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RESUMO

O presente trabalho demonstra as formas de conducdo e gestdo processual para a
efetivagdo dos direitos sociais de criangas e adolescentes, as quais privilegiem um dialogo
interinstitucional com o poder publico apto a dar maior concretude a garantia do direito a
convivéncia familiar de criangas e adolescentes acolhidos, sem enfraquecer a atividade
administrativa local. A perspectiva adotada tem como base a analise de um acordao do
Superior Tribunal de Justica utilizado para a caracterizacdo do problema. Outro ponto
enfrentado consiste em reconhecer, mediante o desafio da judicializagcdo das politicas
publicas, a necessidade de desenvolver instrumentos capazes de compatibilizar omissoes
legislativas e administrativas, com a intervengdo judicial na protegdo dos direitos
fundamentais dos mais jovens. Ndo obstante, por intermédio da analise documental e
bibliografica, traz um referencial tedrico sobre a garantia do direito a convivéncia familiar de
criancas e adolescentes acolhidos em instituigdes publicas, assim como aborda a teoria
dos processos estruturais, explorando a adequada resolugdo dos litigios estruturais,
mediante a efetiva limitagdo financeira e organica do Estado. Ademais, aborda-se, ainda
para resolucao dos litigios, a forma dialogada e participativa dos atores do sistema de
garantia de direitos da crianga e do adolescente acolhidos, em especial a atuagado dos
burocratas de nivel de rua na implementacao de politicas publicas de protegao as familias,
abrindo espaco para a constru¢ao negociada de solu¢gdes com o poder publico, com vistas
a diminuir o tempo de acolhimento. Para isso, apresenta-se um panorama acerca das
dificuldades enfrentadas pelos gestores na implementagao de politicas publicas na area da
infancia e juventude, e da viabilidade de realizagdo de negdcios juridicos processuais no
auxilio da sua efetivagdo. O texto demostra técnicas processuais, as quais podem ser
flexibilizadas pelo magistrado em audiéncias concentradas juntamente com todos os
integrantes da rede de protegéo, no caso concreto, para definir a melhor tutela dos direitos
sociais envolvidos, desencadeando um processo dinamico e cooperativo, sem por em risco
o orgamento publico. Por fim, como resultado, o trabalho exibe a experiéncia da gestao de
medidas de protegao de acolhimento de criangas e adolescentes na cidade de Foz do
Iguacu, no estado do Parana, e os beneficios da conversdgo do modelo processual
tradicional para o processo estrutural.

Palavras-chave: direito a convivéncia familiar; judicializagao das politicas publicas sociais;
burocratas de nivel de rua; audiéncias concentradas.



RESUMEN

El presente trabajo demuestra las formas de conduccién y gestién procesal para la
realizacion de los derechos sociales de los nifios, nifias y adolescentes, que favorezcan un
didlogo interinstitucional con el poder publico capaz de dar mayor concrecion a la garantia
del derecho a la vida familiar de ninds y adolescentes protegidos, sin debilitar la actividad
administrativa local. La perspectiva adoptada se basa en el analisis de una sentencia del
Superior Tribunal de Justicia utilizada para caracterizar el problema. Otro punto que se
enfrenta es reconocer, a través del desafio de la judicializacidén de las politicas publicas, la
necesidad de desarrollar instrumentos capaces de conciliar las omisiones legislativas y
administrativas, asi como la intervencion judicial en la proteccion de los derechos
fundamentales de los mas jovenes. Sin embargo, a través del analisis documental y
bibliografico, aporta un marco teérico sobre la garantia del derecho a la vida familiar de los
nifios, nifas y adolescentes albergados en instituciones publicas, asi como enfoques de la
teoria de procesos estructurales, explorando la adecuada resolucion. de conflictos
estructurales, a través de la efectiva limitacion financiera y organica del Estado. Ademas,
también se aborda la forma dialogada y participativa de los actores del sistema de garantia
de derechos de los nifios, nifias y adolescentes albergados, en particular el trabajo de los
burdcratas a pie de calle en la implementacion de las politicas publicas de proteccion a las
familias, abriendo espacio para la construccién negociada de soluciones con el gobierno,
con miras a reducir el tiempo de recepcion. Para ello, presenta un panorama de las
dificultades que enfrentan los gestores en la implementacion de politicas publicas en el area
de nifiez y juventud, y la factibilidad de realizar actos juridicos procesales para auxiliar en
su implementacion. El texto presenta técnicas procesales, que pueden ser flexible por el
magistrado en audiencias concentradas junto con todos los integrantes de la red de
proteccion, en el caso concreto, para definir la mejor proteccién de los derechos sociales
involucrados, desencadenando un proceso dinamico y cooperativo, sin poner en peligro el
presupuesto publico. Finalmente, como resultado, el trabajo muestra la experiencia de
gestion de medidas para la proteccion de nifios y adolescentes en la ciudad de Foz do
Iguassu, en el estado de Parana, y los beneficios de convertir el modelo procesal tradicional
al proceso estructural.

Palabras clave: derecho a la vida familiar; judicializacién de politicas publicas sociales;
burocracias a pie de calle; audiencias concentradas.



ABSTRACT

The present work demonstrates the forms of conduction and procedural management for
the realization of the social rights of children and adolescents, which favor an inter-
institutional dialogue with the public power capable of giving greater concreteness to the
guarantee of the right to family life of sheltered people, without weakening local
administrative activity. The perspective adopted is based on the analysis of a ruling by the
Superior Court of Justice used to characterize the problem. Another point faced is to
recognize, through the challenge of the judicialization of public policies, the need to develop
instruments capable of reconciling legislative and administrative omissions, as well as
judicial intervention in the protection of the fundamental rights of the youngest. Nevertheless,
through the documental and bibliographic analysis, it brings a theoretical framework on the
guarantee of the right to family life for children and adolescents sheltered in public
institutions, as well as approaches the theory of structural processes, exploring the adequate
resolution of structural disputes, through the effective financial and organic limitation of the
State. In addition, it is addressed, still for resolution of disputes, the dialogued and
participatory form of the actors in the system that guarantees the rights of sheltered children
and adolescents, in particular the work of bureaucrats at street level in the implementation
of public policies to protect families, opening space for negotiated construction. of solutions
with the government, with a view to reducing the reception time. For this, it's presented an
overview of the difficulties faced by managers in the implementation of public policies in the
childhood and youth approach, and the feasibility of carrying out procedural legal
transactions to aid in their implementation. The text presents procedural techniques, which
may be flexible by the magistrate in concentrated hearings together with all the members of
the protection network, in the specific case, to define the best protection of the social rights
involved, triggering a dynamic and cooperative process, without jeopardizing jeopardize the
public budget. Finally, as a result, the work shows the experience of managing measures to
protect children and adolescents in the city of Foz do Iguassu, in the state of Parana, and
the benefits of converting the traditional procedural model to the structural process.

Keywords: right to family life; judicialization of social public policies; bureaucrats at street
level; concentrated audiences.
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INTRODUGAO

No Brasil, a construgao do Direito da Crianga e do Adolescente € marcada por uma
trajetéria de paulatinas conquistas ao longo de muitos anos de histéria. Desde o Cdodigo
Mello Mattos, datado de 1927, até o Cdédigo de Menores de 1979, os “menores de idade”
nao eram vistos como sujeitos de direitos. Apenas com a promulgagcdo da Constituicao
Federal de 1988, e apds, com a regulamentacgéo do seu artigo 227 pelo Estatuto da Criancga
e do Adolescente! nosso pais passou a reconhecer a criancga e o adolescente como titulares
de todos os direitos fundamentais, sendo garantida sua protecéo integral e o atendimento
a suas necessidades com absoluta prioridade, por ostentarem a condicdo peculiar de
pessoas em pleno desenvolvimento.

