu criticas a

atuacao de membro da institui¢do ao se referir a uma reunido ocorrida em seu municipio:

“(...) Promotor se virou e falou: “Olha por favor, com licenga, eu gostaria de saber o
horario que essa reunido ird terminar, pois estou com muitos processos para dar
conta, como foi convocacdo eu estou aqui, mas quero dizer que ndo tenho muito
tempo para ficar nesses debates intelectuais, porque os processos me aguardam.”
Isso prova que a coisa ndo sera tdo simples, principalmente na area criminal.
Pasmem ¢é o Ministério Publico que deveria ser o defensor da ordem juridica, dos
direitos difusos de criangas e adolescentes que nem mais existem, pelo menos em
Vitoria da Conquista esta sendo assim, ndo sei da realidade de vocés.” (COMDICA,
ata de reunido de 21/08/2020, p. 8)

Mais a frente, ao responder a uma pergunta, o convidado reitera sua percepcao de que,
historicamente, a participacdo de juizes, promotores e defensores nos debates tem sido baixa.

Outro registro digno de mencao ¢ a fala da Vice Presidente do Comdica, que afirma ter
presenciado adolescentes algemados no Ministério Publico, e que teria falado com
Promotores e Juizes para que tal violéncia institucional ndo mais ocorresse. Adiante, em
comentario a tal fala, o convidado outra vez critica o Ministério Publico, o Judiciario e a
Defensoria (Publica), dizendo que seus representantes ndo se percebem como parte do sistema

de garantias em construcdes coletivas, sugerindo que o Ministério Publico inserisse esse

50 N3o ¢ mencionado na ata o ano ou a origem desse levantamento, que nio consta dos autos do procedimento
administrativo examinado. No relatério elaborado pela IDEARIO CONSULTORIA ¢ THE LUCY FAITHFUL
FOUNDATION (2020), ha mengdo genérica a mapeamento do Ministério Piblico de Pernambuco com base em
dados criminais de 2016-2018, que identificou as taxas mais altas de violéncia sexual no bairro do Ibura. Nao foi
possivel buscar a origem desta informagao.

3! O aspecto da capacitagdo da rede de atendimento, além de expressamente previsto na Lei n® 13.431/2017 e no
Decreto n° 9.603/2018, ¢ apontado como crucial para o funcionamento da legislagdo protetiva, tanto pelas
pesquisas indicadas na se¢do 4.2 deste trabalho, quanto no proprio procedimento administrativo do MPPE (se¢@o
precedente) e nas entrevistas realizadas (se¢@o seguinte).
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conteudo na formacdo inicial de seus membros, bem como realizasse curso de formacao
voltado aqueles em exercicio. Ainda, declarou que os membros do MPPE que afirmaram nao
participar do Comité, porquanto fiscais da lei, desconheceriam a Resolu¢ao n® 299/2019 do
CNJ, além das discussdes nacionais a respeito, uma vez que haveria o dever de articulagdo
interinstitucional, cujo ambiente seria o Comité.

Um dos encaminhamentos da reunido, além da formacao da Coordenagao Executiva,
foi 0 agendamento de encontro com o CAOPIJ, referéncia ao Centro de Apoio Operacional de
Defesa da Infancia e Juventude do MPPE, com funcdo de articulacdo e apoio técnico (sem
carater vinculativo nem fung@o correicional) aos membros da institui¢do na matéria®.

A pauta da participagdo do Ministério Publico no Comité foi retomada na 1? reunido
da Coordenagdo Executiva do Comité, realizada em 26 de agosto de 2020: representante
governamental frisou que uma das prioridades seria justamente a participacdo de 6rgdo
ministerial como membro do Comité. Embora participantes tenham elogiado a atuagdo de um
dos membros do Ministério Publico de Pernambuco (entdo atuante na area criminal) ao
promover audiéncias publicas, ¢ sugerido o contato direto com a Procuradoria-Geral da
institui¢do para solicitagcdo de designacao de representante para acompanhamento do Comité.

Como se percebe, a discussdo realmente mostrou-se central em varios dos encontros
registrados nas atas.

A ata subsequente, datada de 28 de agosto de 2020, trata de um Grupo de Trabalho, no
ambito do Comité, para discussao dos fluxos e gargalos da rede de Recife (GT Fluxos e
Gargalos), reportando-se resisténcia de membros do Ministério Publico e do Poder Judiciario
a escuta especializada realizada no ambito policial. Nesse ponto, a representacdo do
departamento policial frisou a necessidade de se realizar tal escuta, para evitar que em
decorréncia do tempo da tramitacdo processual a crianga ou o adolescente passe por outras
situagdes de risco. Admitiu que até mesmo os atores da rede possuem dificuldade de
compreensdo do papel de cada um, podendo haver entendimentos diferentes.

Novamente foram registradas intencdes de estreitamento das relagdes com o
Ministério Publico, dentre outras instituicdes, assinalando-se que em outra instancia
interinstitucional situada no ambito da assisténcia social municipal (GT Risco de Criangas e
Adolescentes) ha participagdo do MPPE™. De outra banda, cita-se provoca¢do do Ministério

Publico estadual para a promogdo de capacitagdes sobre a escuta especializada.

52 E oportuno registrar que esta pesquisadora assumiu, em 16 de janeiro de 2023 (portanto apods o término da
coleta dos dados da pesquisa) a fungdo de Coordenagdo do referido Centro de Apoio, por designagdo do
Procurador-Geral de Justica.

53 Em reunido posterior é esclarecido que a participagdo do Ministério Publico se d4 como 6rgio convidado.
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Na ocasido, representante do Conselho Tutelar indicou ter oficiado ao Ministério
Publico a respeito da auséncia de plantdo noturno na delegacia especializada para o
atendimento de criangas e adolescentes, tendo a partir desse movimento se resolvido a
situacdo. Outra vez, portanto, a atua¢do do Ministério Publico surgiu como fator importante
para a rede municipal de protecdo.

A partir do inicio de setembro de 2020, a periodicidade das reunides do Comité de
Gestao Colegiada passa a ser ainda mais intensificada: foram 08 somente no més — no dia 04
de setembro foram realizadas trés reunides em momentos diferentes do dia - € ndo apenas com
os seus membros integrantes, mas com outras instituicdes reputadas importantes na
articulagdo da rede. Esses encontros respondem, a nosso entender, as reiteradas colocagdes em
reunides anteriores quanto a necessidade de trazer outros atores aos debates do Comité.

A primeira dessas reunides ocorreu em 02 de setembro de 2020, entre a Coordenagao
Executiva do Comité e a Policia Militar de Pernambuco. Ha novo assentamento de que o
Comité partiu da demanda Ministério Publico. Ao final, informa-se que as atas das reunides
estavam sendo encaminhadas ao MPPE, consignando-se que o 6rgdo acompanha e fiscaliza o
andamento do Comité.

Dois dias depois, em 04 de setembro de 2020, tanto a Coordenacdo Executiva do
Comité quanto o seu colegiado amplo se reuniram (reunides distintas, na mesma manha).

Na primeira delas, destaca-se a necessidade do calendéario de reunides, por conta de
solicitagao do Ministério Publico. Na segunda, de ambito mais dilatado, justifica-se demanda
do MPPE sobre o aprimoramento dos fluxos de atendimentos, reconhecendo-se que objetivo
principal do Comité ¢ a articulagdo entre os orgdos de SGD. Na ocasido, ficou ainda

registrada a importancia dos trabalhos do Comité:

“(...) ndo [se] conhece outra capital no Nordeste e nem em outras regides que esteja
avancando de forma t3o estruturada em relagdo a Lei 13.431/2017. Acredita que
Recife, como historicamente ja ¢ pioneira em relag@o ao enfrentamento da violéncia
de criangas e adolescentes, sendo mais uma oportunidade que as Redes de Recife
tém de sistematizar um processo que possa servir de inspiragdo para outras cidades,
podendo virar uma publicagdo, sendo bastante interessante, pensando no Brasil
como um todo”. (Comdica, ata de reunido de 04/09/2020, p. 6)

A segunda das reunides “externas” foi com a Defensoria Publica estadual, naquela
mesma data, na parte da tarde, quando mais uma vez curiosamente se debate o papel
Ministério Publico, ndo se deixando de lado a referéncia ao material produzido pelo CNMP
sobre o tema.

Na oportunidade, representante da Defensoria Publica estadual discorreu sobre a

realizacdo de varias reunides com o MPPE ¢ outros atores da rede, a fim de evitar a
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revitimizagdo da vitima, inclusive com efusivos elogios a atuagdo de membro ministerial com
atuacdo na matéria. Outra participante relatou que audiéncias publicas promovidas pelo
Ministério Publico “com resolugdes pareciam minimas, mas que apresentaram um impacto na
vida dessas criangas ¢ adolescentes para serem escutadas, sendo importante fazer esse
resgate” (Comdica, ata de reunido de 04/09/2020, p. 4). Escreveu-se que a ata seria
encaminhada ao MPPE.

Em 09 de setembro de 2020, ocorreu reunido entre a Coordenacao Executiva do
Comité e representantes do TJPE, sem registros relevantes, além da solicitacdo de
representacdo do Poder Judicidrio no Comité e exposi¢do do esforco permanente no sentido
da pactuagdo de fluxos institucionais, inclusive com Juizes ¢ Promotores.

A reunido entre a Coordenacao Executiva do Comité e o Ministério Publico, através
do CAOPIJ (assim entdo denominado) ocorreu em 11 de setembro de 2020. Somente dois
membros do Comité estiveram presentes (representantes da Secretaria de Desenvolvimento
Social, Juventude, Politicas sobre Drogas e Direitos Humanos e do Cendhec), e dois
Promotores de Justica (entre os quais o entdo coordenador do CAOPI)).

Ja no inicio, o representante governamental a frente do Comité deixou claro o
propésito do ato, assinalando a experiéncia trazida pelo convidado de Vitéria da
Conquista/BA em reunido precedente e reforcando, de forma expressa, a importancia da
participacdo do Ministério Publico no Comité ndo somente enquanto fiscal da lei como em
representacdo no colegiado. A seu tempo, a representante da sociedade civil indicou que
varias instituicdes compoem o Comité, e fez breve explanacdo sobre a dindmica e
periodicidade das reunides. Como nas demais reunides do Comité, a tonica ¢ centrada na
dificuldade de integracdo da rede, e na importancia de se evitar a revitimizacao de criangas e
adolescentes. Repisou-se o carater integrativo do Comité, de acordo com o art. 9° do Decreto
n® 9.603/2018. A questdo da representagdo do MPPE no Comité, contudo, surge como
principal ponto.

Ja ao iniciar sua fala, o coordenador do Centro de Apoio do MPPE destacou a
impossibilidade de que participasse como integrante do Comité do Recife, uma vez que seria
invidvel garantir sua participagdo em todos os Comités de todos os municipios
pernambucanos. Observou, entretanto, que o Centro de Apoio vinha atuando junto ao Comité
do Cedca, de ambito estadual. Relatou a construcao de uma pauta de capacitagcao sobre o tema
envolvendo o MPPE, o Cedca, a Escola de Conselhos e a magistratura, ainda que nao haja
consenso em relacdo a escuta especializada, mesmo dentro das instituicdes. Apos frisar a

atuacdo de colegas, parabenizou a iniciativa do Comité: “(...) tem que ser construida com a
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essa Rede de Protecdo, onde as engrenagens, ndo se tem como tirar uma para deixar a outra,
porque muitas vezes funciona, mas for¢ando, o que se precisa ¢ deixar toda a Rede integrada”
(Comdica, ata de reunido de 11/09/2020, p. 4). Mais adiante na reunido, afirmou ter realizado
pesquisa sobre a participacdo ou ndo de Promotores nos Comités em outros Estados, tendo
encontrado resultados variados; pessoalmente, disse ndo se sentir confortavel em integrar os
conselhos em relacdo as deliberagdes, levantando questionamento a respeito da paridade legal
das representagdes (sociedade civil organizada e governo).

Outro membro do MPPE (com atuagdao criminal) rememorou e concordou com o
entendimento das Promotorias de Cidadania da Capital sobre ndo ser cabivel a participagdo do
MPPE no Comité como membro, mas apenas em atividade fiscalizatoria, colocando-se a
disposi¢do para participacdo e colaboracdo. Frisou, ademais, a articulacdo entre as
Promotorias que trabalham na prevencao e as Promotorias criminais.

Surge entdo a pauta do Ministério Publico atuante em protegdo as vitimas:

“O processo penal ¢ focado e claro tem que ser com os direitos do réu, mas as vezes
se esquece dos direitos da vitima. Chegavam as vitimas, ficavam esperando para
serem ouvidas, e sabe-se que nesses casos de crimes sexuais, na maioria das vezes
ndo existe flagrante, entdo a pessoa responde o processo em liberdade, e de repente
chega o acusado e senta ao lado da vitima para esperar a audiéncia, e a vitima muitas
vezes ja chegava abalada, quando ndo era a vitima eram os familiares. Quando ¢ a
vitima, muitas vezes se consegue evitar esse encontro com o acusado, pois existe a
sala do depoimento acolhedor, que se consegue isolar logo, mas existem as
audiéncias, que vai ouvir a mae e o pai. Pelo menos aqui na Capital, se conseguiu
estabelecer um fluxo do acusado ¢ de sua familia, entrarem por outro portdo. No
inicio os Juizes falaram que ndo seria possivel, mas apds se reunindo e através de
dialogos, conseguiu estabelecer esse fluxo. Sabe-se que existe uma dificuldade de
estrutura, mas talvez com a boa vontade, isso mude. Imagine nos outros Foruns do
Estado, como esse (sic) encontros ndo devem acontecer? (...) porque infelizmente
isso se repete, ndo sendo por ma vontade, mas ¢ por muitas vezes o judiciario esta
bastante atarefado e os Promotores também, e acaba que ninguém se preocupa com
isso, mas a vitima esta 14. Chega a (sic) familia da vitima fica sentada em um banco,

olhando a familia do acusado sentada no outro banco.” (Comdica, ata de reunido de
11/09/2020, p. 4/5)

Foi ainda consignada em ata declara¢do do coordenador do CAOPIJ de que “o Comité
pode contar com o Ministério Publico, mesmo que os Promotores ndo estejam compondo
diretamente, ¢ que o objetivo € conversar com toda a Rede de Protecdo”, ao que respondeu a
representante da sociedade civil: “mesmo o Ministério Publico ndo estando compondo o
Comité, o bom ¢ que se tem esse canal aberto para que possa estar nesse didlogo e reforcando
a garantia do direito” (Comdica, ata de reunido de 11/09/2020, p. 7).

No mesmo dia 11 de setembro, na reunido do GT Fluxos e Gargalos, menciona-se a
necessidade de devolutivas na Delegacia de Policia Civil especializada ¢ do Ministério

Publico nos casos em que se notifica a ocorréncia de crime contra crianga ou adolescente. A
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rede discutiu que ndo ¢ informado se a ocorréncia gerou ou ndo “processo”, ponto que €
reconhecido como grande fragilidade local, apesar da existéncia do CICA (integrado, entre
outras institui¢des, pelo Ministério Publico, como ja mencionado na se¢do anterior), onde nao
ha servico de satide ou mesmo possibilidade de pericia médico-legal imediata no local.

A seguinte reunido da coordenacdo executiva (18 de setembro de 2020) reflete
preocupagdes com a continuidade dos trabalhos no Comité Gestor diante das elei¢des
municipais que se aproximavam. Outra vez, discutindo-se sobre as representagdes para a
coleta de informagdes da rede, ¢ referida a disponibilidade do MPPE para responder o
formulario proposto pelo Comité, ainda que ndo na qualidade de integrante. Nota-se mesmo
que, em suas consideragdes, um representante da sociedade civil organizada demonstra uma
certa confusio entre as instituicdes do Poder Judiciario e do Ministério Publico®.