Colocada dessa forma, hoje no Brasil, se uma crianca for encontrada em situagao
de abandono, ou se um adolescente esta sendo vitima de negligéncia ou maus tratos, deve
ser tutelada(o) pelo Estado, responsavel por criar os meios necessarios ao efetivo exercicio
de todos os seus direitos, inclusive, chamando a responsabilidade o poder publico quanto
a implementagcdo e execucao de politicas publicas capazes de conferir eficacia ao
estabelecido na Constituicdo e nas leis.

Portanto, quando os direitos de criancas e adolescentes forem ameagados ou
violados por acdo ou omissao dos pais, da sociedade ou mesmo do Estado havera a
necessidade de aplicagdo das chamadas medidas de protecéo dispostas no artigo 101 do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (BRASIL, 1990), concretizadas mediante acoes,
programas ou servigos de carater publico.

Entre as medidas de protecdo cabiveis, interessa para este estudo, a medida de
acolhimento, a qual integra os servicos de alta complexidade do sistema unico de
assisténcia social (SUAS) podendo ser implementado por entidades governamentais e nao
governamentais. Porém, a medida de proteg¢édo de acolhimento apenas pode ser executada
quando sao esgotados todos os recursos para a manutengao da crianga ou do adolescente
na familia de origem.

Isso porque a Convengao sobre os Direitos da Crianga determina aos Estados Partes
a garantia de que o jovem ndo seja separado dos pais, salvo quando tal separagéo se revele
necessaria tendo em vista o seu melhor interesse (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1990).

1 Lei Federal n° 8.069 de 13 de julho de 1990.
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No mesmo sentido, “o legislador constitucional, desde logo, preocupou-se em
estabelecer orientagdes e diretrizes? para a implementagédo de programas e servigos de
atendimento e de prevencao”, destinados a prevenir ou abreviar o periodo de afastamento
do convivio familiar e a garantir o efetivo exercicio do direito a convivéncia familiar de
criancas e adolescentes® (KREUZ, 2012, p. 105).

Dai se extrai a regra de que a medida de protegao de acolhimento deve ser provisoria
e excepcional, perdurando por prazo definido em lei*. Nesse contexto, é importante a
implementagdo de agbes pelo poder publico de fortalecimento, emancipagéo e incluséo
social das familias, por meio do acesso as politicas publicas e as acdes comunitarias para
que o acolhimento ndo ocorra, ou uma vez necessario, seja breve.

De outro lado, ainda que o Estatuto da Criangca e do Adolescente preconize que
nenhuma crianga possa ser retirada de sua familia por questdes econdémicas, a realidade
nos conduz a concluir que diante da insuficiéncia de politicas publicas de amparo as
familias, um dos principais motivos que geram o acolhimento no Brasil esta relacionado a
fatores socioecondémicos (SILVA, 2004).

Tal perspectiva surge da vivéncia desta pesquisadora como Juiza Titular da Vara da
Infancia e da Juventude da cidade de Foz do Iguagu, no Estado do Parana, no
acompanhamento de criancas e adolescentes afastados de suas familias de origem, em
decorréncia de ameaca ou violagao de seus direitos, submetidos a tutela do Estado por
meio da medida de protegcédo de acolhimento.

Convém sublinhar que a relevancia do tema se afigura posto que hoje, mesmo sendo
o acolhimento medida excepcional, mais de 30 mil criangas e adolescentes estdo acolhidos
no pais, sendo a negligéncia dos pais ou responsaveis apontada como um dos principais
fatores (CNJ)°.

Portanto, este trabalho tem sua génese nas reflexdes e inquietagdes vivenciadas no
dia a dia profissional desta pesquisadora ao analisar as causas que determinam e
autorizam o acolhimento de criangas e adolescentes em um pais com imensa disparidade
socioecondmica.

Mas, para alcancar o objetivo desta pesquisa é preciso refletir, inicialmente, nas

2 Constituicao Federal. “Art. 227, § 7° No atendimento dos direitos da crianga e do adolescente levar-se- 4 em
consideragao o disposto no art. 204",

3 Constituicdo Federal. Art. 204. Estatuto da Crianga e do Adolescente. Art. 87, VI.

4 Estatuto da Crianga e do Adolescente. Art. 19, § 2°.

5 “Motivos do acolhimento de criancas e adolescentes refletem problemas sociais”. Texto publicado em 13 de
julho de 2022. Disponivel em https://www.cnj.jus.br/motivos-do-acolhimento-de-criancas-e-adolescentes-
refletem-problemas-sociais/. Acesso em: 25.06.2023.


https://www.cnj.jus.br/motivos-do-acolhimento-de-criancas-e-adolescentes-refletem-problemas-sociais/
https://www.cnj.jus.br/motivos-do-acolhimento-de-criancas-e-adolescentes-refletem-problemas-sociais/
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palavras de Sarita Amaro:

Como inventariar “intengdes”, quando a sociedade e o Estado vitimam familias de
grupos excluidos, esmagando sua cidadania a ponto de deixa-los sem as condigGes
minimas necessarias para oferecer um “cuidado integral” a seus filhos? Sera que
as familias intencionalmente néo levam seus filhos a escola? Ou nao sera a vida
precaria, de fome, da miséria, do desemprego, da ineficacia das politicas publicas
e da inseguranca a caminho da escola (ou a ameaca do bullying na escola) que
arrasta familias pobres a forjar respostas — enjambradas e néo intencionais - que
invariavelmente reproduzem em suas microrrelacfes cotidianas as precarizagdes,
as perdas, e as desfiliagdes gestadas contra si nas macroesferas?” (AMARO, 2022,
p. 66-67).
A partir dessas indagacdes duas analises sdo importantes para conhecer melhor
esse problema. A primeira é a necessidade de aferir qual a causa determinante do
acolhimento. Ser& ela decorrente apenas de um comportamento intencional dos pais ao

negligenciar os cuidados dos filhos? Nessa perspectiva:

Enquanto familias protetivas dialogam, vivenciam cuidados reciprocos e pactuam
sua autoprotecdo mutua, em oposicdo, familias negligentes economizam em
atencdes e vivenciam uma desorganizacdo ou alienag&o do cuidar, abandonando
as criangas a prépria sorte, as quais “se viram como podem”, assumindo
responsabilidades dos adultos e cuidando de si; condicdo que invariavelmente
amplia sua exposi¢ao a riscos, exploracdes e violagcdes (AMARO, 2022, p. 73).

Em outras palavras, a negligéncia advém do descuido e do desemparo daqueles que
deveriam colocar as necessidades dos filhos no centro de suas aten¢fes, em virtude, em
muitos casos, da repeticdo de violéncias intergeracionais ou € a auséncia de politicas
publicas uma das causas determinantes da incapacidade familiar para desempenhar
plenamente suas fun¢des protetivas?

Nesse contexto, necessario analisar se a implementacdo dos direitos sociais, de
servicos eficientes e de qualidade no municipio, de geracdo de emprego e renda com
programas de seguranca alimentar e redes de servicos comunitarios estdo sendo capazes
de assegurar o exercicio da fungdo social de protecéo e cuidado pela familia.

Ocorre que a implementacéo de direitos fundamentais sociais, sobretudo os que
envolvem a garantia dos direitos de criangas e adolescentes, elencados como prioridade
absoluta, exigem o gerenciamento eficiente do orgamento publico, emanando do Estado
acOes concretas que muitas vezes nao sao implementadas, apesar do comando
constitucional.

Na realidade, mesmo diante da garantia disposta na legislacdo e da atuacao do
poder publico na implementacéo de politicas publicas visando assegurar direitos sociais,

criancas e adolescentes continuam a ser acolhidos e a permanecer em instituicbes de
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acolhimento por mais tempo do que permite a lei, demonstrando que 0s instrumentos que
protegem os direitos sociais precisam ser revistos.

A partir dessa premissa, 0 Superior Tribunal de Justica tem decidido que, ante a
demora do poder competente, o poder judiciario podera determinar, em carater excepcional,
a implementacéo de politicas publicas de interesse social, principalmente nos casos em
gue visem resguardar a supremacia da dignidade humana, sem que isso configure invasao
da discricionariedade ou afronta a reserva do possivel.

Portanto, o foco do estudo ndo esta na possibilidade de o juiz intervir ou ndo na
implementacgéo de politicas publicas, mas de que maneira essa intervencdo ocorrera dentro
de uma ordem politica democratica, ou seja, a objecdo a intervencao judicial passa a ser
considerada em relacdo ao seu grau, € ndo quanto a sua existéncia.

Assim, demonstra-se que essa intervencdo pode ser materializada por meio das
chamadas audiéncias concentradas, em especial na ocorréncia de demandas
denominadas “estruturais” que impdem obrigacdes ao Poder Publico.

Além disso, nesta pesquisa, é proposta uma maior interacdo entre os atores que
participam do processo de acolhimento, com a realizagdo de negdcios juridicos
processuais, tendentes a legitimar a intervencéo judicial nas politicas publicas, ajudando na
identificacdo dos problemas e na proposi¢cdo de solucbes para a acao do gestor publico,
em especial dos chamados burocratas de nivel de rua®.

A relevancia do trabalho se apresenta na possibilidade de realizar um estudo sobre
o grau de intervencdo do poder judiciario na quebra da inércia burocratica e politica
mediante o reconhecimento da complexidade do problema, alinhando conhecimento
técnico e participacdo democratica.

Entre os desafios a serem enfrentados, para garantir o direito a convivéncia familiar
de criancas e adolescentes, estdo a identificacdo do papel do Estado e das politicas
publicas na protecao integral aos mais jovens. Logo, assegurar esse direito na cidade de

6 Segundo Michael Lipsky no prefacio de sua obra: “Burocracia de nivel de rua: dilemas do individuo nos
servigos publicos” [...] Existem duas maneiras de se entender o termo “burocrata de nivel de rua”. Uma delas
€ equiparando-o com os servicos publicos com os quais os cidaddos geralmente interagem. Nesse sentido,
todos os professores, policiais e assistentes sociais em 6rgéos publicos séo burocratas de nivel de rua sem
gualquer outra conceituacdo. Essa é a forma como o termo tem sido comumente utilizado. A outra (na qual
originalmente me baseei) define a burocracia de nivel de rua como um certo tipo de emprego no setor publico
restrito a certas condi¢cdes. Na segunda abordagem, os burocratas de nivel de rua interagem com os cidadaos
no decurso do trabalho e tem discricionariedade para exercer autoridade; além disso, eles ndo podem fazer
o trabalho de acordo com concepc¢des ideais, considerando as limitagBes existentes na estrutura de trabalho
(LIPSKY, 2019, p. 23). O termo sera desenvolvido na secao 1.2.2 deste trabalho.
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Foz do Iguagu, regido de triplice fronteira, € uma oportunidade para fortalecer a cooperagéo
e integracao de acdes governamentais e ndo governamentais.

A Triplice Fronteira apresenta uma vasta diversidade cultural e socioecondémica,
dinamizada pelo intenso fluxo de pessoas e circulagdo de capitais, em um contexto de
crescente integragdo econdomica e social. Todavia, criancas e adolescentes ainda tém
direitos violados por diferentes formas de exploracdo e limitacdo de acessos a servigos
publicos essenciais de qualidade. “Areas de fronteira comumente s&o cendrios de grande
vulnerabilidade. Criangas que nelas vivem, ou transitam, estado mais expostas, por exemplo,
a doencas e epidemias, ao trafico de seres humanos e a exploragdo sexual comercial”
(TACRO, 2005, p. 15).

Ainda, segundo o autor:

Faz parte da estratégia de sobrevivéncia de muitas familias que vivem na regido em
estudo, a procura por servigos ou trabalho no outro lado da fronteira, sempre que
consideram que ali terdo melhores possibilidades de assisténcia social basica ou
melhores empregos. Como exemplo, podemos citar o caso de brasileiros que
trabalham no comércio de Ciudad del Este ou nas éareas agricolas dos
departamentos paraguaios e argentinos selecionados (TACRO, 2005, p. 17).
‘A heterogeneidade da sociedade civil € uma expressédo da pluralidade politica,
social e cultural que companha o desenvolvimento histérico da América Latina”’

(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p.32). Assim:
Para a consolidacdo de propostas democréticas que produzam uma efetiva
transformacgéo na realidade, precisamos estar preocupados ndo apenas com a
inclusao politica das pessoas, mas também com o atendimento as suas demandas
e com a garantia de acesso aos direitos civis e sociais a que elas fazem jus
(O'DONNELL, 2000, p. 525).

Diante desse panorama, € necessario apostar na resposta do sistema de protecéo
gue atenda as problematicas que ameacam direitos, fortalecendo as capacidades das
familias, melhorando sua qualidade de vida, sobretudo no enfrentamento da vulnerabilidade
social. Mas, o0 sucesso da execucdo das politicas publicas depende ndo apenas do
desenvolvimento regional, mas de negociagfes, mobiliza¢cbes e aliangas com o sistema de
justica.

Considerando que as “vivéncias” possibilitam, dentro das ciéncias humanas, uma
melhor analise da realidade, além de permitir a universalizagao do conhecimento, ao se

analisar as criancas e adolescentes que residem em Foz do lguacgu, tem-se que, apesar

7 “La heterogeneidad de la sociedad civil es una expresion de la pluralidad politica, social y cultural que
acompanfa el desarrollo histérico de América Latina”.
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das realidades heterogéneas que os cercam, em sua maioria vivem situacées comuns de
violacdo de direitos, de alta vulnerabilidade, pobreza e desigualdade.

Conforme ensina Gadamer:

O modo como vivenciamos uns aos outros, como vivenciamos as tradicfes
histéricas, as ocorréncias naturais de nossa existéncia e do nosso mundo, é isso
que forma um universo verdadeiramente hermenéutico, no qual ndo estamos
encerrados como entre barreiras intransponiveis, mas para o qual estamos abertos
(GADAMER, 1997, p.35).

Assim, partindo da experiéncia desta pesquisadora como Juiza de Direito Titular da
Vara da Infancia e da Juventude de Foz do Iguacu, emerge desse cenario a vontade de se
estudar como se da a relacdo entre os agentes estatais e os demais atores ndo estatais,
em especial o papel do judiciario na implantacdo de politicas publicas infantojuvenis na
cidade fronteirica.

A realizacdo de negdcios juridicos processuais com o poder publico e a postura
dialégica do magistrado fomenta a disseminacao e a manutencao de valores institucionais
como a horizontalidade das rela¢cfes, a corresponsabilidade e a gestdo democrética, tao
necessarias para o atingimento da eficiéncia da prestacéo jurisdicional e da preservacdo
do orcamento publico.

Pretende-se, ademais, demonstrar que somente a partir de um modelo de processo
cooperativo com solu¢des negociadas é possivel implementar estratégias para minimizar o
tempo de acolhimento de criancas e adolescentes e oferecer servigos publicos adequados
e de qualidade.

Apenas com uma concepc¢ao ativa por parte daqueles que estdo sempre a frente de
alternativas decisérias em um ambiente cada vez mais globalizado e integrado sera
possivel lidar com distintas reinvindicacdes, 0 que representa um enorme desafio a
intervencao judicial na implementacédo de politicas publicas e na destinacéo privilegiada de
recursos para a area da infancia e da juventude.

Dando seguimento, a segunda analise proposta na pesquisa consiste em apontar
formas de conducéo eficiente dessa intervengéao judicial por meio do processo, pela qual o
magistrado por um lado determinara o afastamento familiar, mas por outro devera garantir
o direito a convivéncia familiar e comunitaria das criancas e adolescentes acolhidos dentro
dos limites temporais determinados pela lei.