Em outro momento, o presidente da reunido admite que, “com essa quantidade de
pessoas que se tem”, ndo haveria condi¢des de que fossem copiados os fluxos sugerido pelo
(guia) do CNMP, “sendo tantas propostas e olhar para a realidade local” (Comdica,
18/09/2020, p. 7). Vé-se novamente um reflexo do descompasso entre as previsdes da Lei n°
13.431/2017 e as diferentes realidades nos municipios brasileiros (v. itens anteriores 4.2.2 ¢
4.2.5). A novidade ficou por conta da indicagdo, pela Coordenadoria da Infancia e Juventude
do TJPE, de representantes para integrar o Comité (servidores, ndo magistrados).

H4 continuidade das discussdes sobre a escuta especializada, indicando-se que o
Ministério Publico cobrava que a delegacia especializada “ndo se aprofundasse nessa escuta
especializada, mas a DPCA diz que precisa de elementos minimos para colocar no inquérito e
poder fazer o encaminhamento e concluir” (Comdica, ata de reunido de 18/09/2020, p. 8).
Foram discutidas tratativas sobre a contratagdo de consultoria (que, afinal, veio a produzir o
relatorio indicado na se¢do precedente), observando-se o registro de que o Ministério Publico
havia encaminhado dois oficios com solicitacdes das atas de reunido do periodo, cujas
aprovagoes ainda se encontravam pendentes.

A apresentagdo da proposta de consultoria ocorreu alguns dias depois, na reunido da
Coordenacgdo Executiva em 08 de outubro de 2020, tendo como produtos o assessoramento do
Comité para elaboracdo do fluxo de atendimento integrado, a consolidagdo de protocolo
unificado de atendimento as criancas e adolescentes vitimas e testemunhas de violéncia, ¢ a

capacitacdo para implementagdo desses instrumentos, compreendendo 370 horas de trabalho.

% Reflexdes sobre o desconhecimento dos papéis do Ministério Publico pela sociedade geral sio também
trazidas nas discussdes diante do material produzido nas entrevistas, conforme se¢io seguinte.
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Na conversa sobre oficinas intersetoriais, menciona-se novamente a discordancia do
Ministério Publico quanto as escutas realizadas nas delegacias de policia, fora do depoimento
especial propriamente dito (no Poder Judicidrio). Sobre a elaboracao de Plano Municipal de
Enfrentamento da Violéncia Sexual ou Enfrentamento Violagdo de Direitos Humanos de
Criancas e Adolescentes, cogitado no encontro, esclareceu-se o MPPE ndo demandara sua
elaboracdo; a demanda surgiu do proprio Comité, a partir da leitura do Guia do CNMP,
novamente citado. Vé-se, desse modo, o impacto amplo do material produzido no ambito do
Conselho Nacional do Ministério Publico, o que pode corroborar, segundo compreendemos, a
assertiva de que a instituicdo Ministério Publico exerce papel central no debate e na discussao
de politicas publicas de prote¢ao a criangas e adolescentes, como se apontou no Capitulo 4.4.

A ultima reunido dentre as pautas do ano de 2020 ocorreu no dia 06 de novembro, e
nesta limitou-se o grupo a abordar questdes metodologicas, burocraticas e de prazos para a
consultoria, ainda que algumas reflexdes sobre experiéncias de outros municipios quanto a
escuta especializada tenham sido levantadas. Embora, ao final da reunido, conste designagao
de reunido semipresencial para o dia 12 de novembro de 2020, a proxima ata publicada ja data
de 26 de margo de 2021.

O encontro inaugural do ano de 2021 reuniu a coordenagdo executiva, e, ao lado do
resgate dos trabalhos desenvolvidos em 2020, foi trazida a necessidade de recomposicao e
atualizacdo das representacoes no Comité, especialmente diante das novas representagdes
trazidas com as eleigdes municipais. Foi ainda apresentada demanda do Ministério Publico,
através de Promotora de Justica atuante na Capital, sobre fluxo de atendimento a adolescentes
gravidas, reconhecendo-se a necessidade de sua discussdo dentro do Comité. Ha registro de
declaracao da presidéncia da reunido: “Mesmo o Ministério Publico fazendo parte do comité
estadual, estdo acompanhando muito de perto o comité municipal” (Comdica, ata de reuniao
de 26/03/2021, p. 2). Além dessa, outras demandas do Ministério Publico foram mencionadas:
realizacdo de formagdes para conselheiros de direitos e conselheiros tutelares, e regimento
interno do Comité, respondendo-se que ambas as demandas estariam em curso do
atendimento.

Tal reconhecimento ¢, ainda outra vez, comprovagao de que a atuacdo do MPPE para
o atendimento integral de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia no
Recife, no periodo em destaque, foi ativa e propositiva.

Na mesma reunido, reconheceu-se que a situacdo do atendimento a criangas e
adolescentes em vulnerabilidade se agravou, ainda mais, com a pandemia de COVID-19,

apontando-se a satide mental como um dos principais gargalos.
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Em 09 de abril de 2021 houve mais uma reunido da coordenagao executiva, de cunho
preponderantemente preparatorio para a reunido plendria agendada para 30 de abril,
oportunidade de discussdo do regimento interno e apresentacdo do relatério elaborado pela
consultoria contratada. Iniciou-se levantando a necessidade de alinhamento tedrico com todos
os componentes ¢ com a rede de protegdo como um todo, frisando-se a necessidade de
congregar, no referido encontro, o maximo de representagdes, inclusive com convite ao
Ministério Publico. Houve nova mengao a “sensibiliza¢ao” da Procuradoria-Geral e de outros
orgdos publicos, e novo apontamento sobre a demanda do MPPE a respeito do fluxo de
atendimento para adolescentes gestantes.

Finalmente, em 30 de abril de 2021, reuniu-se o plenario do Comité, tendo, dentre os
pontos de pauta, a aprovacdo do Regimento Interno e a apresentacdo do diagnostico
contratado. Mais uma vez, contou-se com numero expressivo de participantes (36
representacdes, além de dois convidados), e foram registradas mais de 3 horas de reunido.
Nio se registrou presenca de representante do MPPE. E interessante ainda observar que esta
plenaria foi transmitida ao vivo pelas redes sociais e canal do youtube do Comdica,
circunstancia ndo observada nas anteriores.

J& no inicio, consta o registro: “(...) o comité foi instituido inclusive por uma
provoca¢dao do Ministério Publico de Pernambuco em fungao do art. 9° do Decreto 9.603 de
2018, sendo o Decreto que regulamenta a Lei 13.431 de 2017 (...)” (Comdica, ata de reunido
de 30/04/2021, p.2). Rememorou-se novamente o trabalho desenvolvido no ano anterior.

O regimento interno do Comité foi aprovado por unanimidade, ja tendo sido
previamente distribuido aos integrantes do grupo. Apds, houve longa apresentagdo quanto a
legislacao de base, da qual, pela pertinéncia com o tema deste trabalho e em conformidade
com discussoOes anteriores, destacamos o seguinte excerto:

(...) quando estava com o Promotor de Justi¢a da rea criminal e do Promotor da
area civil da protecdo e junto com juizes, pois era uma reunido com tema sobre 0s
protocolos para o atendimento das criangas das comunidades tradicionais. O Juiz e o
Promotor da area criminal falaram que esse negécio da rede de prote¢do ¢ com a
Vara da Infancia, com a Coordenadoria da Infincia e com a area de protegdo,
colocando ndo ter nada haver com a rede de protegdo, por serem da area criminal.
Existe uma ma concep¢do e um desafio ao menos tempo, uma vez que quem julga,
quem procectua [processa] a violéncia contra crianga e adolescente sdo os
promotores, defensores e juizes da area criminal e ndo da Vara de protecdo, e isso

cria um desafio extra (Comdica, ata de reunido de 30/04/2021, p. 7)

Como sera exposto na se¢ao de conclusoes, essa falta de compreensao, entendimento e
regramento interno do MPPE tem se mostrado de fato prejudicial a articulagdo do 6rgao com

a rede de protecao.
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Na exposicao sobre os dados levantados pela consultoria externa, foram destacados
dois principais gargalos locais: falta de fluxo de atendimento comum a rede de protegdo e
falta de protocolo unico de atendimento integrado de criangas e adolescentes vitimas de
violéncia. Outro ponto levantado indica inseguranga quanto as notificacdes de violéncias na
cidade do Recife, que ndo conta com mecanismo proprio para denuncia de violagdes de
direitos de criangas e adolescentes. No entanto, ressaltou-se que existem outros gargalos,
nomeando-se, dentre outros, o Sistema de Justica e Ministério Publico. Sobre este ultimo,
aduz-se que muitas vezes também seu representante faz perguntas de forma constrangedora a
criangas e adolescentes em sede de depoimento especial, € que o 6rgdo deveria impedir que
advogados fizessem perguntas inadequadas. Nao se mencionou detalhes, ou caso ou
profissional especifico.

Nota-se ainda que, embora se pontue a dificuldade de articulagdo entre varas judiciais
e a “morosidade” dos processos, ndo se implica o Ministério Publico, ao menos ndo
expressamente nas atas, nessas questdes. Nos debates e ponderagdes dos participantes mais ao
final do encontro, um representante do conselho tutelar voltou a resgatar a instituicao
ministerial como pedra de toque nos encaminhamentos sobre a problematica do plantdao para
atendimento noturno de criancas e adolescentes.

Duas semanas mais tarde, em 15 de maio de 2021, novamente reuniu-se a coordenagao
executiva do Comité. Dentre os informes iniciais, ha men¢do a Audiéncia Publica com o
Ministério Publico sobre criangas ¢ adolescentes em situacdo de rua, assim como a demanda
sobre atendimento de adolescentes gravidas. A representante da assessoria contratada
entendeu importante que os fluxos construidos fossem previamente remetidos para analise.
Neste ponto, entendemos transparecer da ata uma certa tensdo da coordenagdo em relagdo a
extensao do papel que a consultoria deveria assumir frente ao Comiteé.

Foram registradas dificuldades nas indicagdes oficiais para o Comité, ressaltando-se a
necessidade de interlocu¢do com o Comité estadual e relembrando-se a participagdo do MPPE
neste ultimo. A posicao do Ministério Publico em Vitéria da Conquista ¢ referenciada como
superagao de entrave entdo existente na articulagao.

Percebe-se, nesse encontro, uma preocupacdo relevante com a sistematizacdo do
caminho que ja fora até entdo percorrido, como o inicio dos trabalhos, a articulagdo com

varios atores da rede, e a aprovacao do regimento interno, para que seja deixado um legado:

“Esse trabalho ¢ um legado importantissimo, da construgdo desses fluxos, dos
protocolos, e outra parte ¢ do fortalecimento institucional de forma articulada, sendo
um desafio historico de quebrar fragmentagdo, constituir de verdade articulagdo no
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sistema da garantia de direitos, pois este ndo existe sem articulagdo” (Comdica, ata
de reunido de 15/05/2021, p. 9)

Quanto a avaliacdo do processo de aproximacdo com o Ministério Publico, o que se
relata na ata ¢ que “ndo conseguiu chegar até o Procurador Geral de Justica” (Comdica, 2021,
ata de reunido de 15/05/2021, p. 9). Por outro lado, logo a seguir, a presidéncia da reunido
declara que o Ministério Publico, particularmente através das Promotorias de Justica afetas na
Capital, estd “acompanhando cuidadosamente o trabalho que vem sendo realizado pelo
Comité” (Comdica, ata de reunido de 15/05/2021, p. 10), ainda que sem participacao direta.
Houve debate sobre a pertinéncia de se enviar o relatdrio do diagndstico elaborado ao MPPE,
diante da substitui¢do de membro.

E digna de destaque a fala de representante que interveio para contextualizar de forma
mais ampla a necessidade de garantir a participagdo de toda a rede no processo de constru¢ao

desse atendimento integral:

“(...) necessario encaminhar o Relatério do Diagndstico, até por que esses Orgios
estdo envolvidos direta ou indiretamente, ¢ por terem participado da coleta dos
dados, mas que todas as instituicdes recebam esse Relatorio do diagndstico
formalmente, apesar ter a apresentagdo que esta disponivel no canal do Comdica no
youtube. (...) ndo tem como garantir determinadas agdes, sem recurso financeiro, e
em algum momento tudo precisara ser publicizado para que a rede de protegdo, os
movimentos se apropriem disso para que possam também cobrar do Estado. O
cuidado com a crianga ¢ o adolescente ¢ uma agdo a [da] familia e a [da] sociedade,
mas ndo pode desconsiderar que Estado tem um peso muito maior nisso, € no
contexto bastante precario das politicas a disputa pelo fundo publico estd colocada.
Entdo em que medida de fato vai garantir ou perseguir essa prioridade absoluta se
ndo tiver a garantia de investimento. Do ponto de vista técnico ndo resta davida que
sera o melhor, pois o diagnéstico trouxe elementos que permite construir o melhor
fluxo do ponto de vista da técnica, dos instrumentos que ¢ importante, mas nio
necessario. Nao ¢ apenas isso que dara conta para que as coisas funcionem. Quando
se tem uma rede politica de fato constituida, se tem um arcabougo que permite ter a
prevengdo necessaria para que essa situagdo de violéncia ndo acontega, e nesse
momento de pandemia (...) as coisas estdo acontecendo, sabendo que o niimero ¢é
bem maior do que os processos recebidos, porque as subnotificagdes sdo grandes e
precisa ficar muito atento a essas questdes e movimentar com as outras frentes. O
técnico, o instrumental ¢ importante, mas sozinhos ndo dardo conta.” (Comdica, ata
de reunido de 15/05/2021, p. 14)

A ultima reunido registrada em ata, nos limites do presente trabalho, foi realizada em
21 de maio de 2021. Ainda nesse ato — mesmo 10 meses apds a primeira reunido — anota-se
que a discussdo dos fluxos decorreu de demanda do Ministério Publico. A pauta avanga para
outras demandas oriundas do MPPE: atendimento de criancas e adolescentes em situagao de
rua e fluxo para atendimento de adolescentes gravidas.

Expostos varios dados sobre pesquisa realizada com criangas e adolescentes com
vivéncia de rua, passou-se a apresentar o funcionamento do “GT Risco de Criangas e

Adolescentes”, instituido pela Portaria Conjunta n° 01/2020 de 22/10/2020, ja mencionado na
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reunido de 28 de agosto de 2020, esclarecendo-se desta feita que o Ministério Publico consta
como convidado, pois “ndo poderia estar incluindo uma obrigatoriedade na execucgdo de
orgaos de outras esferas” (Comdica, ata de reunido de 21/05/2021, p. 7).

Sobre os cuidados com adolescentes gestantes, a representante da Secretaria de Satide
confirma que foi o Ministério Publico que estimulou as profissionais da rede na reflexdo sobre
a execucao dos servigos.

Estabelecido, na ocasido, o papel ativo que o MPPE adotou para tais fluxos, ¢ vital
frisar a observagdo feita por conselheiro do Comdica, atuante na area de saude: a mera
pactuacdo de fluxos ndo ¢ suficiente sem o respaldo do financiamento das politicas publicas,

tal como apontado no decorrer do item 4.2.2 deste trabalho. Registrou-se na ata:

“(...) cada vez o Ministério Publico instiga e isso ¢ muito bom, que se fagam esses
processos, mas antes € bom que ao iniciar a conversa, precisa ser claro. Nao adianta
tencionar (sic) os municipios com as fontes de financiamentos que a esfera federal
repassa para o conjunto dos 5.500 (cinco mil e quinhentos) municipios. Se perder de
vista isso, vai achar que os fluxos irdo funcionar apenas por terem sido colocados no
papel, e por ter a boa intencdo do conjunto de pessoas que estdo tentando fazer o
trabalho intersetorial. Ministério Ptiblico ndo pode tencionar (sic) apenas os prefeitos
dos municipios e os governadores dos estados, mas precisa tencionar (sic) o
Governo Federal para garantia do financiamento. Existem outras esferas para ndo
ficar caindo nas costas dos Prefeitos, secretarios, dos trabalhadores das familias. E
como se fossemos culpados por ndo acontecerem as coisas (sic), quando ndo se
garante o minimo para se trabalhar. Colocou que deixou esse registro, com uma
satisfacdo enorme pelo caminhar e de uma frustragdo talvez maior ainda, de dizer
que tudo que foi construido, estd sendo desconstruido, o que néo é bacana e precisa
se falar sobre. Vamos mostrar fluxo ao Ministério Publico, ok, mas vamos e mostrar
e falar que esta se cobrando das prefeituras e governo dos estados, mas o que esta se
cobrando do Governo Federal? Ou se faz um grande movimento, ou ndo consegue
reverter essa situag@o.” (Comdica, ata de reunido de 21/05/2021, p. 14/15)

Tal fala incorpora, no nosso entendimento, um contraponto ao carater geralmente
ambivalente observado na forma com que a sociedade civil interage com o Ministério Publico
na pauta sob exame. Na maioria das vezes essa referéncia mostra-se como de natureza tutelar
(ARANTES, 2002), como se para conferir maior legitimagdo a arena de debates (sendo, de
que forma justificar a recorréncia, em praticamente todas as reunides, para representacao
formal do 6rgdo no colegiado?). Contudo, nessa ocasido em particular, o que se percebe €
uma demonstracdo de que sociedade civil organizada tem consciéncia e pode destacar seu
papel independente do Ministério Publico no jogo de forgas politicas da democracia™.

A andlise das atas revelou, portanto, que o Comité de Gestdo Colegiada ligado ao
Comdica manteve no periodo sob exame discussdes maduras envolvendo a rede intersetorial

de atendimento, ainda que ndo tenha sido possivel verificar o avanco desses trabalhos a partir

%5 Sobre a discussio, remete-se a se¢iio 4.4.1.
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de maio de 2021. Ressalta-se ademais que as atas publicadas se mostram bastante detalhadas,

e se constituem material riquissimo para futuras pesquisas.

5.2 ANALISE DAS ENTREVISTAS

Como uma das etapas da pesquisa foram realizadas sete entrevistas semiestruturadas,
através das quais se buscou identificar, na experiéncia direta das pessoas entrevistadas — todas
envolvidas no processo da construcao de fluxos de integracdo de politica de atendimento de
criangas e adolescentes em situagcdo de violéncia na cidade do Recife, no periodo sob andlise -
os aspectos reputados mais relevantes quanto a atuagao ministerial examinada.

Optou-se por iniciar esta fase com trés integrantes do MPPE atuantes em Recife/PE,
todos com atribuicdes funcionais relacionadas aos direitos humanos de criancas e
adolescentes. Em sequéncia, foram realizadas entrevistas com quatro pessoas que
participaram diretamente das discussoes do Comité de Gestao Colegiada da Rede de Cuidados
e Protecdo Social das Criancas e Adolescentes Vitimas ou Testemunhas de Violéncia do
Recife, nos anos de 2020 e 2021. As entrevistas foram conduzidas entre os dias 11 de outubro
a 03 de novembro de 2022, nos locais e da forma de preferéncia das pessoas entrevistadas. 05
entrevistas foram feitas de forma presencial, e 02 através de videoconferéncia.

A metodologia seguida na etapa das entrevistas estd detalhada no Capitulo 3.

Na redagdo da analise, sera privilegiada a utilizagdo da expressao “pessoa
entrevistada”, independentemente do género do(a) interlocutor(a). Nao serdo nominadas as
pessoas citadas durante as falas, a fim de garantir o sigilo das entrevistas, tal como consignado
no TCLE e como previamente pactuado. As referéncias as entrevistas, no texto, serdo feitas
com utilizacdo do numero sequencial da entrevista (numeradas 1 a 7), e em alguns casos
foram suprimidos trechos que pudesse levar a identificagdo da pessoa entrevistada, sem
alteracdo do sentido da fala. A estratégia visou facilitar o estabelecimento de uma relacao de
confianga entre as partes, favorecendo que as respostas e os comentarios ocorressem de forma
franca e natural, minimizando preocupagdes com  eventuais  repercussoes
politicas/pessoais/profissionais das opinides externadas.

Assim como para a analise documental, foram estabelecidas as categorias para analise:

1. politicas publicas: de acordo com o entendimento de que a politica de
atendimento especial a criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia se enquadra como politica publica, portanto dentro do campo de

fomento, fiscaliza¢do e acompanhamento pelo Ministério Publico;
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2. articulagdo: conforme previsdo legal de articulacdo intersetorial e
interinstitucional das politicas de atendimento a criangas e adolescentes vitimas
ou testemunhas de violéncia (BRASIL, 1990b; BRASIL, 2017b; BRASIL,
2018b);

3. integracgdo: conforme previsdo legal de integracdo de fluxos e protocolos
para atendimento a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia (BRASIL, 2017b; BRASIL, 2018b);

4. fiscalizacao: papel tradicional da atividade do Ministério Publico quanto a
execucao das politicas publicas;

5. participacdo: papel mais proativo do Ministério Puiblico como parte do
SGD e nas instancias colegiadas que deliberam e controlam sobre politicas

publicas de infancia e juventude.

Em sequéncia, foram estruturados eixos para organizacao e apresenta¢ao dos dados, de

acordo com os objetivos e com a pergunta de pesquisa, conforme se expde a seguir.

5.2.1 Integracio das politicas de atendimento a criancas e adolescentes em situacio de

violéncia na cidade do Recife: atuacao do MPPE nos anos de 2020 e 2021

[lustragdo 2 - Representagdo grafica de entrevistas, eixo 1

Auséncia de fluxos e protocolos

Auséncia do MP no comité

‘ Falha do Sistema de
Falha na articulagdo Justica no fluxo
interna do MP :

Falhas de comunicacédo

Resisténcia interna do MP entre a Rede
para integracdo ' ! .

Dificuldade de articulagéo entre

Desconhecimento do MP sobre as esferas de governo
condi¢Bes de articulagdo da rede

Demora dos processos

Demandar acées do Poder ~ -.-.----=-

Executivo

Conflitos de atribuicbes entre
profissionais e setores da rede

Articulagdo baseada em

MP como intermediario para garantir : esforcos individuais da rede
compromissos intitucionais dos g : )

setores

. Falha no fluxo criminal
Foco na producdo de provas

reforca a Violéncia Institucional . i
Participou exclusivamente

do comité estadual
Encaminhamento de
medidas protetivas

Fonte: A Autora (2023)



127

O primeiro ponto de confluéncia para a analise do material coletado nas entrevistas foi
o reconhecimento, por todas as pessoas entrevistadas, da importdncia fundamental do
Ministério Publico na pactuacgdo interinstitucional das politicas de atendimento a criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia em Recife. Embora essa posi¢do fosse
naturalmente esperada em relacdo aos membros ministeriais que participaram das entrevistas
(o que efetivamente ocorreu), as demais pessoas entrevistadas, oriundas tanto de
representacdo da sociedade civil quanto de setores governamentais, também destacaram a
centralidade do MPPE para a criagdo e instalagdo do Comité Gestor junto ao Comdica.

A atuacdo do Ministério Publico na temadtica foi considerada “imprescindivel ...
funciona como uma espécie de mola propulsora de todo esse processo, eu acho que em todas
as vertentes” (entrevista 1), com “papel tanto de fomentador dessa articulagdo (...) como
proprio agente e parte dessa articula¢do” (entrevista 3) — revelando-se nitidamente a figura
do Ministério Publico como indutor/fomentador de politicas publicas, como tratado nos itens
42.1e¢4.22.

As entrevistas 3, 4, 5 e 6 corroboraram o indicado nas atas das reunides (conforme
item 5.1.2) e confirmaram que foi justamente a atuagdo do MPPE que provocou, de forma

direta, a criagdo do comité gestor no ambito do Comdica:

se pegar o comité s foi criado a partir das solicitagdes, dentro do procedimento
administrativo. (...) cobranga do Ministério Puablico. Entdo a abertura do processo
administrativo foi de suma importancia. E ele também ¢ importante no sentido de
resgatar — porque no fluxo tem avangos e retrocessos em todas as areas (...) Entéo o
Ministério Publico tem um procedimento administrativo aberto, com todo esse
acompanhamento, resgata o que foi discutido 14 atras e ndo se perde o fio da historia.
Entdo o papel do Ministério Publico nesse sentido foi central para a criagdo do
comité, porque a lei tem o seu papel, mas ninguém tinha nem se tocado da
necessidade de criagdo do comité (entrevista 3)

o papel do MP foi a propria cobranga pra instaurar e esse acompanhamento
(entrevista 4)

(...) o proprio comité so6 foi criado por demanda do proprio Ministério Publico e que,
assim, ndo s6 o proprio municipio tava alheio a isso, mas também o judiciario em
alguma medida. Porque 14 na legislagdo, tanto na lei quanto no decreto, tem uma
série de coisas que era pra gente ta mais atento e que acabou passando, né? as coisas
continuaram muito iguais, como se ndo tivesse uma legislagdo especifica pra tratar
dessas questdes, entendeu? (entrevista 5)

(...) em Recife, eu vejo que o comité, o MP demandou a estruturagdo do comité

Recife. Foi uma demanda do MP, muito salutar e importante, dentro da atribui¢ao do
Ministério Publico mesmo, de provocar (entrevista 6).

Nenhuma das pessoas entrevistadas mencionou provocagao externa (por exemplo, por

parte de alguma entidade da sociedade civil organizada) para essa atuagdo especifica do
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6rgdo, o que secunda conclusdo declinada no item 5.1.1 quanto a instauracdo de oficio do
procedimento administrativo. Ha apenas a referéncia, pela pessoa entrevistada 3, de que
anteriormente ao procedimento administrativo atual havia uma demanda levada pelo conselho

tutelar quanto ao encerramento do plantao especializado:

¢ porque la atras, na verdade, a atuagdo foi no sentido da... porque fechou o plantdo
da DPCA vitima, aqui em Recife, e tinha uma reclamagdo com relagdo ao
atendimento dessas criangas vitimas nos finais de semana, no periodo noturno, que
iam pro plantdo central. Entdo a gente teve uma atuagao, o estado ndo quis reativar o
plantdo a infancia, e a gente viu que, pela lei, poderia uma delegacia especializada
da area de direito humanos assumir. E ai se chegou a delegacia da mulher. Porque
eles diziam que ndo existia um niimero suficiente de casos que justificasse manter o
plantdo da crianga e do adolescente. (...) Mas ai veio a lei (...) um procedimento sé
pra acompanhar a efetividade do que tava previsto na lei. (entrevista 3)

Embora o locus de integragdo do MP com o restante do SGD seja amplamente
fundamentado tanto na legislagdo especifica da protecdo infantojuvenil quanto na propria
configuragdo atual da instituicdo (topico 4.4), ¢ interessante notar que um dos membros do
MPPE mencionou perceber “uma certa resisténcia, inclusive nacional, com relagdo a nossa
participagdo como fomentador, como puxador dessa politica, ou como participe do debate”
(entrevista 2).

A questdo, segundo entendemos, perpassa o debate sobre a participagdao direta do
Ministério Publico nas reunides do comité de gestdo colegiada da rede municipal — como
discutido em carater tedrico no item 4.4.3 — e tem rebatimento na multiplicidade de papéis
assumidos pelo Ministério Publico na seara da prote¢@o infantojuvenil.

O tema surgiu na maioria das entrevistas.

A pessoa entrevistada 2 referiu-se a resisténcia entre colegas que entendem que nao

devem participar dos comités nem mesmo como convidados:

Entdo eu tenho essa visdo de que existe uma resisténcia interna de ir como
convidado... ¢ com compor, eu até me filio a essa corrente de ndo compor comités
nem comissdes de conselhos municipais e, quica, estaduais, porque eles deliberam.
Na lei da escuta, eu me senti bem a vontade, porque como o comité, ele ndo pode, o
comité estadual ndo pode deliberar politica pro estado como um todo — porque o
proprio decreto diz que cada municipio ird construir os seus comités e os seus fluxos
ja que a realidade ¢ diferente de um municipio pro outro — entdo no estado como vai
ser fluxo de referéncia eu fico bem a vontade, vou pras reunides, s6 ndo voto, ndo
delibero. (entrevista 2)

Essa também foi a tonica de entrevistas realizadas com participes do Comité de Gestdo
Colegiada do Comdica, alguns dos quais chegaram a imputar ao Ministério Publico a
ocorréncia de impasses (“retragdo nas agoes”, entrevista 5; “gargalo significativo”, entrevista

6) no avanco dos fluxos interinstitucionais propostos no comité gestor do Recife:

Com o MP especificamente, a gente teve essa cobranga e teve outra cobranga da
parte do Comdica também, de chegar e falar assim: olha, seria muito importante que
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o MP ficasse ndo s6 como fiscalizador num papel um pouquinho mais distante que
acaba que os tempos, as coisas vao acontecendo, e acaba meio que sabendo depois —
por mais que cobre constantemente informagdes, acompanhe no miudinho o que ta
sendo feito e até cobrangas detalhadas em cima do que ta sendo feito, explicagdes de
como ta acontecendo. Mas a gente vé um diferencial, principalmente que tem a
relacdo com as outras instituigdes também. (entrevista 4)

(...) a gente sabe que a intervengao do Ministério Publico ¢ especifica, né? Dentro do
comité, mas por exemplo se se tem a necessidade de discutir o fluxo, entdo &
fundamental se ter esse momento de discutir junto ao sistema de justica, aos 6rgaos
de defesa e responsabilizagdo e, assim, tanto a participagdo do Ministério Publico,
quanto da delegacia especializada foram dois pontos bem delicados, j& que ainda sdo
delicados, na verdade. Porque por mais que se tivesse havido articulagdes, por
exemplo, as promotorias de infincia, as promotorias da area protetiva elas
participaram, por exemplo, do momento de discussdo desse fluxo. Mas a gente ndo
conseguiu mobilizar a Central de Inquéritos, por exemplo. As promotorias que
oficiam junto as varas de crime, ok, mas a Central de Inquéritos que é um ator
fundamental ndo participou, por mais que a gente tenha mobilizado (entrevista 5)

Eu acho que, se o Ministério Publico tivesse participando ativamente das reunides
do comité, ou até compondo a coordenacdo colegiada (...) Entdo eu acredito que ndo
teria acontecido o que estd acontecendo em Recife. (...) que ¢ exatamente, a gente
conseguiu caminhar, elaborar todo o fluxo do protetivo — os fluxos estdo prontos,
inclusive os do TJPE, da area protetiva; o do MP da area protetiva esta pronto.
Prontissimo pra ser executado. (...) Porém, onde a coisa t4 emperrada ainda é na
parte criminal, que compete a central de inquéritos. Nos, que eu lembre — foram
enviados 5 convites pra central de inquéritos. Houve telefonema, houve articulagdo
(...) a central de inquéritos ndo respondeu, ndo participou de uma reunido, entdo a
gente ndo pode pactuar o fluxo do criminal. Isso impede exatamente a gente de
fechar o fluxo da cidade do Recife. Porque ndo da pra fechar uma parte e ndo ter
fluxo completo. Ndo da pra comegar a fazer o protocolo se a gente ndo tem o fluxo
pactuado (...) ¢ um desgaste porque Pernambuco perde; Recife perde. Recife que
estava na vanguarda, agora ndo estd mais, porque outras cidades e outros estados
estdo avancando, que comecaram bem depois de Recife. (entrevista 6)

Para a pessoa entrevistada 6, alias, esta aparece como uma questao critica e destoante

da realidade em outros municipios brasileiros:

Foi uma demanda do MP, muito salutar e importante, dentro da atribui¢do do
Ministério Publico mesmo, de provocar. Porém, o Ministério Publico de
Pernambuco, ele ndo compde oficialmente o comité. Isso é destoante de outras
cidades, ¢ de outros estados, como por exemplo na Bahia, em Vitoria da Conquista,
o Ministério Publico faz os dois papéis: o de controle e ele compde o comité. Em
Brasilia (...) Eles provocaram ndo a constituicdo do comité, que ja existia, mas a
questdo dos diagnosticos, da construcio dos fluxos e dos proprios protocolos, mas
eles também entendem que eles devem estar nos dois papéis. Nas cidades do
Maranhdo que eu estou acompanhando, também o Ministério Publico ta nos dois
papéis. Aqui em Recife, na minha experiéncia de acompanhar os comités, t sendo
uma excecdo. E eu pessoalmente ndo seja da area juridica, eu acho que ndo
sobrepde, porque o Ministério Publico tem a fungdo de executar algumas atribuigdes
previstas na lei, entdo ao meu ver ele pode estar como controlador em toda essa
fungdo ai que ¢ juridica e fun¢do do MP; mas ele também pode estar 14, no comité,
discutindo as atribuigdes, discutindo como eles estdo implementando sobretudo a
parte que compete a central de inquéritos, que é o crime, € que ¢ uma coisa muito
nova pra quem estd no comité, pra quem ta operando os fluxos e construindo os
protocolos. Entdo eu vejo que o MP pode estar nessas duas fungdes sem se atropelar,
sem sobrepor. (entrevista 6)



130

O enfoque para a posi¢do do MPPE nesse ponto foi, portanto, majoritariamente
critico. Considerada a complexidade social e politica que permeia as relagdes entre Ministério
Publico e sociedade civil, como j& comentado, essa discordancia parece natural quando
veiculada através de pessoas estranhas a instituicdo. Contudo, a questdo ndo passou
despercebida nas entrevistas com membros, ainda que de forma velada.