Para tanto, torna-se premente reconhecer, diante do desafio da judicializagdo das
politicas publicas, a necessidade de desenvolver instrumentos capazes de compatibilizar
omissoes legislativas e administrativas e a intervencao judicial na protecao dos direitos
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fundamentais dos mais jovens. Diante de tal quadro:
Em verdade, é necessario pensar em uma pratica judicial que preserve a
complexidade estrutural do direito, resguarde o pluralismo da sociedade e promova
a democracia como forma de tomada de decisdes politicas, o que exige dos juizes
e tribunais uma postura que fomente o dialogo institucional com as outras esferas
politicas e com a sociedade (QUINTAS, 2016).

Sabe-se que € dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder
publico assegurar, com absoluta prioridade, a efetivagdo dos direitos referentes a
convivéncia familiar e comunitaria de todas as criancas e adolescentes, conforme enfatiza
o Estatuto da Crianca e do Adolescente. A garantia desse dever compreende a precedéncia
na formulagdo e na execugédo das politicas publicas e na destinagdo privilegiada de
recursos nas areas relacionadas com a protecéo a infancia e a juventude.

Porém, quando se esta diante da garantia de direitos essenciais de criangas e
adolescentes, inclusos no conceito de minimo existencial, as escolhas do gestor publico,
sobretudo quando os recursos sdo escassos, representam um grande desafio a
implementagao prioritaria. A dificuldade dessa espécie de litigiosidade de interesse publico
nao esta na determinagéo judicial em si, mas na interveng¢ao do poder judiciario no conteudo
do direito nao priorizado na politica publica.

Nesse contexto, o problema objeto deste estudo consiste em saber se por meio do
chamado “processo estrutural”, pode-se legitimar ou ndo a intervengdo judicial na
implementagdo de politicas publicas para garantir o direito a convivéncia familiar, sem
comprometer a autonomia dos gestores e a aplicagéo dos recursos publicos, diminuindo o
tempo de acolhimento de criangas e adolescente?

O estudo sobre o tema problematizado impde trés premissas iniciais as quais séao
desenvolvidas ao longo do trabalho. A primeira consiste no reconhecimento da medida
judicial de protecdo de acolhimento de criancas e adolescentes como um processo
estrutural, essencial para garantir o direito a convivéncia familiar e comunitaria. A segunda,
visa reconhecer como necessaria a colaboracéo e a participacdo dos burocratas de nivel
de rua para a construcao de solugdes no processo estrutural. E, por fim, a terceira e ultima
premissa aponta para a utilizacdo das técnicas de flexibilizacdo procedimental como
estratégia para a diminuicdo do tempo de acolhimento e garantia do direito a convivéncia
familiar e comunitaria de criancas e adolescentes.

Portanto, a pesquisa esta norteada por um objetivo geral de demonstrar como a
utilizagdo do processo estrutural com instrumentos processuais dialégicos € capaz de

implementar decisdes judiciais com maior grau de eficiéncia e celeridade em relagao ao
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poder publico, garantindo o direito a convivéncia familiar e comunitaria de criangas e
adolescentes acolhidos, sem colocar em risco a sustentabilidade do or¢camento publico
municipal na cidade de Foz de Iguacgu.

Como objetivos especificos pretende-se estudar as medidas de protegdo de
acolhimento de criangas e adolescentes reconhecidas como litigios estruturais e
demonstrar como a implementagao de politicas publicas pelos burocratas de nivel de rua
na garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria, por meio de solugdes dialogadas,
por intermédio do processo estrutural, possibilita a diminuicdo do tempo de acolhimento
institucional.

No que se refere ao procedimento metodoldgico a pesquisa tem diversas matrizes
tedricas, a medida que o marco tedrico principal (processo estrutural) € norteado pela ideia
de atuagéo colaborativa e dialdgica entre todos os envolvidos no litigio, em especial o poder
publico. A amplitude da matéria também é vista, neste trabalho, a partir do estudo de caso,
o qual versa sobre direitos fundamentais, entre eles o direito a convivéncia familiar e
comunitaria abrangendo a participagdo do estado e da sociedade civil vinculados neste
contexto.

Para o desenvolvimento desta pesquisa, foi realizado um estudo aprofundado da
legislagao nacional, dos documentos e tratados internacionais para a construcdo de
argumentos sobre a intervencéo judicial em politicas publicas, a implementacgao de politicas
publicas sociais e a garantia do direito social a convivéncia familiar e comunitaria de
criangas e adolescentes no Brasil e na cidade de Foz do Iguagu, abordando a teoria dos
processos estruturais na area infantojuvenil.

Ademais, pesquisou-se também outras fontes de interesse investigativo,
considerando, em especial, o acérddo de relatoria da Ministra Nancy Andrighi®, da 32 Turma
do Superior Tribunal de Justica, para a caracterizagao do problema.

Para a compreensdo e sintese dos institutos citados, utilizou-se a técnica de
pesquisa bibliografica e documental, com acesso a dados publicos secundarios em relagao
ao tema de estudo, desde publicagdes avulsas, revistas, livros, pesquisas, monografias e
teses disponibilizadas na internet. “Sua finalidade é aproximar o pesquisador com tudo o
que foi escrito, dito ou flmado sobre determinado assunto, inclusive conferéncias seguidas
de debates que tenham sido transcritos por alguma forma, quer publicadas, quer gravadas”
(LAKATOS; MARCONI, 2003).

8 BRASIL, 2020 a.
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A utilizacao de referencial tedrico bibliografico foi estruturada pelo método hipotético-
dedutivo, a partir do qual foram empregados questionamentos iniciais que funcionaram
como guia para o desenvolvimento do trabalho, com as respostas sendo sugeridas,
principalmente, quando da analise da teoria do processo estrutural frente ao modelo
classico de processo (MARCONI, 2001).

De modo mais especifico, a partir da experiéncia profissional desta pesquisadora,
visualiza-se a limitagcdo do Estado-juiz frente a demora na reinsercao de criangas e
adolescentes em familia quando estes s&o integrantes do sistema de protecdo de
acolhimento institucional.

Mais ainda, identifica-se o problema como oportunidade de pesquisa para embasar
e associar, de forma ampla, a implementacgao de politicas publicas por meio da atuagao dos
burocratas de nivel de rua e a teoria dos processos estruturais ao sistema de garantia de
direitos na area infantojuvenil, em prol da otimizagédo da prestagao jurisdicional.

A pesquisa utilizou uma abordagem qualitativa, em que as fases metodoldgicas
viabilizaram aplicar a teoria indicada e, por conseguinte, possibilitaram a melhoria da pratica

profissional, /6cus em que o problema de pesquisa foi identificado. Nesse sentido:
Ha uma relagdo dindmica entre o mundo real e o sujeito, isto €, um vinculo
indissociavel entre o0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que ndo pode ser
traduzido em numeros. Ainterpretacao dos fenémenos e a atribuicdo de significados
sao basilares no processo de pesquisa qualitativa. Nao requer o uso de métodos e
técnicas estatisticas. O ambiente natural é a fonte direta para coleta de dados e o
pesquisador é o instrumento-chave (SILVA; MENEZES, 2005, p.20).

A pesquisa também foi exploratoria, pois buscou desenvolver de forma
representativa os critérios, instrumentos e as contribuicdes dos processos estruturais em
beneficio da prestagao jurisdicional dialégica nos conflitos envolvendo a implementagao de
direitos sociais, em especial, no estudo de caso apontado como caracterizagcao do
problema. A partir disso, descreve-se como o Estado-Juiz pode reformular a gestao
processual, priorizando a implementagdao do plano individual de atendimento da familia
elaborado pelos burocratas de nivel de rua.