Alids, a maioria das entrevistas realizadas deixa claro que o maior entrave a atuagdo
do MPPE para que o comité gestor do Comdica pudesse avangar, nos anos pesquisados, foi a
dificuldade de pactuacdes internas na institui¢dao, principalmente em relacdo ao eixo da
investigagdo criminal e propositura de agdes penais.

A necessidade de integragdo da rede de protecdo aquela de responsabilizagdo foi
frisada ja na entrevista 1, na qual se indicou a pertinéncia de que sejam evidenciadas, no

processo criminal, as providéncias de atendimento socioassistencial em favor da vitima:

E, muitas vezes falha isso. Eu ndo vou dizer que todas, mas muitas vezes falha.
Principalmente nos processos, nos inquéritos antigos... Existem inquéritos antigos
de crime cometidos contra criancas e adolescentes ainda ali, no inicio da
adolescéncia, que se passam anos pra que aquele inquérito seja promovido a agdo
penal. Entdo isso ¢ falha grande, eu acho que ¢ falha maior ainda, porque aquele
tempo todinho, se ndo chega ao conhecimento do promotor ndo vai haver
providéncia alguma, as vezes. Entdo o sistema falha também ai. (...) Se a gente ndo
tem o conhecimento, a gente ndo vai poder fazer os encaminhamentos que aquela
pessoa precisa. (...) As vezes ndo existe ali, naquele inquérito todinho que tramita ha
4 anos, ndo se v€ nenhuma medida de protegdo. (entrevista 1)

Essas falhas, especialmente dentro do sistema de Justi¢a, também chamaram a atencao

nas falas das pessoas entrevistadas 3 e 5:

S6 o fato da crianca ser ouvida na delegacia, ser ouvida novamente em juizo, a
demora da oitiva em juizo, isso ¢ um problema recorrente, né? a forma como foi
pensado, houve uma boa fé, no sentido de que uma vara especializada no crime
contra a crianga seria bom, porque vocé teria um olhar mais especializado; mas
gerou um volume de processos que eu acho que ¢ enorme ¢ que atrasa o resultado
disso. A gente ouve falar em audiéncias ou oitiva da crianga depois de diversos
anos que o fato ocorreu. (entrevista 3)

(...) no caso especifico que veio na minha cabega direto agora, toda a rede, com
excecdo do sistema de justica, funcionou. Toda a rede. A revelagdo da violéncia
aconteceu na escola, na verdade aconteceu no hospital, naquela época a menina
estava com o braco quebrado... o hospital acionou o CRAS ou o CREAS, ndo me
lembro, ja era um caso de violéncia mais ou menos conhecido e se acionaram
varias instituicdes e equipamentos e quando chega no sistema de justica...(...) Em
relagdo ao sistema de justiga, ter garantido de alguma forma o afastamento do
agressor do lar, entendeu? Porque inclusive foi determinada a suspensdo do poder
familiar (...) e assim, a pessoa que agrediu a crianga ¢ a pessoa que leva a crianca
pra audiéncia. Como assim? E fica ali. Uma pessoa que agrediu no so6 a crianga,
mas violentava também a companheira e todos os filhos que tinha com essa
companheira. Entdo tava todo mundo muito... se em algum momento a violéncia
se retraiu foi porque a rede tava atenta, mas chegou no sistema de justica e o
sistema de justica ndo foi capaz de dar uma resposta imediata pra aquela situagdo.
(entrevista 5)
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A andlise dessas falas revela que violéncias institucionais tém ocorrido dentro do
proprio sistema de justica, o que evidentemente ndo chega a ser nenhuma novidade.
Reconhecé-las e discuti-las, de preferéncia de forma conjunta com os diversos 6rgaos e
servigos envolvidos, deve ser um imperativo de responsabilidade para todos os agentes que
atuam na defesa da infancia e da adolescéncia.

Ultrapassando o problema da articulacdo e integracao externa do Ministério Publico
(isto ¢, com os demais participes do SGD), transparece que o desafio maior se apresenta
dentro da prépria instituicdo, entre membros atuantes nas diferentes areas envolvidas, e
especialmente entre as fungdes de protecdo das vitimas e persecucdo criminal de agressores.

Veja-se que, diante de pergunta sobre a articulagdo interna da instituicdo (entre
Promotorias com atribui¢des protetivas e Promotorias com atribui¢des criminais), a pessoa

entrevistada 3 deixou evidente a existéncia de dificuldades:

(...) eu acho que ndo ¢ uma articulagdo facil. Eu acho que a gente precisa ainda
melhorar bastante o didlogo entre as varias esferas, eu acho que a articulagdo tem
sido um pouco partida. E essa experiéncia do comité gestor, do Comdica, que tem
chamado as varias esferas pra conversar, eu acho que ele tem evidenciado isso. Essa
falta de coesdo e didlogo dentro da propria instituigdo. Eu acho que essa matéria, a
Lei 13.431, ela envolve, teria que envolver uma articulagdo interna da central de
inquéritos com os promotores da area protetiva, com a gente também que articula o
extrajudicial... e acho que ainda ¢ muito incipiente. (entrevista 3)

Como possibilidades de superacao desses entraves, a mesma pessoa coloca:

um dos caminhos ¢ dentro do proprio procedimento administrativo, a gente buscar
reunides internas de pactuagdes e também reunides como a gente vem fazendo aqui
no procedimento, de chamar os 6rgdos... como a lei trata desse comité gestor, ele
meio que substitui o papel da gente de articulador; ent3o eu tenho cobrado do comité
que faga o papel dele de articulador e de discussdo do fluxo. Porque o que a gente
precisa ¢ criar um fluxo e protocolos para que todo profissional saiba como deve
agir diante do fato concreto. (entrevista 3)

Parece-nos natural a necessidade de aprofundamento e amadurecimento do debate
acerca dos papéis que o Ministério Publico deve assumir na implementagao dos fluxos
interinstitucionais previstos na Lei n° 13.431/2017 e Decreto n° 9.603/2018, como ja tivemos
oportunidade de expor ao longo deste trabalho. A despeito das criticas, ¢ possivel admitir que
essa delimitagdo ainda esteja sob discussdo no municipio de Recife/PE — grande capital
brasileira, com ampla rede de 6rgdos e servicos, € com demandas muitas vezes extremamente
complexas — ainda mais quando se considera os anos sob enfoque: 2020 e 2021, no auge da
pandemia de COVID-19, que ensejou mudancas profundas na sociedade humana, e que

trouxe varios outros desafios, inclusive para a reunido de pessoas ¢ ideias.
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E curioso, alids, que as entrevistadas ndo tenham tratado de forma mais aprofundada
sobre essa circunstancia. A pandemia de COVID-19 somente foi mencionada, e apenas de
maneira en passant, em 3 das 7 entrevistas realizadas.

Na entrevista 2, mencionou-se o advento da pandemia COVID-19, pouco tempo apds
o Decreto n® 9.603/2018, como fator que perturbou as discussoes sobre o tema: “o decreto vé
Jjustamente esse debate que existiu nacionalmente na época que foi promulgado — infelizmente
veio a pandemia depois — mas a falta dessa uniformizagdo do eixo de responsabilizagdo”
(entrevista 2). Na entrevista 4, a pandemia de COVID-19 foi mencionada no contexto das
discussdes sobre violéncia contra criangas e adolescentes em didlogos com diversas
secretarias do poder publico: “(...) vejo que caminhou muito, inclusive de pautar a questdo da
violéncia e de fluxos na educagdo que antes ndo se via tanto nesse papel, nessa fungdo e que
com a pandemia notaram ainda mais essa demanda crescente (...)” (entrevista 4). Na
Entrevista 5, a pessoa entrevistada cita que o Comité (de Gestao Colegiada) foi criado “em
plena pandemia” (entrevista 5).

Por outro lado, e como destacado pela literatura (itens 4.2.2 e 4.2.4) a legislacdo em
apreco trouxe em seu bojo diversas criticas e discussdes, que impactam na qualidade e na
efetividade da implantagdo de suas previsdes, € ndo apenas para o Ministério Publico.

Assim, as entrevistas também permitiram confirmar uma complexa relacdo entre
avangos e criticas quanto aos preceitos da Lei n°® 13.431/2017 e Decreto n° 9.603/2018. Em
algumas, fica evidenciada na interlocu¢do a importancia da legislacdo para a protecdo dos
direitos humanos das criancas e adolescentes vitimizados, inclusive para uma mudanga

cultural das redes envolvidas:

(...) acho que a gente teve também uma preocupagdo de melhorar o fluxo de
atendimento das criangas e dos adolescentes. Entdo eu cito o depoimento acolhedor,
né, que ja havia também aqui, mas a lei trouxe essa rotina como uma coisa cogente,
que deve ser observada, uma coisa imperativa e faca parte da nossa rotina. Entao, ¢,
eu acho que melhorou bastante, principalmente aqui pra gente a questdo do
depoimento acolhedor... (...) Em 2017 (...) eu trabalhava num interior ¢ ndo existia
essa preocupagdo de se proteger (...) Sei 14, porque talvez a gente ficasse 14 com
tanta coisa pra fazer, ¢ tanto ramo, né? De atribuigdo. Tantas atribui¢des que vocé
ndo tem essa sensibilidade, essa percepcdo, de que ali ¢ um caso especial, ¢ um
procedimento especial, ¢ uma situacdo especialissima (...) (entrevista 1)

a gente esquecia aquela vitima, a gente via aquela vitima apenas como uma
produtora de provas. Interessante, isso, vocé ndo respeitar... ¢ a lei, ¢ um sujeito de
direito. O ECA diz isso, acabou o codigo de menores, entdo a gente ndo via a vitima
como um sujeito que ndo quer falar. Nisso vocé insistia, vocé revitimizava muito. A
depender de como era feita a entrevista dessa vitima, vocé colocava palavras na
boca, vocé poderia induzir uma resposta e além de punir um agressor, vocé também
tava punindo a vitima com uma serie de abordagens equivocadas. Eu acho que a lei
veio sim trazer esse aspecto mais humano e veio respeitar a posi¢do da vitima
(entrevista 2)
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E eu acho que uma das coisas que eu escuto muito as familias falarem, ndo s6 aqui,
mas quando eu atendia 14 na USP, foi feita uma pesquisa (...) para as familias
avaliarem o que tinha acontecido pods revelagdo de violéncia. A maioria das familias,
acho que foi mais de 80%, disseram que se eles soubessem que iam passar por tudo
que passaram no sistema de protegdo, no sistema de justiga, eles preferiam nao terem
revelado. E eu acho que ¢ isso mesmo; essa questdo da revitimizagdo, de contar a
histéria inumeras vezes, e as vezes ¢ passar por situacdo de perguntas
desnecessarias, de pré-julgamentos (...) Entdo minha esperanca na lei, é porque tem
o fluxo; o fluxo ¢ o caminho. Se a gente pactua o fluxo com todo o sistema de
garantia de direitos, houve uma pactuagdo, houve um compromisso assumido, né?
porque quando a gente faz um fluxo, depois tem a capacitacdo dos operadores do
sistema, ai o protocolo ¢ como? Entdo se nds tivermos seguindo o fluxo e dominado
o protocolo — porque o protocolo ¢é escrito, se a gente tem duvida, vai la...
(entrevista 6)

Contudo, fazendo eco as criticas trazidas pela doutrina especializada (v. secdo 4.2)
também foram expostas criticas e dificuldades trazidas pela legislacdo, notadamente diante

das realidades dispares vivenciadas em cada municipio brasileiro:

(...) o que eu acho que ¢ o ideal ¢é que a lei, quando veio, se baseou num modelo do
Rio Grande do Sul, ¢ um modelo de um centro, onde funcione um hospital — um
centro médico e ali, dentro daquele centro de atendimento médico ter também os
profissionais do CRAS, do CREAS, ter assisténcia social envolvida, o IML também
nesse mesmo centro... pra que a escuta seja realizada por um tnico profissional e
que nem precise a propria escuta especializada ser repetida. Da area da saude,
assisténcia, delegacia... (...) esse modelo ideal, ¢ dificil da gente concretizar nas
diversas realidades do Brasil. (...) Eu acho que serial ideal ter um centro unico — ou
proximo — com todos os servigos voltados pra essa crianga vitima de violéncia. A
exemplo do hospital da mulher, aqui. Pra a causa da mulher, eles conseguiram fazer
isso aqui. Tem uma equipe do IML dentro do hospital da mulher, tem uma delegacia
dentro do hospital da mulher. (entrevista 3)

Porque no fim, na minha cabega, a lei é s6 pra fazer com que as criangas falem e
toda a questdo da protecdo, ela acaba ficando muito focada no momento da escuta e
é como se ela ndo importasse, nem antes nem depois. E como se se esgotasse no
momento da escuta, pronto e acabou-se. Eu acho que isso ndo ¢ protegdo, eu acho
que isso ¢ demandar menos do que se deve demandar aos 6rgdos de protegdo da
crianga e do adolescente, entendeu? Entdo tenho uma série de inquietagdes com
relacdo a essa legislagdo (entrevista 5)

(...) eu ndo sei se vocé ja reparou, mas quando fala 14 na parte da saude, o decreto
ndo fala uma linha sobre a questdo do abortamento legal e seguro. E o que a gente se
depara com adolescentes que engravidaram e levaram a gravidez a tempo, uma vez
que poderiam ter abortado, uma vez que a gravidez na adolescéncia (a depender da
idade) pode ser bem prejudicial pra essa menina, entdo como € que ndo tem isso
dito, entendeu? (...) Outra coisa da qual eu sinto falta ¢ que a lei, ela se coloque
como instrumento protetivo de criangas e adolescentes vitimas e testemunhas de
violéncias, violéncias diversas que tdo colocadas ali, qual é o sentimento que eu
tenho? Que puramente vocé tem ali ¢ algo voltado para o enfrentamento da violéncia
sexual e nesse sentido de fazer com que essa crianga ou adolescente produza uma
prova que vai responsabilizar alguém. A responsabilizagdo precisa acontecer?
Precisa. Mas serd que a custa de outro sofrimento pra essa crianca e esse
adolescente? E outra coisa: se a gente tem 14 na legislagdo falando de violéncia
institucional, porque ¢ que a gente ndo ta falando aqui da violéncia que os
adolescentes sofrem quando s3o apreendidos ou quando vao pra a FUNASE, por
exemplo? T4 entendendo? Entdo tem coisas que a gente deveria ter discutido e que o
Ministério Piblico poderia ter demandado também isso. Apontar outras violéncias e
outros sujeitos que precisam também ser pensados nessa coisa toda. Me parece que
hoje, basicamente, a gente ta pensando o enfrentamento da violéncia sexual,
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construindo um fluxo de enfrentamento da violéncia sexual em que se privilegia de
uma forma muito evidente a questdo da produgido da prova pra expor em processo.
(entrevista 5)

Em que pese os entraves reconhecidos nas entrevistas, foram ricas as consideracdes
trazidas através do reconhecimento dos varios papéis que o Ministério Publico pode (deve)

exercer no ambito da politica protetiva analisada.

5.2.2. Que papéis sio apontados e reconhecidos ao Ministério Publico?

[lustracdo 3 - Representacdo grafica de entrevistas, eixo 2
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Fonte: A Autora (2023)

Avangando-se nos eixos da andlise, percebe-se que a diversidade de papéis
institucionais que o Ministério Publico pode assumir nas situagdes de violéncias, isto €, o viés
multifacetado da atuagcdo ministerial, com €nfase na prote¢ao e na promogao da cidadania, foi
ressaltado pelas pessoas entrevistadas que integram a instituicdo, mas nao tanto pelos outros
profissionais ouvidos, o que pode sugerir o desconhecimento, pela sociedade brasileira, da
amplitude e do escopo que a atuagdo do Ministério Publico pode assumir.

Na entrevista 1, por exemplo, foi frisada a importancia do trabalho do Ministério
Publico para além do viés punitivo mas sim em favor das vitimas:

Entao eu acho que tem toda essa abordagem da questdo da protecdo mesmo, fazer os
encaminhamentos. Aqui a minha vertente ¢ mais o aspecto punitivo, a gente também
procura dentro aqui da nossa atividade, que ¢ limitada dentro do processo, mas
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mesmo assim a gente tenta fazer os encaminhamentos também. (...) Entdo, a gente
tem uma preocupagdo muito grande também em proteger essas pessoas, as pessoas
das vitimas (...) Entdo se houver, se preferir preservar a vitima a condenar alguém, a
gente vai preferir preservar a vitima (...) tem que ter essa percep¢ao, tem que ter essa
sensibilidade do publico que vocé lida, do processo que vocé lida. (entrevista 1)

Na entrevista 2, visao semelhante se fez presente em diferentes momentos da
interlocu¢do. Ao lado da percepcdo de que “enquanto Ministério Publico, que a gente foi
doutrinado so pro eixo de puni¢do”, surge a reflexdo sobre a necessidade da institui¢do

ampliar o olhar para a protecao:

(...) pra gente era muito simples pegar um procedimento da delegacia e dar uma
remissdo. A gente faria uma remissdo e depois a gente esquecia. A gente s tinha a
visdo pragmadtica de responsabilizagdo, inclusive do ECA. Entdo a gente pegava
artigo 98, por exemplo o 98, fazia “vou dar uma remissdo e esse menino ta usando
droga, por que ¢ que eu vou acionar a rede?”. Entdo hoje as nossas remissdes aqui
saem acumuladas com medida protetiva de drogadigdo, entende? Entdo o proprio
eixo infracional ja aciona o eixo protetivo.

A gente tem aqui também equipes da prefeitura, no primeiro andar, 14 do outro
prédio, a gente tem CREAS, justi¢a do trabalho, DRT que tira carteira profissional,
nds temos um posto do titulo de eleitor, tudo no adolescente, ta4? Nos temos uma pra
tirar identidade... (...) entdo quando o adolescente chega naquele portdo que tu
entrou, o adolescente infrator em conflito com a lei, ele ja ¢ atendido por uma equipe
(...) A gente d4 uma remissao e ele ja sai com todas as politicas e o engajamento, ndo
fica aquele negdcio de “pega um oficio”, ndo (entrevista 2)

Essas percep¢des sdo consentdneas, a nosso sentir, com o desafio maior que o

Ministério Publico brasileiro hoje contempla: congregar de forma articulada, na atuagdo de
seus membros, papéis tdo diversos quanto a persecucao penal, a prote¢ao da vitima individual
em caso de direitos indisponiveis, e ainda a articulagdo de politicas publicas. E, como
demonstrado no item 4.2.2, a pauta atual de protagonismo das vitimas ¢ mote central para
compreensdo do microssistema protetivo infantoadolescente, notadamente quanto a
sistematica de atendimento.

Com respeito a atuacdo do MP na implementacdo dos fluxos interinstitucionais nos
casos de criangas e adolescentes em situacdo de violéncia, a pessoa entrevistada 3 deixou
clara a sobreposi¢ao de papéis:

Com rela¢do ao papel do MP, isso depende das varias areas nas quais o Ministério
Publico atua. Na area do extrajudicial, ele tem um papel articulador importante para
fomentar esse didlogo entre as varias esferas... porque a lei 13.431, ela traz um
desafio enorme: ela envolve uma articulacdo ndo s6 do executivo estadual e o
municipal, como também outras esferas de poder. Entdo o Judiciario, Ministério
Publico, o executivo... bom, estadual ¢ municipal, entio isso envolve uma
complexidade enorme. (...) Entdo o papel do Ministério Publico, eu acho que ele tem
o papel tanto de fomentador dessa articulagdo — e ai através da instauragdo dos
procedimentos administrativos que vdo acompanhar, mas também como proprio
agente e parte dessa articulagdo. Porque tem as promotorias criminais, tem as
promotorias das centrais de inquéritos, tem as promotorias da protecdo individual da
crianga... (entrevista 3)
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Igualmente, na entrevista 2, membro do MPPE declara que “nds somos do sistema de
garantia de direitos, nos integramos enquanto membros do MP, nos temos que construir essa
rede porque ndo ¢ so o eixo de puni¢do, a gente tem que pegar o de prevengdo” (entrevista 2).

Embora a instituicdo seja reconhecida como importante porta de entrada para a rede de
protecdo infantojuvenil, e eixo articulador de relevo, a linha de atuagdo ministerial voltada a
protecdo efetiva das vitimas foi referida como tendo deixado a desejar, ainda que em uma

perspectiva mais ampla, como revelado na entrevista 5:

(...) eu acho que o Ministério Publico deveria estar mais atento para outras agdes
protetivas que ndo fossem somente nesse momento da escuta da crianga. (...) veja, eu
acho que ¢ uma tarefa pra ser cumprida rapidamente, né? ainda mais num contexto
que ndo tem politica. A gente ta vivendo um momento de esvaziamento e eu ndo sei
como ¢ que vai ser ano que vem com 95% do recurso da assisténcia cortada. (...) 0
Ministério Piblico deveria ser mais ativo nessa questdo de demandar do executivo
(entrevista 5)

E interessante observar que, dos trés membros de MP entrevistados, dois avaliam
positivamente o trabalho interinstitucional desenvolvido e articulado pelo Comdica,

especialmente no esfor¢o do inicio do comité gestor da rede:

o Comdica ¢ perfeito, t4? O Comdica aqui ¢ perfeito. (...) o Comdica ¢ referéncia; ta
mais adiantado inclusive que o estadual. (...) a gente tem uma rede, nds fazemos
parte dessa rede entdo a gente se ajuda. WhatsApp, telefone... entdo a gente faz os
encaminhamentos, a gente tira divida... Pegamos casos dificeis, entdo vai e a rede
toda se junta... (entrevista 2)

a criagdo do comité de gestdo colegiada eu acho que foi um avango enorme ¢ eles
realmente assumiram esse papel; chamaram todos esses atores, ouviram, fizeram
uma escuta em cada uma dessas reunides, os CREAS, os CRAS, entdo toda a parte
da assisténcia social, saude, educacdo, eu acho que foi bem produtivo esse inicio do
comité gestor. (entrevista 3)

E apesar das censuras manifestadas em algumas entrevistas quanto a nao participacao
de Promotores de Justica da area criminal nas discussdes do comité gestor, transparece que

outros membros da instituicdo permaneceram em constante contato com a rede de protecao:

Porque quando a gente construiu o fluxo, nesses comités, no eixo protetivo, cada um
apresentou seu fluxo e escolheram seu fluxo, elegeram sua porta de entrada e
fizeram os encaminhamentos; (...) a gente tad preparando esse eixo, que hoje
revitimiza — ¢ uma revitimizagdo institucional, inclusive — a gente ta tentando
solucionar (...)” (entrevista 2)

(...) eu pedi informagdes pra o Comdica, eles ndo responderam o oficio, ai eu
reiterei o oficio agora. (...) Ai se ndo houver resposta, eu vou marcar uma audiéncia
com eles pra saber como é que ta, se o comité gestor ta funcionando ou ndo ta...
porque os proximos passos seriam justamente dessa articulagdo com delegacias,
central de inquéritos, o proprio Ministério Publico da area protetiva, defensoria
publica; quer dizer, o sistema de justi¢a, né? o judicidrio também, a coordenadora da
crianga e do adolescente... (entrevista 3)

elas chegaram — as promotoras — e disseram: estamos a disposicdo para alguma
reunido especifica que precise, que toquem e que vocés acreditem... nos chamem. E
isso aconteceu, no fluxo especifico do MP elas tavam participando. Mas ai o desafio



137

era que MP significava ndo s6 a coletiva delas que a gente chamava, que fiscalizava
a gente, mas tinha a protetiva, a criminal, tinha o pessoal da central da inquéritos...
entdo botar pra conversar todos esses atores era realmente um desafio. (entrevista 4)

participaram, as protetivas; os promotores que oficiam junto as varas de crime contra
a crianga (...) eles participaram. A auséncia mesmo (...) foi da Central de Inquéritos,
era importante porque € ela que vai atuar nesse momento de antecipagdo da prova,
por exemplo, que ¢ um momento crucial. (entrevista 5)

como cuidador de criangas, no meu cotidiano eu posso dizer que tenho o Ministério
Publico como parceiro, bastante mesmo. (entrevista 7)

Portanto, ao se considerar o papel fiscalizatério do Ministério Publico na seara
pesquisada, verifica-se que tanto para o inicio do processo (provocagdo para a criacao do
comité) quanto no decorrer de suas discussdes, o MPPE esteve presente e integrado aos
demais atores do SGD, ainda que se precise acomodar no panorama as diversas criticas (ja
mencionadas) quanto ao modo de participacao da institui¢do no colegiado de debates.

Ainda no escopo fiscalizatorio da atuagao do Ministério Publico, ¢ interessante trazer a
lume uma considera¢do formulada por membro da instituicdo em uma das entrevistas, ao se
mencionar a possibilidade de acdo judicial de responsabilizagdo pela falta da integracdo de

politicas para atendimento de criancas e adolescentes vitimizados:

eu acho que a gente conseguiria muito mais, no didlogo, na articulagdo, do que na
responsabilizag@o especificamente. Eu vejo até em exemplos de acdes civis publicas
que a gente entra e tem até éxito positivo, mas s6 depois de ndo sei quantos anos.
Quando os problemas se aumentam ao longo desses anos e a gente vé que
articulando, chamando, no proprio procedimento e com todas as dificuldades e
limitagdes que a gente tem, essa articulagdo consegue ter mais resultado do que
acdes de responsabilizagdo. Da repressdo. Eu sou mais pelo dialogo. (entrevista 3)

Em nosso entender, tal posicionamento revela e confirma o perfil institucional
resolutivo, discutido na se¢do 4.4, que privilegia uma atuacgio propositiva e de construgao, ao

invés de uma postura meramente demandista e provocadora do Poder Judiciario.

5.2.3. Como a atuaciio do Ministério Publico pode ser aperfeicoada?

As entrevistas também revelaram algumas diretrizes para o aperfeigoamento da
atuacao ministerial. Partiram inicialmente dos membros entrevistados algumas estratégias.

J4 na entrevista 1, por exemplo, admitiu-se a necessidade de se operar uma mudanga
de postura por parte dos integrantes e da propria instituicao (“postura nossa mesmo, enquanto
promotores de justica, e institucional, de mais integra¢do, de mais comunicagdo”), com
ampliacdo do foco na prote¢dao das vitimas, reconhecendo-se que um dos desafios a serem

enfrentados € a integracdo interna:

(...) a gente tem aquela preocupagdo principal que ¢ de punir quem cometeu um
crime. Entdo a gente se volta muito pra isso. O nosso foco, o nosso objetivo é
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sempre “vamos buscar as provas do processo, vamos tentar tirar o maximo da
vitima, tentar o maximo das testemunhas” pra gente conseguir a condenagio daquele
que cometeu o crime. Que ¢, claro, muito valido isso; ¢ uma vertente entdo isso
também funciona como prote¢do aquela pessoa que foi vitima de violéncia, mas eu
acho que ¢ isso, que talvez a gente precise de mais capacitagdo pra isso, de mais
integragdo até com os outros setores daqui do Ministério Ptblico que trabalham com
a protecdo. (entrevista 1)

Em semelhante viés, a pessoa entrevistada 2 demonstrou visdo critica sobre como os
membros do Ministério Publico podem ultrapassar as amarras burocraticas internas para
alcancar resultados mediante integracdo ampla e sistematica com a rede (que ¢ exatamente o

proposito do comité gestor previsto no Decreto n® 9.603/2018):

os promotores do Ministério Publico de Pernambuco s3o ainda muito cobrados pelos
resultados estatisticos (...) eu vejo os promotores também muito preocupados com o
judicial. Entdo quando a gente vé uma rede fragmentada, ndo ¢ sé culpa da gente,
como vocé mesma disse: nos integramos a rede. (...) o que eu sinto falta que eu noto
¢ que alguns colegas ndo tém o perfil de fomentar essa articulagdo de rede. (...) eu
acho que deveria estimular mais o extrajudicial. Vocé trabalhar o extrajudicial como
politica publica, vocé majorar, vocé valorar o colega promotor — até pra sua
promogao, remogao, enfim — dependendo da sua articulagdo como resultado do eixo
de protegdo. (entrevista 2)

Novamente, a “desarticulacdo interna” do MPPE foi posta de forma bastante incisiva:

Porque isso ¢ bastante contraditorio, ja que o proprio Ministério Publico propoe a
criagdo do comité, de uma certa forma ele faz o controle desse comité, porém eles
ndo conseguem dialogar internamente (...) (entrevista 6)

Nesse percurso, ¢ para uma contribuicdo mais efetiva com a integracao intersetorial
para atendimento de criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, foi
valorizada a realizagdo de reunides periodicas de rede, oportunidades em que o Ministério

Publico pode estreitar os lagos com as demais instituigdes, 0rgaos e servigcos envolvidos:

(...) eu acho que a gente tem que implementar, enquanto institui¢do, a reunido
periddica com a rede — seja mensal, semanal ou quinzenal (...) aumentar a
periodicidade da reunido de rede. Eu acho que a rede reunida, vocé fazendo elos,
ganha mais eixos (...). Entdo se vocé tem uma reunido de rede vocé desburocratiza,
vocé resolve na reunido. Eu acho que deveria ser fomentado no Ministério Publico
era aumentar as reunides de rede para discutir os casos em concreto. (entrevista 2)

(...) a gente tava fazendo muitas audiéncias 14 no MP, com todos os representantes
do sistema de garantia de direitos pra saber como estavam andando os servigos
prestados por esse sistema. Talvez essas audiéncias de formas mais regulares... (...)
porque a gente sabe dos limites institucionais de todos os atores dentro do sistema de
garantias. E a gente sabe, infelizmente, o quanto parece que gestdo publica muitas
vezes entende o Ministério Publico enquanto s6 um cobrador das coisas e, as vezes,
tem até receio dos promotores. A gente que t4 na ponta entende de outra forma, a
gente sabe que sdo nossos parceiros nisso, de inclusive nos dar voz até pra a propria
gestdo. Entdo quando o MP chama a gente regularmente, pra td ouvindo a gente
sobre as nossas demandas, as nossas dificuldades, sobre como eu sei que a gente ta
funcionando; isso garante ndo s6 que eles estejam atentos a como as coisas estdo
funcionando, mas também permanentemente fiscalizando e cobrando do executivo o
nosso trabalho. (entrevista 7)
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Esse aspecto da necessidade de integracdo e aproximacgado interinstitucional também
transpareceu na analise documental, como indicado na se¢do correspondente, sugerindo a
importancia de uma mudanca de postura (interna e externa) para a construgao de uma relacao
de longo prazo menos formal e mais rapida e efetiva entre os atores da rede de prote¢ao
infantojuvenil, como por exemplo a criagdo de um calendéario de encontros para troca de
informagdes ¢ pactuagdes de encaminhamentos. Esse movimento pode, como sugerido nos
resultados da presente pesquisa, resultar no fortalecimento e ampliagao da capacidade de
atuacdo da rede, com a consequente diminui¢do da revitimizagdo, além de valorizar a
importancia e a potencialidade que pode resultar da atuacdo do Ministério Publico como
fomentador e articulador de politicas publicas.