O procedimento metodoldgico escolhido nesta pesquisa foi o estudo de caso que
deu origem a caracterizagcdo do problema. A partir da abordagem qualitativa, realizou-se a
pesquisa documental, por meio da coleta dos dados no processo judicial do estudo de caso
e da analise de conteudo que segundo Bardin (2016) € organizada por fases (pré-analise,
exploragdo do material, tratamentos dos dados e interpretacao).

Na pré-analise desta investigagao, verifica-se o andamento do Recurso Especial n.°

1.854.847 — CE (2019/0031914-6), da 32 Turma do Superior Tribunal de Justica, com a
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identificacdo dos principais pedidos.

Foram elaborados os seguintes critérios orientadores de analise: 1) contextualizagéao
dos problemas estruturais presentes no estudo de caso; 2) levantamento das dificuldades
da prestagao jurisdicional célere e eficaz; 3) exposi¢do das contribuigbes praticas da
aplicacao da teoria estrutural no caso concreto.

Na fase de tratamento dos resultados e interpretacdo, busca-se compreender a
situacao trazida a julgamento, que, diante da sua ampla abrangéncia e complexidade, foi
dividida em dois contextos de estudo: analise sob o ponto de vista do direito material; e
analise sob o enfoque do direito processual civil.

Nesse sentido, foi possivel atingir melhor compreensao sobre o caso e, por
conseguinte, estudar detalhadamente como a atuacéao jurisdicional poderia ser prestada
com enfoque nas possiveis contribuicdes das medidas judiciais estruturantes.

Assim, pretende-se propor melhorias para o exercicio da jurisdicdo e 0 acesso a
justica, com base nos resultados extraidos do estudo de caso, no sentido de preencher as
lacunas verificadas na pratica da jurisdicdo com a aplicagédo da técnica dos processos
estruturais.

Para tanto, a caracterizacéo da pesquisa parte do estudo de caso representado pelo
Recurso Especial n.° 1.854.842 — CE (2019/0160746-3)°, no qual a Terceira Turma do
Superior Tribunal de Justica reconheceu que a acdo civil publica sobre acolhimento
institucional por periodo acima do prazo previsto em lei € um problema estrutural e,
portanto, ndo pode ser resolvido pelo processo civil classico e tradicional, de indole
essencialmente adversarial e individual.

De maneira inovadora, o Superior Tribunal de Justica, pela primeira vez, afirmou a
necessidade de providéncias estruturantes e concertadas na seara infantojuvenil,
invocando o sistema de justica para refletir a necessidade de substituir o modelo de
atendimento tradicional pelo participativo, para que as medidas de protecéo, entre elas, a
de acolhimento, tenham efetivamente o carater e a finalidade atribuidos pela lei.

Ha, portanto, a necessidade da constru¢do de um sistema de protecdo que dialogue
por intermédio de uma abordagem sistémica, compreensiva, garantidora de direitos, de
forma integrada, coordenada e articulada com o poder publico.

Todavia, nesse contexto, conseguirda o sistema de justica, por meio do processo

estrutural, auxiliar na implementagdo de politicas publicas para garantir o direito a

9 BRASIL, 2020 a.
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convivéncia familiar de criangas e adolescentes, sem comprometer a autonomia dos
gestores e a aplicacdo dos recursos publicos?

Nos dizeres da Ministra Nancy Andrighi, relatora do referido recurso especial:

[...] conquanto n&o haja, no Brasil, a cultura e o arcabougo juridico adequado para
lidar corretamente com as acdes que demandam providéncias estruturantes e
consertadas, nao se pode negar a tutela jurisdicional minimamente adequada ao
litigio de natureza estrutural, sendo inviavel, em regra, que conflitos dessa
magnitude social, politica, juridica e cultural, sejam resolvidos de modo liminar ou
antecipado, sem exauriente instrucdo, e sem participacdo coletiva, ao simples
fundamento de que o Estado ndo reuniria as condicdes necessarias para a
implementacéo de politicas publicas e agdes destinadas a resolugdo, ou ao menos
a minimizagéo, dos danos decorrentes do acolhimento institucional de menores por
periodo superior aquele estipulado pelo ECA (BRASIL, 2020 a) [concertadas:
correcdo nossaj.

Diante da caracterizacdo do problema, opta-se em fazer uma andlise do estudo de
caso que, para Yin (2001), ganha importancia quando se procura explicar alguma
circunstancia contemporanea, neste caso, os reflexos do acérddo!® da Terceira Turma do
Superior Tribunal de Justica quanto a utilizacdo dos chamados “processos estruturais” na
area da infancia e da juventude.

A questdo sob comento envolveu o Ministério Puablico do Estado do Ceard, que teria
ajuizado uma dezena de acdes civis publicas em face do municipio de Fortaleza, pleiteando
gue fossem encaminhados ao servico de acolhimento familiar dez jovens acolhidos
institucionalmente por periodo superior ao teto fixado em lei (a época, de 24 meses), bem
como reparados 0s prejuizos morais por eles sofridos, alegadamente causado pela omisséo
do ente publico.

Por sua vez, sob a légica bipolar do processo tradicional, o municipio de Fortaleza
contestou o pedido, tendo sido proferida sentenca julgando improcedente liminarmente o
pedido ao fundamento de que se trataria de controvérsia repetitiva sobre o mesmo objeto
(dez acgdes civis publicas).

Porém, a sentenca?! trouxe em seu conteldo consideragées interessantes, as quais
séo objeto de analise do presente trabalho. Assim, constou que:

a) o acolhimento por prazo superior a dois anos, mesmo ilegal, seria indispensavel
para garantir o principio do melhor interesse do menor de idade, até porque, em muitos
casos, 0 ndo acolhimento pelo periodo necessério poderia colocar o infante em situacéo de

risco e vulnerabilidade;

10 |[dem. Documento 1948460 — Inteiro Teor do Acérdao — Dje:04/06/2020.
11 Sentenga proferida pela Juiza da 32 Vara da Infancia e Juventude da Comarca de Fortaleza.
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b) ndo haveria prova de que o municipio de Fortaleza teria agido de modo doloso,
intencional ou negligentemente no acolhimento por periodo superior ao maximo legal; e

c) o problema do acolhimento institucional por periodo superior a dois anos é de
natureza estrutural, eis que envolve, por exemplo, falta de recursos do Poder Publico,
desestruturacdes dos entes familiares, demasiado nimero de criangcas para adocao e
desinteresse da sociedade em adotar criancas de mais idade, ndo se podendo imputar ao
municipio de Fortaleza a responsabilizacao civil por todos os problemas de indole social e
estrutural subjacentes a questdo controvertida.

Irresignado com a decisdo, o Ministério Publico recorreu ao Tribunal de Justica do
Estado do Ceara, que, por sua vez, por unanimidade de votos, hegou provimento ao recurso
de apelacéo interposto sob o fundamento de que nédo se pode constatar a responsabilizacao
do municipio de Fortaleza pela permanéncia dos adolescentes acima do prazo legal em
acolhimento institucional, uma vez que ha um procedimento a ser adotado por diversas
instituicbes do Poder Publico para a insercéo e retirada de criangcas e adolescentes das
unidades de acolhimento. Para os desembargadores ndo havia elementos probatoérios da
omissao do ente municipal, por meio da Secretaria de Desenvolvimento Social, quanto a
efetivacdo das Politicas Publicas para acolhimento das criancas e adolescentes via
Conselho Tutelar (nas situa¢des emergenciais) ou via Juizado da Infancia e da Juventude.

Nesse sentido constou na decisdo que a obrigacdo de acolhimento institucional
representaria somente um vértice do problema, que deveria ser equacionado mediante a
participacdo efetiva do proprio Ministério Publico, da Defensoria Publica, do Poder
Judiciario, dos Conselhos Tutelares e, por fim, da sociedade. Na perspectiva dos
julgadores, eleger um responsavel na cadeia de atendimento seria isentar os demais
componentes da politica publica voltada as criancas e adolescentes de suas
responsabilidades concernentes ao direito a convivéncia familiar e comunitaria.

Ademais, foi repelida a obrigacdo do municipio de Fortaleza ao pagamento dos
danos morais sob 0 argumento de que a condicao de institucionalizagao ndo pode se tornar
mero fator de responsabilidade patrimonial, caso contrario, reduziria as questdes inerentes
a dignidade, afetividade e oportunidades a valores materiais e pecuniarios.

Diante desse cenario, mais uma vez o Ministério Publico do Estado do Ceara
recorreu a Justica, desta vez por meio da interposicdo de Recurso Especial'?>. Na sua

fundamentacao, arguiu que a hipétese em exame nao envolveria tese firmada em incidente

12 BRASIL, 2020 a.
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de resolucdo de demanda repetitiva ou em incidente de assuncao de competéncia, razao
pela qual ndo poderia ter havido julgamento de improcedéncia liminar do pedido. No mérito,
alegou a violacao aos artigos 19, § 2°, 28, 85°, 33,8 3°e §4°, 34, § 1°e 2°e 50, § 4, todos
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, ao fundamento de que o acordao recorrido teria
ignorado o conjunto normativo que prevé a impossibilidade de permanéncia do menor de
idade em acolhimento institucional por periodo superior a dois anos, quando deveria ser
inserido em programa de acolhimento familiar.

Com o advento da contemporaneidade e o reconhecimento de novas técnicas de
gestdo processual, ao apreciar o Recurso Especial, a Ministra Nancy Andrighi'?, relatora do
processo, deu azo a formacéo do estudo de caso que ora se aprecia.

Além da questéo processual levantada quanto a admissibilidade de improcedéncia
liminar ou o julgamento antecipado do pedido em acao civil publica que versa sobre
acolhimento institucional por prazo acima do previsto em lei, especialmente quando, a
despeito da repetitividade da matéria, ndo ha tese juridica fixada em incidente de resolucéo
de demandas repetitivas ou em incidente de assuncéo de competéncia, o estudo de caso
foi além, e trouxe a necessidade da adequada resolucdo dos litigios estruturais.

Em que pese j& haver um microssistema de resolucdo de causas repetitivas, 0s

autores comecaram a perceber que:

[...] existe um outro tipo de litigio (inicialmente percebido nas questbes que
envolviam controle judicial de politicas publicas) que ndo se encaixava de forma
satisfatéria nos modelos criados para os processos individuais e coletivos vistos
como “bipolares” (que dizem respeito apenas a autor e réu): o dos litigios
estruturantes, também chamados “policéntricos”, “multipolares” ou multifocais”
(TOSTA; MARCAL, 2021, p. 215).

Dai advém o interesse na pesquisa ora desenvolvida, sobretudo a caracteriza¢éo do
problema. Nesse contexto, seria possivel, por meio do processo estrutural, legitimar a
intervencado judicial na implementacdo de politicas publicas para garantir o direito a
convivéncia familiar de criancas e adolescentes, sem comprometer a autonomia dos
gestores e a aplicacdo dos recursos publicos diminuindo o tempo de acolhimento
institucional?

Essa linha de raciocinio parece ter sido utilizada no voto de relatoria da Ministra
Nancy Andrighi seguido pelos demais Ministros da Terceira Turma do Superior Tribunal de

Justica'# ao julgar o recurso especial.

13 |dem.
14 Ministros Paulo de Tarso Sanseverino, Ricardo Villas Béas Cueva, Marco Aurélio Bellize e Moura Ribeiro
votaram com a relatora Ministra Nancy Andrighi (BRASIL, 2020 a).
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Os Ministros, anulando o processo desde a citacdo, entenderam que este jamais
poderia ter sido julgado prematuramente, primeiro porque, para adotar a técnica de
aceleracédo do julgamento, a matéria deveria ter sido previamente decidida por um Tribunal
mediante a ado¢do de algumas das técnicas de formacdo de precedentes constante nos
incisos do artigo 332 do Cddigo de Processo Civil, a saber: simula do STF ou do STJ;
sumula do TJ sobre direito local; tese firmada em recursos repetitivos, em incidente de
resolucdo de demandas repetitivas ou em incidente de assuncdo de competéncia.
Segundo, no que pertine ao acolhimento de adolescentes por prazo superior ao previsto
em lei e eventuais danos morais decorrentes desses fatos, ndo havia sumula ou tese
firmada em nenhuma das modalidades dos precedentes citados. Ademais, o Cddigo de
Processo Civil somente autoriza o julgamento de improcedéncia liminar do pedido ou
julgamento antecipado do mérito, nas hipoteses em que a causa ndo demanda a producao
de provas (dilagdo probatoria), 0 que nao se via no caso in concreto, no qual a questédo
litigiosa controvertida foi declarada de natureza estrutural.

Noutras palavras, de maneira paradigmatica, o STJ pela primeira vez reconheceu na
seara infantojuvenil um litigio estruturante. A partir disso foi possivel perceber que
demandas individuais podem ser estruturantes quando tratam de viola¢des sistémicas a
determinados direitos, oferecendo melhores solu¢des do que aquelas que decidem “a
conta-gotas”, especialmente para fins de macrojustica e de analise dos resultados globais
das medidas aplicadas (OSNA, 2017).

Diante dessa constatacdo, a corte superior determinou que o0 processo fosse
regularmente instruido e rejulgada a causa a partir dos parametros indicados no voto da
relatora.

Coube ao juiz de 1° grau, portanto, a tarefa de adaptar o procedimento para realizar
0 exaurimento da instrucdo com a efetivacéo de providéncias estruturantes e concertadas
no intuito de minimizar o tempo de acolhimento institucional em respeito ao teto fixado em
lei.

Curioso que mesmo reconhecendo que n&o havia no Brasil a cultura e um arcabouco
juridico adequado para lidar corretamente com acgbes que demandam providéncias
estruturantes, afirmaram os Ministros que a tutela jurisdicional ndo poderia ter sido
liminarmente negada em razdo da magnitude do direito material que envolvia o direito a
convivéncia familiar de criancas e adolescentes em acolhimento institucional.

Portanto, com o escopo de cumprir e dar efetividade a decisdo superior, surgiu o

interesse manifestado nesta pesquisa em compreender como 0 magistrado podera
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conduzir esse tipo de processo realizando decisfes materialmente estruturantes para
equalizar ndo soO os interesses do Poder Publico, competente para planejar, executar e
fiscalizar politicas publicas em beneficio dos adolescentes, mas de todas as familias que
poderao ser afetadas pela deciséo judicial.

Para tanto, buscando dissertar a partir dos parametros indicados no estudo de caso,
propde-se neste trabalho a divisdo metodoldgica abordando o tema em dois distintos
capitulos, um sob o viés do direito material e o outro considerando as ferramentas
disponiveis no sistema processual civil.

Porém, é igualmente relevante, antes de adentrar-se propriamente no cerne da
pesquisa, faz-se uma breve consideragcdo sobre a importancia da distingdo entre os
conceitos de direito material e processual, a fim de justificar a separacao dos capitulos.

Assim, inicia-se afirmando que ao Estado moderno se reconhece a fungao primordial
de promover a realizagdo dos valores humanos. E, para o cumprimento desse objetivo,
cabe a ele desenvolver uma série de atividades em beneficio da populacédo, havendo a
necessidade de intervir ndo apenas na ordem econémica e social, mas na ordem juridica,
na medida em que busca alcangar o bem comum dirimindo conflitos entre os individuos.

Essa fungao juridica do Estado consiste em regular as relagdes intersubjetivas por
meio da atividade de legislar, ou seja, no estabelecimento de normas que vao reger as mais
variadas relagdes sociais, atribuindo direitos e obrigacdes de caracter genérico e abstrato
a todos os individuos indistintamente.