Outro fator importante mencionado foi a necessidade de realizagdo de capacitagdes

dos membros para a atuagdo conforme a legislacdo especifica:

0 que eu acho ¢é que tudo exige capacitagdes constantes. Sdo situagdes que envolvem
avangos e retrocessos € que o Ministério Publico tem que estar sempre vigilante e
sempre cobrando de todos os 6rgdos pra que essa articulagdo ndo se perca; entdo é
fundamental o papel do Ministério Publico como fomentador e articulador dessa
politica publica. (entrevista 3)

(...) precisa de um compromisso institucional mais declarado, tipo: a gente precisa
que essas varias areas atuem em cooperagdo pra coisa acontecer porque ai tem essa
coisa institucional de falar que pra isso precisa de formagao. E uma das coisas que a
gente falava era que talvez um lugar estratégico fosse uma escola superior do
Ministério Publico, pra dar formagdo. A gente vai ter o fluxo, vai ter o protocolo,
agora disseminar isso vai ser com formacao. Formar multiplicadores e tudo mais, € o
que a gente viu também foi a importancia também de novas formacdes dentro de
protocolos especificos da escuta especializada ou do  depoimento especial.
(entrevista 4)

O tema das capacitagdes ja estava delineado na etapa da andlise documental como
recorrente, além de ser tratado de forma explicita no subsistema legislativo examinado.

Por fim, aponta-se que ndo passou despercebida a necessidade de fortalecimento da
instituicao através de readequacdo de sua estrutura pessoal e de apoio, diante do volume e da

multiplicidade de demandas a serem atendidas:

(...) Mas a gente v€ que a falta de articulagdo é também nossa, ¢é pela fragilidade das
instituigdes. Muitas vezes a gente quer acertar, mas ndo tem estrutura.(...) (entrevista
3)

Haveria possibilidade de respostas mais rapidas se houvesse essa participagdo direta
mesmo. (...) E ai mesmo que ndo seja um promotor, mas seja um técnico do MP,
poxa como ajuda no dia a dia, ajuda pra caramba e a gente sabe que essa ¢ a
realidade. (....) Faz a ponte. Ai eu acho que também cabe um olhar pra si assim, com
todo o respeito, que também o MP precisa olhar pra si pra ter prioridade absoluta e
ampliar suas equipes, promotores de equipes e tudo mais. Se a infancia ¢ prioridade,
também tem que ampliar esse pessoal. (...) (entrevista 4)

De fato, para fazer frente a todos os papéis que deve assumir ¢ demandas que deve
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acolher, cumpre ao Ministério Publico reconhecer a necessidade de alocagdo prioritaria de
recursos em favor das criancas e adolescentes, em especial os que estdo ou estiveram em
situagdo de violéncia. Tal conclusdo decorre diretamente do comando estampado no art. 227
da Constituicdo Federal (garantia de prioridade absoluta), assim como do pardgrafo tinico do
art. 4° do Estatuto, que impde a primazia infantojuvenil para receber protecdo e socorro em
quaisquer circunstancias, no atendimento nos servigos publicos ou de relevancia publica, na
preferéncia na formulagdo e na execucdo das politicas sociais publicas, ¢ na destinagdo
privilegiada de recursos publicos (BRASIL, 1990b).
A propria Recomendagdo n® 33 do CNMP reconhece:

o nimero de equipes técnicas interprofissionais ou multidisciplinares a servigo do
Ministério Publico em todo o Pais é extremamente reduzido, o que tem causado
sérios problemas relacionados a analise, encaminhamento ¢ efetiva solugdo dos
casos atendidos, em prejuizo direto as criangas, adolescentes e familias atendidas
(BRASIL, 2016, p.2)

Tais elementos, realcados nas entrevistas realizadas no ambito desta pesquisa e
visualizados conforme seguinte representacdo grafica, podem servir como parametros e
sugestdes tanto para a valorizagdo da atuacdo do Ministério Publico brasileiro na defesa de
criancas ¢ adolescentes, quanto para impulsionar uma possivel mudanca de cultura
institucional mais voltada a protecao efetiva das vitimas, como ressaltado no capitulo 4,
sobretudo item 4.2, impactando positivamente o processo de implementacdo da Lei n°

13.431/2017 e Decreto n°® 9603/2018 nos municipios brasileiros.

Ilustracdo 4 - Representagdo grafica de entrevistas, eixo 3
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6 CONCLUSOES E PROPOSICOES

Como exposto no Capitulo 3, este trabalho partiu de duas hipoteses: a) a atuagdo do
MPPE influenciou o processo de implementagdo, na rede da cidade do Recife/PE, das
politicas publicas locais de protecdo a criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia; b) a atuacdo institucional ndo foi suficiente para a efetiva integragdo do
atendimento a criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia na cidade do
Recife/PE.

Com base nessas suposicdes, foi formulada a pergunta de pesquisa nos seguintes
termos: como o Ministério Publico de Pernambuco atuou, nos anos de 2020 e 2021, para
induzir e fomentar a integracao das politicas de atendimento no Municipio de Recife/PE, em
relagdo a rede de protecao local, e quais os principais entraves para que essa atuacao
contribuisse com a concretizacdo dessa articulagdo intersetorial?

Realizadas as etapas previstas para a pesquisa, e apresentadas analises detalhadas de
cada uma das fontes de dados utilizadas, cumpre agora apresentar de forma sintética as
conclusdes, avangando para a formulagdo de proposi¢des voltadas a otimizagdo e ampliacao
dos resultados da atuagdo do Ministério Publico. Através da triangulagdo de dados obtidos a
partir de diferentes fontes, foi possivel tracar diferentes visdes de um mesmo panorama, e
assim avaliar a atuacdo do MPPE, na cidade e no lapso temporal recortados, para a pactuacao
intersetorial no atendimento a criangas e adolescentes em situagao de violéncia.

Antes, porém, deve-se novamente evidenciar os pressupostos que nortearam esse
exame.

O primeiro diz respeito ao perfil atual do Ministério Publico, que envolve uma atuacao
fortemente voltada a resolutividade e permeabilidade com a sociedade, em busca da garantia
efetiva dos direitos humanos. Para a consecucdo de tal objetivo, é necessario fomentar e
articular a implementagdo de politicas publicas adequadas, que concretizem os direitos e
garantias fundamentais constitucional e legalmente previstos. No campo da defesa da infancia
e juventude, o carater da atuacao ministerial assume especial protagonismo, como ja indicado.

Uma segunda premissa envolve a limitacdo das atribui¢cdes da instituicdo, que ndo
deve se substituir primariamente as instancias diretamente responsaveis pela formulagdo e
implementag¢do das politicas publicas de prote¢do infantojuvenil. No caso das criangas e
adolescentes vitimizados, a tarefa de articular, mobilizar, planejar, acompanhar e avaliar as
acOes da rede intersetorial especial, de acordo com a Lei n® 13.431/2017 e com o Decreto n°

9.603/2018, cabe ao Comité de Gestdo Colegiada criado e mantido pelos CDCA, como
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instancia deliberativa e controladora das a¢des para a defesa de criancas e adolescentes, em
todos os niveis (art. 88, 11, do Estatuto).

Um terceiro aspecto considerado ¢ que a capacidade do Ministério Publico na inducao
de politicas publicas de protecdo a criangas e adolescentes estd inextricavelmente ligada a
qualidade e legitimidade social de sua participagdo no SGD. Como um dos atores do sistema
— que ndo envolve relacdo de hierarquia entre os participes — o Ministério Publico assume
papéis diversos, ora como orgdo de fiscalizagdo, ora de responsabilizagdo, ora atuante na
protecao direta, como porta de entrada. Essa multiplicidade de papéis conferidos a instituigao
funciona tanto como fator que embasa e realga sua importancia dentre as demais institui¢des
ligadas a defesa dos direitos humanos quanto, por sua complexidade, como chave para
compreensao das dificuldades de articulacdo interna do o6rgao.

Partindo-se dessas premissas, esta pesquisa voltou-se a atuagdo no MPPE na
integracdo das politicas de atendimento no Municipio de Recife/PE, em relacdo a rede de
prote¢do local, nos anos de 2020 e 2021.

Nao se ignora que os anos examinados sofreram diretamente os multiplos impactos
trazidos pela pandemia de COVID-19. Considerada a pior crise sist€émica do planeta, a
pandemia de COVID-19 trouxe consequéncias em praticamente todas as areas da sociedade
humana, com efeitos ainda ndo totalmente mensurados, sobretudo economicos e sociais

(UNITED NATIONS, 2021). Na América Latina, o quadro foi ainda mais grave:

Embora esperada, a chegada da pandemia a América Latina encontrou um
continente enfraquecido pelo modesto crescimento econdmico, quando comparado
aos demais continentes; seu setor publico (satde, ciéncia e educagdo) debilitado pela
reducdo dos investimentos em politicas publicas, como consequéncia das politicas
de austeridade fiscal; com maior instabilidade politica do que na década anterior; e
enfraquecido em seus vinculos regionais pelo esgarcamento de estruturas como a
UNASUL (Unido de Nagdes do Sul), o Mercosul (Mercado Comum do Sul), a OEA
(Organizagdo dos Estados Americanos) ¢ a implementagdo timida da CELAC
(Comunidade de Estados Latino-Americanos ¢ Caribenhos). Uma justaposi¢do de
debilidades se apresenta em varios paises da regido, onde a escassez de recursos
aliada aos conflitos nacionais sdo potencializados pelas fragilidades dos
instrumentos de governanga regional, que por sua vez ja sofriam os efeitos do
enfraquecimento dos instrumentos de governanga global, incluindo a prépria OMS
(Organizagdo Mundial da Saude). (LIMA, BUSS e PAES-SOUZA, 2020, p.3)

Um primeiro aspecto a se consignar da pesquisa, portanto, diz respeito a tal
conjuntura: todos os movimentos relatados (tanto do MPPE quanto da rede de protecao
infantojuvenil recifense) ocorreram justamente nos anos cruciais da pandemia de COVID-19
(2020 e 2021), e, ainda assim, os atores envolvidos buscaram alternativas no esforco de
implementagdo da legislacdo protetiva em favor de criangas e adolescentes vitimizados. Nao

se cuidou apenas do inicio da implementa¢do de uma normativa em vigor desde 2017/2018
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(respectivamente a Lei n° 13.431/2017 e o Decreto n® 9.603/2018), mas igualmente de seu
avanco, ainda que parcial. Nesse sentido, observou-se que praticamente todas as reunides
realizadas ao longo desse tempo foram feitas de forma remota, por videoconferéncia, e que no
ano de 2020, com o inicio das atividades do Comité de Gestdao Colegiada do Comdica, houve
acelerado desenvolvimento das tratativas para integracdo dessas politicas especiais de
atendimento, embora em 2021 tenha sido perceptivel um arrefecimento dessa caminhada. Nao
foi possivel coletar documentos indicativos da realizagdo de reunides posteriores a maio de
2021, por auséncia de registros publicados no sitio eletronico do conselho.

A despeito disso, restou manifesta uma significativa demora da rede recifense na
construcao dos fluxos intersetoriais, ndo se podendo deixar de registrar que a permanéncia
dessa situagdo pode significar violagdo da legislacdo de direitos humanos de criangas e
adolescentes. Esse quadro, contudo, como indicado no Capitulo 4, ¢ ainda comum na maior
parte dos municipios brasileiros, sendo certo que a responsabilidade pela implementacdo da
lei ndo se concentra no Ministério Publico, mas recai precipuamente sobre o Poder Executivo
(nas trés esferas), que deve estruturar a rede para tanto, em termos materiais € humanos.

Tal conjuntura, todavia, reclama do Ministério Publico brasileiro uma atuagdo mais
enérgica e de escopo nacional voltada a efetiva implementagdo da legislacdo, ainda que se
reconhega que as questdes praticas envolvidas encontram oObices na disparidade social,
econdmica e organizacional dos municipios e das diferentes regioes do pais. Esse desafio,
contudo, precisa ser enfrentado, sob pena de a institui¢ao se furtar a sua fun¢do constitucional
de fiscalizagdo do cumprimento da lei e defesa dos direitos humanos de criangas e
adolescentes, mormente se considerado o alargado lapso de seis anos desde sua aprovagao.

Um caminho possivel seria a edi¢ao, pelo CNMP, de normativa focada em tal objetivo,
com o estabelecimento de pardmetros para a atuacdo ministerial especificamente voltada a
implementagdo do regramento protetivo sob comento, através de regras capazes de estimular
que, em cada municipio, haja integracdo funcional apta a dialogar com a rede de protecdo, de
modo a facilitar o estabelecimento de fluxos para rapida resposta e pronto atendimento a
criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia. Embora o Guia Pratico
elaborado pelo CNMP (BRASIL, 2019) traga sugestdes de atuagdo e de fluxos, e se destine
precipuamente a Promotores e Promotoras de Justica com atribui¢des em matéria de infancia
e juventude e criminal (repressdao de crimes contra criancas e adolescentes), o material nao
tem forga diretiva para a atividade fim, servindo apenas como referéncia de apoio.

Nesse sentido ressaltamos que esta em tramitacdo no referido Conselho Nacional a

Proposi¢cdo n. 1.00252/2023-97, que busca dispor sobre a atuag¢do integrada do Ministério
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Publico para a efetiva defesa e protecdo das criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas
de violéncia. O regramento proposto estabelece estratégias internas que, em consonancia com
a pesquisa realizada, mostram-se imprescindiveis para mais uniformidade e otimizacao na
articulacdo interna do orgdo, em diferentes vertentes, nos ambitos da saude, da assisténcia
social, da educacdo, da seguranca publica, dos conselhos de direitos, dos conselhos tutelares,
do sistema de justica. Tais medidas mostram-se necessarias para valorizar a atuacdo do
Ministério Publico brasileiro em favor do atendimento a criangas e adolescentes em situacao
de violéncia, ndo apenas no cumprimento das leis ja referidas, como igualmente para
reafirmar o perfil resolutivo e participativo que atualmente se espera da institui¢ao.

E certo que a problematica da uniformizagdo da atuagdo ministerial, neste pais tio
amplo e diverso, nao ¢ de simples resolu¢do. Embora a elaboracdo de uma normativa tnica
editada pelo 6rgdo de controle administrativo nacional certamente impacte a atividade diaria
dos membros do Ministério Publico em todo o territdrio nacional, ndo se desconhece que ha
uma multiplicidade de atuagdes e interagdes com a sociedade e dentro da propria instituigao,
em cada um de seus ramos € mesmo dentro de uma mesma unidade administrativa.

Sao muitos os Ministérios Publicos dentro dos Ministérios Publicos. Contemplando-se
diferentes estudos criticos sobre a instituicdo, ndo se mostra metodologicamente viavel
construir um juizo genérico sobre um perfil dito unificado da instituicao (ROS, 2009).