A esse corpo de normas, as quais vao reger todas as relagdes individuais e sociais,
assim como disciplinar bens, servicos e utilidades da vida cotidiana, atinentes aos mais
variados campos de interesses, civis, penais, empresariais, administrativos, tributarios,
trabalhistas, ambientais, entre outros, chama-se de direito material.

Mas, como sera possivel ao Estado garantir a implementagdo concreta das normas
criadas diante do surgimento de pretensdes resistidas ou dos conflitos de interesses entre
seus individuos? A resposta consiste no desempenho da sua outra funcédo, a funcao
jurisdicional. E, assim o faz declarando qual regra deve ser obedecida no caso concreto,
estabelecendo medidas capazes de garantir a execucgao e a efetivagéo do direito positivado
na norma por meio de um instrumento denominado: processo. Instrumento, o qual é
igualmente regido a partir de regras préprias, as quais compdem o chamado: direito
processual.

Sobre a Teoria Geral do Processo, Cintra, Grinover e Dinamarco (2011) asseveram

que:
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O direito processual €, assim, do ponto de vista de sua fungéo juridica, um
instrumento a servico do direito material: todos os seus institutos basicos (jurisdigao,
acéo, excecdo, processo) sdo concebidos e justificam-se no quadro das instituicdes
do Estado pela necessidade de garantir a autoridade do ordenamento juridico. O
objetivo do direito processual reside precisamente nesses institutos e eles
concorrem decisivamente para dar-lhe sua prépria individualidade e distingui-lo do
direito material. [...] seja ao legislar ou ao realizar atos de jurisdicéo, o Estado exerce
0 seu poder (poder estatal). E, assim, como a jurisdicdo desempenha uma funcéo
instrumental perante a ordem juridica substancial (para que esta se imponha em
casos concretos) — assim também toda a atividade juridica exercida pelo Estado
(legislagao e jurisdi¢éo, consideradas globalmente) visa a um objetivo maior, que é
a pacificaco social. E antes de tudo para evitar ou eliminar conflitos entre pessoas,
fazendo justica, que o Estado legisla, julga e executa (o escopo social magno do
processo e do direito como um todo) (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 2011,
p. 47).

Avancando no tema, antes de se adentrar propriamente na analise processual do
problema de pesquisa, precisa-se identificar, dentro do direito material, quais conflitos
interessam e como classifica-los, para s6 entdo definir-se qual o melhor instrumento para
garantir sua efetividade.

O foco do presente trabalho, portanto, € a demonstracdo da importancia do correto
gerenciamento de demandas formalmente individuais (como a medida de protecdo de
acolhimento), sugerindo que esse tipo de lide possui como objeto litigios coletivos.

Lide ou litigio coletivo é o conflito existente na realidade, que envolve uma
multiplicidade de sujeitos, os quais compde um grupo ou mesmo toda uma coletividade.
Assevera Edilson Vitorelli (2022) que o litigio coletivo poderia ser conceituado como um
conflito de interesse envolvendo um grupo de pessoas “sendo que tais pessoas sao
tratadas pela parte contraria como um conjunto, sem que haja relevancia significativa em
qualquer de suas caracteristicas estritamente pessoais”. E isso que distingue o litigio
coletivo dos litigios individuais (VITORELLI, 2022, p. 30).

Partindo do principio, portanto, que um litigio coletivo € um conflito que envolve uma
sociedade, Edilson Vitorelli (2022) desenvolve diferentes acepgdes ou tipologias aos litigios
coletivos, os quais variam com base em dois indicadores: complexidade e conflituosidade.
Assim, o autor classifica os litigios coletivos em: de difusdo global (litigios globais), de
difusao local (litigios locais) e de difusao irradiada (litigios irradiados).

Partindo dessa classificacdo, o marco tedrico conceitual deste trabalho foca em dois
desses litigios, os chamados litigios coletivos locais e irradiados.

O primeiro é conceituado pelo autor como aquele:

“em que o litigio, embora coletivo, atinge pessoas determinadas, em intensidade
significativa, capaz de alterar aspectos relevantes de suas vidas. Essas pessoas,
todavia, compartilham algum tipo de lago de solidariedade social (sociedade como
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solidariedade), que as faz pertencentes a uma comunidade, diferenciando-se dos
demais segmentos sociais” (VITORELLI, 2022, p. 40).

Nesse sentido, o autor explica:

No litigio local, a conflituosidade é moderada, uma vez que, ao mesmo tempo em
gue as pessoas querem opinar sobre a resolucao do litigio, interessando-se pelas
atividades que sdo desenvolvidas ao longo de um eventual processo e,
provavelmente, discordando entre si acerca delas, a identidade de perspectivas
socias, dada pelo pertencimento a mesma comunidade, fornece um elemento de
unido, que impede que as divergéncias entre essas pessoas, embora existentes —
nenhum grupo social é uniforme - , sejam elevadas o bastante para ofuscar o
objetivo comum. A complexidade é variavel, mas tende a ser mais alta que nos
litigios globais, dada a necessidade de que a tutela jurisdicional seja capaz de prover
reparacéo tanto do ponto de vista individual quanto coletivo (VITORELLI, 2022, p.
40).

Como se vé, o acolhimento de criangas e adolescentes consiste na execucao de
uma medida protetiva da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004), como
servico da Protecdo Social Especial de alta complexidade, destinada as criangas e
adolescentes que tém seus direitos ameacados e violados, havendo a necessidade de
afastamento do convivio familiar e comunitario. Nesse trabalho, sera demonstrado, ainda,
que um dos fatores que dificulta a reintegracdo familiar € a auséncia ou ineficiéncia de
politicas publicas voltadas a protecao das familias e a dificuldade dos burocratas de nivel
de rua na gestao de planos, diretrizes e normatiza¢des de politicas publicas que definem
os servigos de fortalecimento de vinculos e 0 acompanhamento dos nucleos familiares e
seus integrantes.

Portanto, seguindo essa linha de raciocinio, a auséncia ou ineficiéncia de politicas
publicas que viola o direito a convivéncia familiar e comunitaria provoca lesao ndo somente
na familia, mas em seus membros individualmente considerados (avés, tios, sobrinhos,
primos, entre outros), alterando sua vida de modo devastador a depender se a solugao que
for dada ao litigio implicar na perda do poder familiar dos pais em relagdo aos filhos,
resultando, na maioria dos casos, no rompimento definitivo dos vinculos parentais.

Sobre o tema, notério € o fato que hoje no Brasil o afastamento de criangas e
adolescentes das suas familias naturais perpassa pela questao da vulnerabilidade social e
dos ideais do assistencialismo que sustentam a cultura institucional no pais. Portanto,
familias hipossuficientes podem desenvolver um grau de solidariedade em relagao ao litigio.
Para Vitorelli (2022), mesmo que os integrantes do grupo tenham visées de mundo
diferentes em relacédo a todos os demais aspectos da sua existéncia, especificamente em
relacao ao litigio, elas sédo solidarias e perseguem objetivos, em consideravel medida,

comuns. O autor conclui afirmando que a tutela jurisdicional, nos litigios locais, deve focar
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a reparacao aos individuos, énfase que deve ser tanto maior quanto mais pronunciado for
o impacto individual do litigio na vida das pessoas (VITORELLI, 2022). A solugéo coletiva
advira como consequéncia da realizagao da tutela para os individuos.

Portanto, o presente estudo versa sobre a caracterizagéo desse tipo de litigio coletivo
de difusdo local que envolve todas as familias de criancas e adolescentes acolhidos em
instituicdes publicas ou privadas no municipio de Foz do Iguagu, no Parana.

Além disso, a segunda categoria de litigio coletivo estudada compreende os litigios

de difusdo irradiada.