No panorama observado em Recife/PE, essa pluralidade foi novamente constatada, e
em diferentes aspectos.

Inicialmente, os dados coletados permitiram identificar que a atuagdo do MPPE
influenciou de forma decisiva o inicio do processo de organizagdo intersetorial das politicas
publicas locais de prote¢do a criangas e adolescentes vitimizados, em Recife/PE. Esse
reconhecimento encontrou respaldo em todas as fontes pesquisadas.

Da andlise do procedimento administrativo do MPPE, cotejado com os registros em
atas de reunido do Comité de Gestdo Colegiada do Comdica e entrevistas realizadas,
constatou-se que foi somente apos atuagdo extrajudicial prolongada de Promotoria de Justica
com atribui¢do afeta a defesa dos direitos difusos e coletivos de criangas e adolescentes na
capital que o Conselho Municipal iniciou e deu continuidade a instalacido do Comité
pertinente, criando um espago interinstitucional e com forte participacdo da sociedade civil
organizada para discussdo dos principais temas, entraves e fluxos da rede de protecao local.
Nesse sentido, o0 MPPE apareceu, de forma clara, como ator central em seu carater de indugao
e de fiscalizacdo de politicas publicas.

Por outro lado, verificou-se que a atuacdo da institui¢do ndo foi suficiente para a
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efetiva implementacdo da integracdo das politicas de atendimento a criangas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia na cidade do Recife/PE. Vérios fatores contribuiram
direta ou indiretamente para esse resultado.

Inicialmente, tem-se a influéncia negativa da pandemia de COVID-19, como referido.
Nos anos de 2020 e 2021, todo o contexto das politicas publicas, especialmente aquelas
voltadas a protecao dos mais vulneraveis, precisa ser compreendido sob as limitagcdes daquele
cenario. Ainda mais na conjuntura de uma politica de prote¢ao especial que ¢ ou deveria ser,
na sua esséncia e por imperativo da legislagdo correspondente, integrada intersetorialmente.

Nada obstante, a pesquisa documental e as entrevistas trouxeram poucos dados
especificos sobre esse impacto, que nao surgiu como fator determinante na tematica sob
estudo, exceto quando uma das pessoas entrevistadas (entrevista 2) reconheceu que o advento
da pandemia de COVID-19 logo apds o inicio das discussdes sobre a (entdo) nova legislagao
afetou de forma negativa a pactuagdo de fluxos. E digna de mengdo, ainda, o registro de que,
em uma das atas das reunides do Comité de Gestdo Colegiada do Comdica, houve importante
debate sobre o agravamento das vulnerabilidade de criangas e adolescentes no contexto
pandémico, apontando-se o cuidado da satide mental como um dos principais gargalos na
cidade do Recife.

Ultrapassado esse fator global inafastavel, restaram identificados como principais
entraves para que a atuacdo do MPPE, no recorte pesquisado, fosse potencializada:

e Dificuldades de articulagdo interna da instituicdo, considerando os diversos
membros que atuam na tematica da infincia e juventude, todos com
independéncia/autonomia funcional, e em diferentes searas
(criminal/civel/socioeducagao/protecao);

e Dificuldades de didlogo direto e desburocratizado com o Comdica e com o
Comité Gestor, gerando necessidade de manejo de diversos oficios, quase
sempre com necessidade de reiteragoes;

e Questionamentos reiterados de integrantes do Comité Gestor do Comdica
quanto a nao participagdo do MPPE como membro integrante, gerando
desgastes na relacdo continuada entre as instituigdes atuantes;

e Necessidade de capacitagdes conjuntas da rede de protegdo sobre a legislagdo
de protecao a criancas e adolescentes vitimizados.

O primeiro aspecto se mostrou fulcral na pesquisa, principalmente nas entrevistas e na
andlise das atas de reunides.

Se a integragdo das politicas de atendimento ¢ mandamento legal principal para a
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integralidade da protecdo a criancas e adolescentes em situacdo de violéncia, a mesma
integracdo que o Ministério Publico reclama as demais instituigdes publicas e organizagdes
sociais deve ser parametro para a interlocu¢do interna entre seus membros, em diferentes
areas de atuagdo, o que, do que coletado na pesquisa, ndo vem ocorrendo, ao menos nao de
forma sistematica e institucional®®.

No caso das Promotorias de Justica do Recife, concluiu-se que a existéncia de eixos
diferentes e concomitantes de atuacao causou (nos anos pesquisados) uma certa dificuldade
para as pactuacdes dos fluxos municipais gerais da instituigdo com o Comité Gestor do
Comdica, notadamente no eixo da responsabilizagdo da parte agressora/violadora de direitos
(aspecto criminal). A despeito de existirem duas Promotorias de Justi¢a criminais exclusivas
para atuagdo em agdes penais relativas a crimes contra criancas e adolescentes, o recebimento
e o encaminhamento de inquéritos policiais correspondentes ¢ feito anteriormente, através da
Central de Inquéritos da Capital, que se relaciona diretamente com as delegacias de policia.
Isso significa dizer que o membro ministerial que recebe a investigacdo policial para analise e
instaura, se entender cabivel, o processo criminal ndo ¢ o mesmo que, uma vez recebida a
denuncia, passa a acompanhar o feito.

Essa situagdo, por si so ja complexa em termos institucionais, reclama ainda por vezes
uma complementacdo de atuagdo por Promotorias de Justica com atribuicdo protetiva na
tutela individual, ou ainda em Promotorias que atuam perante Varas de Familia no Judiciario,
como ocorre por exemplo nos casos de violéncia doméstica. A fiscalizagdo geral e o
acompanhamento sistematico do Comdica e da articulagdo provocada pelo Comité Gestor
ficam, por outro lado, sob a condu¢do de outras Promotorias de Justi¢a, com atribui¢do na
tutela dos direitos difusos e coletivos da infancia e juventude.

Embora seja evidente que a independéncia funcional ¢ um dos principios fundadores
do Ministério Publico contemporaneo, por ser garantia constitucional e pilar estruturante, a
auséncia de hierarquia entre seus membros ndo precisa ser, nem pode ser, compreendida como
um escudo inexpugnavel que acabem periclitando necessidades finalisticas da instituigdo.
Essa ponderagdo atinge de forma mais direta as construgdes coletivas com atores externos
(como, no caso desta pesquisa, a intersetorialidade do atendimento de criangas e adolescentes
vitimizados), e fragiliza o potencial de resolutividade da atuagdo ministerial junto a sociedade.

Nao tendo sido encontrados nas fontes pesquisadas registros da realizacao de reunides

% Aqui ha interessante correlagio com a assertiva de Fabio Kerche no sentido de que “o fato de uma comarca ter
um promotor atuante em questdes civeis parece depender mais do acaso do que de incentivos gerados por
mecanismos institucionais” (KERCHE, 2014, p. 117)
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internas entre 6rgdos do MPPE para discussdo do tema e ajuste de entendimentos,
compreende-se que tal pratica, especialmente se feita de forma sistematica, poderia encurtar
as distancias observadas, sendo esta mais uma proposicao oferecida neste trabalho.

Porém, ainda que ultrapassando o periodo de tempo enfocado na pesquisa para o
momento atual, ndo seria possivel concluir este estudo sem considerar as obrigacdes
assumidas pelo MPPE através do Acordo de Cooperagdo Institucional n® 124/2022. Dentre as
atribui¢des assumidas pelo 6rgdo, hé expressamente a de elaborar um regramento interno para
adequar as atividades dos membros em cada uma das areas envolvidas nos casos de violéncia
contra criangas e adolescentes. Impossivel saber se tal instrumental poderia servir como vetor
transformador. No entanto, parece ser esse o caminho adotado por outros Ministérios Publicos
estaduais, além de proposta no ambito do CNMP, como referido.

Na pesquisa empirica realizada, apresentou-se também fortemente a dificuldade de
articulagdo entre o MPPE (enquanto instituicdo Unica) e 6rgdos e servigos da rede de
atendimento, ainda que em atas de reunides e em entrevistas tenham sido tecidos elogios a
atuacdo funcional de um ou outro membro. O padriao critico ao aspecto participativo ou
articulador do Ministério Publico repetiu-se em 3 das 4 entrevistas realizadas com pessoas de
fora da institui¢do que atuaram no Comité do Comdica. Quanto ao papel fiscalizador, houve
sim o reconhecimento inequivoco.

E como se as partes ndo correspondessem ao todo, e vice versa. Talvez esse problema
seja observado em todas as organizacdes, publicas ou privadas. Mas, como membro da
instituicdo com anos de atuagdo especializada na 4rea da infincia e juventude, esta
pesquisadora olha para os dados coletados com inquietacao, € como provocagao.

O que se observou dos documentos ¢ um relacionamento sempre formalizado,
providéncia naturalmente necessaria para atendimento das obrigagdes funcionais referentes a
atividade ministerial, contudo nem sempre representativas das relagdes interinstitucionais que
se constroem e esgarcam por varios outros meios. No procedimento administrativo
examinado, por exemplo, percebe-se a expedicdo de diversos oficios com solicitagdo de
informacdes (principalmente ao Comdica), os quais exigiram, na maioria das vezes,
reiteragdes. Por outro lado ficou manifesto, especialmente através das entrevistas, um desejo
de estabelecimento de uma relagdo mais estreita entre o o6rgdo ministerial e as demais
instituigdes e participantes do SGD. Essas demandas podem ser atendidas através do
estabelecimento de um diadlogo mais direto, sistematico e desburocratizado entre a rede.

Foi igualmente identificada uma tensdo institucional subjacente nas falas das pessoas

entrevistadas. Esse quadro pode - conjectura-se - ter sido agravado em razdo da contratagao,
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pelo Comdica, de assessoria externa para construcao dos fluxos e protocolos. Isso porque a
“importagdo” de experiéncias de outros municipios quanto a relagdo entre o Ministério
Publico e o Comité pode ter provocado naturalmente uma série de comparagdes que podem
nao ter contribuido para o fortalecimento dos canais com os representantes do MPPE.

Essas ponderagdes portanto sdo trazidas neste trabalho numa agenda propositiva: ¢é
preciso que o Ministério Publico brasileiro consiga encontrar caminhos para que,
respeitando-se a independéncia funcional e ao mesmo tempo priorizando-se a protegao dos
direitos indisponiveis de criangas e adolescentes, sejam construidos pardmetros mais ou
menos objetivos para a pactuacio de fluxos com os demais participes da rede de atendimento.
O desafio ¢ ultrapassar as tensoes internas e buscar espacos de consensos (DA ROS, 2009).

De todo modo, registra-se que nos documentos foi possivel constatar que ocorreram
reunides com diferentes membros do MPPE para essas tratativas, sendo ainda reconhecidas,
em algumas atas de reunides examinadas, a realizacdo de audiéncias publicas com a rede,
conduzidas por agente ministerial com atribuicdo criminal, & época. Em tais situagdes ¢é
sempre frisada a importancia desses encontros, proporcionados pelo MPPE. A iniciativa
também foi mencionada em uma das entrevistas como uma proposi¢ao para melhor atuagdo
do MPPE na area da prote¢ao da infancia e juventude.

Outro ponto discutido neste trabalho, e que também se relaciona ao tema do
relacionamento interinstitucional entre o Ministério Publico e a sociedade civil, foi a ndo
participagdo direta do MPPE como integrante do Comité Gestor do Comdica.

A questdo certamente ¢ polémica em termos tedricos e indefinida na préxis brasileira,
como tratado na se¢do 4.4.3. Ainda que o posicionamento das Promotorias de Justica com
atribuicdao na capital certamente encontre respaldo técnico-juridico, a dificuldade poderia ser
contraposta, conforme compreendemos, através da participagdo de representantes do
Ministério Publico nas reunides (pelo menos algumas delas), como instituicdo convidada, sem
direito a voto. Tal iniciativa poderia significar uma contribui¢do importante para a constru¢ao
da politica integrada de atendimento mais sintonizada com os diferentes papéis exercidos pelo
Ministério Publico dentro do SGD. Semelhante estratégia parece ter sido adotada pelo TJPE,
que optou por designar servidores para tal representacao, e ndo juizes.

Por fim, foi identificada na pesquisa a caréncia de capacitacdes conjuntas (realizadas
de forma interdisciplinar e intersetorial com diferentes atores do SGD) sobre a legislacao de
protecao a criancas e adolescentes vitimizados. Essa providéncia, relativamente simples e

expressamente prescrita pela legislacdo (art. 14, §1°, II da Lei n® 13.431/2017 e art. 27 do
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Decreto n° 9.603/2018%7), poderia de fato, e a curto prazo, impulsionar e qualificar o
atendimento na rede recifense, ¢ até mesmo servir como oportunidade de aglutinagdo e
interlocug¢do em torno das dificuldades vivenciadas. Outro aspecto positivo da sistematizagao
dessas atividades de capacitacdo poderia ser a divulgagdo, e o esclarecimento, para outros
integrantes da rede, quanto aos diferentes papéis exercidos pelo Ministério Publico na area da
protecdo infantojuvenil. Exsurge, portanto, um papel central que as Escolas dos Ministérios
Publicos podem assumir, proporcionando de forma pedagogica essa instancia de aprendizado
e partilha.

Os temas trazidos ao longo deste estudo ensejam uma agenda de pesquisas futuras em
diferentes diregoes.

O panorama desenhado neste trabalho — de ordem local — merece ser ampliado
geografica e temporalmente. De forma mais estreitamente relacionada a este trabalho,
mostra-se necessaria a elaboragdo de um diagnostico nacional da situagdo de implementagao
dos fluxos intersetoriais previstos na Lei n° 13.431/2017 e Decreto n° 9.603/2018, e de como
0 Ministério Publico brasileiro tem atuado nesse campo. Nao foi possivel identificar, até o
momento, nenhuma pesquisa cientifica sobre tal cenario, apenas pesquisas esparsas voltadas a
realidades locais de poucos municipios. Nao foi localizado estudo empirico sobre o
envolvimento do Ministério Publico da Unido nessa construgao.

Ja em enfoque institucional mais amplo, seria interessante aprofundar as interrelacdes
e a possivel constru¢do de fluxos internos entre diferentes areas de atuacao do Ministério
Publico (educacdo, meio ambiente, patrimdnio publico, direito de familia, violéncia contra a
mulher, racismo, direitos humanos, direito do consumidor, controle externo da atividade
policial etc). Como essas atuagdes se entrelacam e até que ponto? Que impacto as normativas
administrativas (internas e também do CNMP) podem ter na construcao dessas pontes?

Ao fim deste trabalho, conclui-se que apesar de o MPPE ter sido o responsavel pela
impulsdo da criagdo e do inicio dos trabalhos de interlocu¢do com a rede municipal para o
atendimento integral a criangas e adolescentes vitimas e testemunhas de violéncia no Recife, e
tendo participado, ainda que nao diretamente, do didlogo interinstitucional sobre o tema (anos
2020 e 2021), a atuacdo ministerial no periodo ndo foi suficiente para garantir, de forma
definitiva, a integracdo dos diferentes segmentos que participam de todo o percurso do
atendimento infantojuvenil. A tarefa, rigorosamente a cargo do comité de Gestao Colegiada

da Rede de Cuidado e de Protecdo Social das Criangas e Adolescentes Vitimas ou

% Com a desnecessaria ressalva, neste ltimo, quanto a disponibilidade or¢amentéria e financeira dos orgios
envolvidos.
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Testemunhas de Violéncia, precisa ser levada adiante para a consecucdo dos objetivos da
legislacao relacionada. Para tanto, a amplificagdo da atuacgdo resolutiva e desburocratizada do

Ministério Publico pode ter muito a contribuir.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou propiciar um cotejo entre o arcabougo tedrico referente a
protecao dos direitos humanos de criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia
e a realidade da rede de protecdo infantojuvenil do Recife, nos anos de 2020 e 2021, sob o
recorte da atuacdo do Ministério Publico para a integrag¢ao das politicas de atendimento a tais
sujeitos de direitos. Para tanto, através da estratégia do estudo de caso, foram manejadas
diferentes fontes informativas, que, combinadas, permitiram uma visdo ampla do quadro
pesquisado, firmando o Ministério Publico como institui¢do central para o fomento e a
fiscalizagdo de politicas publicas em favor dos direitos humanos infantojuvenis, e, 20 mesmo
tempo, revelando fragilidades e potencialidades para a atuacdo ministerial nessa seara.

Para além do foco em seus objetivos, transparece da pesquisa o compromisso firme
dos diferentes atores sociais e institucionais que integram o SGD. Todas as pessoas
mencionadas nos documentos, ou ouvidas nas entrevistas, revelaram em seus
posicionamentos um proposito maior de contribui¢do, no ambito de suas respectivas
atribui¢oes e eixos de atuacao, com a defesa dos direitos humanos de criancas e adolescentes,
especialmente aqueles que de algum modo foram afetados pelos diferentes tipos de violéncia.

Na verdade, a percepgdo de engajamento verdadeiro é comum naqueles que militam e
trabalham diuturnamente para garantir direitos, especialmente na area da infancia e juventude.
Nao ¢ incomum que trabalhemos em dias e horarios fora do servico, que nos envolvamos em
contextos de outros municipios ou estados, que busquemos auxiliar outras pessoas que
estejam na busca de encaminhamentos que déem maior efetividade no enfrentamento dos
complexos problemas sociais com que lidamos diariamente. Pensar fora da caixa passa a ser
nosso modus operandi.

Foi esse perfil que serviu como guia para a pesquisa realizada e como alimento para a
analise dos dados e elaboracdo deste texto. Ao lado da profunda admiragdo por esses
profissionais, a possibilidade de avangar mais, e melhor.

Espera-se que este trabalho também signifique, de alguma forma, uma contribuicao
em favor desse proposito, bem como para o fortalecimento do Ministério Publico enquanto

instituicao independente e essencial para a defesa e para a garantia dos direitos fundamentais.
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ANEXO A - ROTEIRO BASICO DE ENTREVISTAS

1. Orgdo onde atua/fungio:

2. Como vocé compreende o papel do Ministério Publico para acompanhamento e
fiscalizagdo da exigéncia legal da integracdo das politicas de atendimento a criangas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia, de acordo com a Lei n°® 13.431/2017?

3. No seu entendimento, como vocé acha que o Ministério Publico de Pernambuco
poderia atuar para garantir maior efetividade na integragao das politicas de atendimento a
criancas ¢ adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia em Recife/PE, de acordo com
a Lein. 13.431/2017?

4. Na sua experiéncia profissional, vocé ja teve conhecimento de caso(s) em que a
auséncia de articulagcdo interinstitucional trouxe prejuizos a prote¢do integral do infante

em situagdo de violéncia? Em caso positivo, o que poderia ter sido feito?



ANEXO B — CARTA DE ANUENCIA - MPPE

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE PERNAMBUCO
PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA
Subprocuradoria Geral de Justica em Assuntos Institucionais

REFERENCIA

SEI N° 19.20.0261.0019050/2022-36 B

INTERESSADO: UFPE — ALINE ARROXELAS GALVAO DE LIMA
ASSUNTO: AUTORIZACAO PARA REALIZACAO PESQUISA ACADEMICA

CARTA DE ANUENCIA

Pela presente CARTA DE ANUENCIA, DECLARAMOS para os devidos fins, que
aceitamos a pesquisadora ALINE ARROXELAS GALVAO DE LIMA a desenvolver junto aos
orgdos Ministeriais elencados no ANEXO I, o seu projeto de pesquisa “MINISTERIO
PUBLICO E O DESAFIO DA INTEGRACAO DAS POLITICAS DE ATENDIMENTO A
CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA: UMA
ANALISE A PARTIR DO SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS DO MUNICIPIO DE
RECIFE/PE”, sob a coordenagao/orientagdo do Professor Venceslau Tavares Costa Filho,
tendo por objetivo identificar e descrever como o Ministério Publico do Estado de
Pernambuco, tem atuado institucionalmente, nos anos de 2019 e 2020, para acompanhar,
fomentar e fiscalizar a integragdo das politicas de atendimento para criangas ¢ adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia na cidade do Recife/PE.

Esta autorizagdo fica condicionada ao cumprimento pela pesquisadora, dos requisitos
legais e em especial dos rigores das Resolucdes do Conselho Nacional de Satde - e seus
normativos complementares, comprometendo-se utilizar os dados pessoais dos participantes
da pesquisa, exclusivamente para os fins cientificos, mantendo o sigilo e garantindo a nédo
utilizagdo das informacdes em prejuizo das pessoas e/ou das comunidades.

Adiantamos que antes de iniciar a coleta de dados, a pesquisadora devera apresentar a
esta Instituigdo, o Parecer Consubstanciado devidamente aprovado, emitido por Comité de
Ftica em Pesquisa Envolvendo Seres Humanos, credenciado ao Sistema CEP/CONEP.

Recife, 17 de agosto de 2022.
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Zulene Santana de Lima Norberto
Procuradora de Justica
Subprocuradora Geral de Justica em Assuntos Institucionais

O Ministério Publico ¢ i per ial 4 funcdio jurisdici do Estado, i il 1he a defesa da ordem
juridica, do regime democritico e dos direitos sociais e individuais indisponiveis (CR/1988 — art. 127)
Rua do Imperador D. Pedro II, 473 - Ed. Roberto Lyra - Santo Antonio — Recife/PE - CEP 50.010-240 Fone: (81)3182-70001
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ANEXO C - CARTA DE ANUENCIA - Comdica

P
A\D

Conselho Municipal de Defesa e Promog&o dos Direitos da Crianca e do Adolescente

CARTA DE ANUENCIA

Declaramos para os devidos fins, que aceitaremos (o) a pesquisador (a) ALINE
ARROXELAS GALVAO DE LIMA a desenvolver o seu projeto de pesquisa
MINISTERIO PUBLICO E O DESAFIO DA INTEGRAGAO DAS POLITICAS DE
ATENDIMENTO A CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU
TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA: UMA ANALISE A PARTIR DO SISTEMA DE
GARANTIA DE DIREITOS DO MUNICIPIO DE RECIFE/PE, que esta sob a
coordenacéo/orientagdo do (a) Prof. (a) Venceslau Tavares Costa Filho cujo objetivo
¢ identificar e descrever como o Ministério Publico de Pernambuco tem atuado
mstitucionalmente, nos anos de 2019 e 2020, para acompanhar, fomentar e fiscalizar a
integracdo das politicas de atendimento para criangas e adolescentes vitimas ou
testemunhas de violéncia na cidade do Recife/PE, no COMDICA Recife- Conselho
Municipal de Defesa e Promogéo dos Direitos da Crianga e do Adolescente .

Esta autorizacao estd condicionada ao cumprimento do (a) pesquisador (a) aos
requisitos das Resolugdes do Conselho Nacional de Saude e suas complementares,
comprometendo-se utilizar os dados pessoais dos participantes da pesquisa,
exclusivamente para os fins cientificos, mantendo o sigilo e garantindo a ndo utilizacao

das informagdes em prejuizo das pessoas e/ou das comunidades.

Antes de 1niciar a coleta de dados o/a pesquisador/a devera apresentar a esta
Instituigdo o Parecer Consubstanciado devidamente aprovado, emitido por Comité de

Etica em Pesquisa Envolvendo Seres Humanos, credenciado ao Sistema CEP/CONEP.

Recife, em 11/ 08/2022.

o<
SR A=

Romero José da Silva
Presidente do COMDICA Recife
Carimbo do Comdica
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ANEXO D - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO - TCLE

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
(PARA MAIORES DE 18 ANOS OU EMANCIPADOS)

Convidamos o (a) Sr. (a) para participar como voluntario (a) da pesquisa MINISTERIO
PUBLICO E O DESAFIO DA INTEGRACAO DAS POLITICAS DE ATENDIMENTO A
CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA: UMA
ANALISE A PARTIR DO SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS DO MUNICIPIO DE
RECIFE/PE, que estd sob a responsabilidade da pesquisadora ALINE ARROXELAS
GALVAO DE LIMA, com endereco na ..., sob orientacdo do Prof. Dr. Venceslau Tavares
Costa Filho (fone ... e-mail ...) e coorientacao do Prof. Dr. Jos¢ Luiz Ratton (fone ... e-mail
).

Todas as suas duvidas podem ser esclarecidas com o responsavel por esta pesquisa. Apenas
quando todos os esclarecimentos forem dados e vocé concorde com a realizacao do estudo,
pedimos que rubrique as folhas e assine ao final deste documento, que estd em duas vias. Uma
via lhe serd entregue e a outra ficard com o pesquisador responsavel.

O (a) senhor (a) estara livre para decidir participar ou recusar-se. Caso ndo aceite participar,
ndo havera nenhum problema, desistir ¢ um direito seu, bem como sera possivel retirar o

consentimento em qualquer fase da pesquisa, também sem nenhuma penalidade.

INFORMACOES SOBRE A PESQUISA:

» Descri¢ao da pesquisa e esclarecimento da participagdo: A pesquisa com tema “Ministério
Publico e o desafio da integracdo das politicas de atendimento a criangas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia: uma analise a partir do sistema de garantia de direitos do
municipio de Recife/PE” tem por objetivo identificar e descrever como o Ministério Publico
de Pernambuco tem atuado institucionalmente, nos anos de 2019 e 2020, para acompanhar,
fomentar e fiscalizar a integracao das politicas de atendimento para criangas e adolescentes
vitimas ou testemunhas de violéncia na cidade do Recife/PE. O procedimento para a coleta de
dados com as pessoas entrevistadas serd dividido em duas etapas. A primeira etapa de coleta
de dados consistira em entrevistas a serem realizadas com membros do Ministério Publico
que trabalhem diretamente com a tematica do atendimento a criancas ¢ adolescentes vitimas

ou testemunhas de violéncia. A segunda etapa serd a realizacdo de entrevistas individuais com
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membros do Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente (Comdica). Todas
as entrevistas serdo individuais e poderdo ocorrer de forma presencial ou por
videoconferéncia, a critério da pessoa entrevistada, e conduzidas nos locais de trabalho dos
respectivos voluntarios e voluntarias, e em horario de sua maior conveniéncia. Na ocasiao,
sera solicitada a autorizagdo para gravacgao sonora da entrevista, ou, caso a pessoa entrevistada
ndo conceda a autorizacdo, sera solicitada permissdo para anotagdo das respostas em diario de
campo. Todas as entrevistas serdo realizadas em Unica sessdo, em periodo médio de 45
minutos. Para que a entrevista seja realizada em respeito as normas sanitdrias, sera solicitado
que a pessoa entrevistada utilize mascara e faga uso de alcool em gel, material que sera
disponibilizado pela pesquisadora. Objetiva-se, assim, melhor compreender a atuagdo do
Ministério Publico na temaética e detectar os principais obstaculos e potencialidades desse agir
institucional, seja judicial, seja extrajudicialmente, para garantia dos direitos infantojuvenis
em Recife/PE.

* RISCOS: Considerando os procedimentos a serem realizados, ¢ o respeito a direitos
fundamentais dos individuos a serem entrevistados, compreende-se como possivel risco a
eventualidade de que alguma(s) das pessoas entrevistadas possam se sentir desconfortaveis
com os assuntos abordados, por possivelmente afetarem sua atuacdo profissional ou
experiéncia pessoal, caso em que poderd ser solicitada a utilizagdo de pseudonimo a fim de
resguardar a identidade do(a) entrevistado(a). Ainda, serda devidamente explicitada a
possibilidade de imediato encerramento da entrevista. Caso isso venha a ocorrer, a
pesquisadora se compromete a oferecer ao (d) participante atendimento psicolégico por
profissional adequado, as expensas pessoais da pesquisadora.

« BENEFICIOS diretos/indiretos para os voluntarios: A participagdo na pesquisa podera vir a
representar para as pessoas entrevistadas uma possibilidade de efetivamente contribuir para a
valorizacdo e visibilidade de sua atuagdo profissional e eventual superacdo de desafios que se
apresentem na tematica estudada, além de oportunizar aos participantes a possibilidade de
expressarem suas percepcoes individuais sobre a atuacdo do Ministério Publico. Tais
contribui¢cdes poderdo ampliar as discussdes sobre a rede de protecdo infantojuvenil de
Recife/PE, permitindo que outras pessoas possam conhecer e eventualmente contribuir com
essa realidade.

Esclarecemos que os participantes dessa pesquisa t€ém plena liberdade de se recusar a
participar do estudo e que esta decisdo ndo acarretard penalizagdo por parte dos
pesquisadores. Todas as informacdes desta pesquisa serdo confidenciais e serdo divulgadas

apenas em eventos ou publicagdes cientificas, ndo havendo identificacdo dos voluntarios, a
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ndo ser entre os responsaveis pelo estudo, sendo assegurado o sigilo sobre a sua participagao.
Os dados coletados nesta pesquisa (gravagdes, documentos e anotagdes) ficardo armazenados
eletronicamente em pasta pessoal da pesquisadora, localizada em HD externo, sob a
responsabilidade da pesquisadora, no enderego acima informado, pelo periodo de minimo 5
anos apods o término da pesquisa.

Nada lhe serd pago e nem serd cobrado para participar desta pesquisa, pois a aceitagdo €
voluntaria, mas fica também garantida a indenizacdo em casos de danos, comprovadamente
decorrentes da participacdo na pesquisa, conforme decisdo judicial ou extra-judicial. Se
houver necessidade, as despesas para a sua participagdo serdo assumidas pelos pesquisadores
(ressarcimento de transporte e alimentagao).

Em caso de duvidas relacionadas aos aspectos éticos deste estudo, o (a) senhor (a) podera
consultar o Comité de Etica em Pesquisa Envolvendo Seres Humanos da UFPE no enderego:
(Avenida da Engenharia s/n — 1° Andar, sala 4 - Cidade Universitaria, Recife-PE, CEP:
50740-600, Tel.: (81) 2126.8588 — e-mail: cephumanos.ufpe@ufpe.br).

(assinatura do pesquisador)

CONSENTIMENTO DA PARTICIPACAO DA PESSOA COMO VOLUNTARIO (A)
Eu, , CPF , abaixo

assinado, ap0s a leitura (ou a escuta da leitura) deste documento e de ter tido a oportunidade
de conversar e ter esclarecido as minhas dividas com o pesquisador responsavel, concordo
em participar do estudo MINISTERIO PUBLICO E O DESAFIO DA INTEGRACAO DAS
POLITICAS DE ATENDIMENTO A CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS OU
TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA: UMA ANALISE A PARTIR DO SISTEMA DE
GARANTIA DE DIREITOS DO MUNICIPIO DE RECIFE/PE, como voluntario (a). Fui
devidamente informado (a) e esclarecido (a) pelo(a) pesquisador (a) sobre a pesquisa, 0s
procedimentos nela envolvidos, assim como os possiveis riscos e beneficios decorrentes de
minha participacdo. Foi-me garantido que posso retirar o meu consentimento a qualquer
momento, sem que isto leve a qualquer penalidade.

Local e data

Assinatura do participante:

Presenciamos a solicitacdo de consentimento, esclarecimentos sobre a pesquisa € o aceite do
voluntario em participar. (02 testemunhas nao ligadas a equipe de pesquisadores):
Nome: Nome:

Assinatura: Assinatura:



	DISSERTAÇÃO MESTRADO NÓS E ELOS - ALINE ARROXELAS - versão final para depósito.docx
	5ad24a33f4c5131afc23ba55af95931f03a4ac16bd695441701b2a7cee3e2abf.pdf
	DISSERTAÇÃO MESTRADO NÓS E ELOS - ALINE ARROXELAS - versão final para depósito.docx