Nesses casos, a sociedade atingida é lesada de modos qualitativa e
gquantitativamente distintos entre seus integrantes, dando origem a subgrupos que
ndo compdem uma comunidade, ndo tém a mesma perspectiva social e ndo serdo
atingidos, da mesma forma e com a mesma intensidade, pelo resultado do litigio.
Isso faz com que suas visdes acerca da solucéo desejavel sejam divergentes e, ndo
raramente antagonicas (VITORELLI, 2022, p. 43).

Na seara infantojuvenil, o acolhimento de uma crianga ou adolescente e seu
afastamento da familia natural, por ineficiéncia ou auséncia de politicas publicas nas mais
variadas areas de saude, educacao, habitacdo, seguranga publica, entre outras, afeta um
numero indeterminavel de pessoas, parentes ou ndo do acolhido.

Quando se observa que a situacido de risco envolve, por exemplo, a auséncia de
moradia digna, insegurancga alimentar ou falta de atendimento médico especializado em
decorréncia da falta de politicas publicas habitacionais, sociais, ou ante a simples falta de
médicos psiquiatras em Centros de Atendimento Psicossocial — CAPS, observa-se que
todos aqueles que vivenciam as mesmas omissdes do Poder Publico, mesmo que nao
tenham seus filhos acolhidos, sofrem lesdes significativas e desejam ser ouvidos, ainda que
tais lesdes parecam distintas em modo e intensidade, o que faz concluir que diferentes
pretensdées podem advir do mesmo conflito.

Ao se propor que o afastamento de criangas e adolescentes, realizado na medida de
protecao de acolhimento, ante a auséncia de politicas publicas de protecao a familia, trata-
se de um litigio coletivo, avanga-se no tema para demonstrar que a questéo, na verdade,
se configura como um litigio coletivo denominado estrutural.

Ainda sob a perspectiva das licdes de Edilson Vitorelli:

Litigios estruturais séo litigios coletivos decorrentes do modo como uma estrutura
burocratica, publica ou privada, de significativa penetracdo social, opera. O
funcionamento da estrutura é que causa, permite ou perpetua a violagdo que da
origem ao litigio coletivo. Assim, se a violagao for apenas removida, o problema
poderd ser resolvido de modo aparente, sem resultados empiricamente
significativos, ou momentaneamente, voltando a se repetir no futuro (VITORELLI,
2022, p. 60).
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No caso, a estrutura pode ser uma politica, um programa ou um servigo publico
inexistente ou ineficiente no municipio de origem da familia.

Os problemas sao policéntricos!®, ou seja, atingem toda a sociedade, razéo pela qual
a solugédo nao estara disposta em lei, de modo que a atuagéo jurisdicional do Estado se
torna complexa exigindo uma intervengao diferenciada.

Nesse percurso de analise, diante da fase instrumentalista do processo, deve-se
considerar que para que ele atinja seus objetivos enquanto meio de acesso a ordem juridica
justa, é indispensavel a consciéncia de que além de ser um instrumento técnico a servigo
do Estado, ele deve servir aos propdsitos sociais, se amoldando ao longo da historia diante
das transformacdes culturais e politicas.

Mas, como se V€&, o controle jurisdicional de politicas publicas por meio do processo,
€ um fato inquestionavel, o que impde ao direito processual trazer instrumentos adequados
para esse tema.

Nao obstante, o problema surge quando a técnica utilizada no plano processual ndo
garante a concretizacao do direito material no plano fatico, em especial quanto envolve a
garantia de direitos sociais.

Processos individuais ou coletivos mostram-se atualmente inadequados quando se
discute a implementacao de politicas publicas. Essa insatisfagcdo também esta expressa
nas licdes de Sérgio Cruz Arenhart (2021), em brilhante artigo no qual conclui que o recorte
que os processos individuais promovem no conflito, traduzido apenas pela pretensao
deduzida pelo autor em face do réu faz com que toda discussao de politica publica se
converta em um simples debate entre um direito subjetivo de determinado individuo em
face do Estado. Ja as acgbes coletivas, apenas autoriza alguns entes a, dizendo-se porta-
voz de uma coletividade, defender seus interesses. Todavia, essa protecao € feita do
mesmo modo como se realiza a protecdo de interesses individuais, com 0s mesmos

instrumentos processuais, técnicas e procedimento. Nos dizeres do autor:

Conclui-se, portanto, que o processo coletivo brasileiro, embora adaptado para
atender a algumas modalidades de interesses metaindividuais, ainda, esta longe de
servir de palco adequado a tutela de interesses sociais. Porque mantém suas raizes
no mesmo ideério do processo individual, carrega consigo os mesmos defeitos
daquele e, portanto, ndo é capaz de servir de cenério para o debate de politicas
publicas. Por outras palavras, porque o processo individual, a sua dinamica bipolar,
a adstricdo da sentenca ao pedido, a disponibilidade do processo e a todas as
consequéncias dessa ldgica, os mesmos defeitos que se vé em um processo
individual podem também ser vistos no processo coletivo. Um procedimento que se
destine a discusséo de politicas publicas exige, como é 6bvio, amplitude muito maior
do que a ldgica bipolar dos processos comumente utilizados no Brasil. Exige a

15 Para maior aprofundamento sobre o conceito ver Fuller, Lon. The Forms and Limits of Adjudication. Harvard
Law Review, v. 92, p 353-409, 1978, in VITORELLI, op.cit. pag. 45.



31

possibilidade de participacdo da sociedade, bem como a ampliacdo da latitude de
cognicao judicial, de modo a permitir que o Judiciario tome contato com todo o
problema, sob varias perspectivas (ARENHART, 2021, p. 1051).

Assim, na pesquisa estuda-se a violacao do direito material a convivéncia familiar e
comunitaria sob a perspectiva dos conflitos coletivos de difusédo local, irradiada e litigios
coletivos estruturais os quais deverao ser trazidos para analise do poder judiciario por meio
da utilizacido de processos estruturais.

Desta forma, a perspectiva adotada no presente estudo impde uma divisdo da
dissertacdo em trés capitulos. Aléem dessa introducdo, sdo abordados dois grandes
capitulos a titulo de revisado de literatura, um capitulo tratando a experiéncia e a proposta
para a cidade de Foz do Iguacu finalizando-se com a concluséo da pesquisa.

Na reviséo de literatura, os capitulos 1 e 2 tratam de contextualizar o problema em
uma perspectiva teorica, especificamente trabalhando questbes do direito material e do
direito processual para embasar a pesquisa.

O capitulo 1, intitulado “O bem da vida” como é chamado o direito material, explica
0 conjunto de normas que disciplinam o direito a convivéncia familiar e comunitéria de
criancas e adolescentes no Brasil.

Dando seguimento, exibe-se uma secao (1.1.1) abordando a necessidade de se
implantar em todos o0s municipios brasileiros servicos de acolhimento em familia
acolhedora, hoje considerados pela Lei n.° 12.010, de 2009, preferenciais em relacdo ao
acolhimento institucional (BRASIL, 2009 b). Outro ponto enfrentado em uma nova sec¢ao
(1.1.2) diz respeito as dificuldades vivenciadas pelos adolescentes destituidos do poder
familiar para retornarem ao convivio familiar, seja na familia natural ou mediante a adocéo
tardia. Ademais, sdo feitas consideracbes quanto a intervencdo judicial em politicas
publicas (1.2), apresentando as dificuldades de implementacao de politicas publicas sociais
(1.2.1), em especial, sob a perspectiva dos burocratas de nivel de rua (1.2.2).

No capitulo 2, é abordada a tematica sob o olhar do direito processual civil, ou
melhor, do instrumento para concretizacdo da justica, como denominado. Por intermeédio
da caracterizacao do problema, investiga-se se o magistrado, por meio do modelo classico
de processo, consegue suprir as falhas estruturais do sistema de prote¢do as criancas e
adolescentes, garantindo o cumprimento das leis e o afastando das ameacgas aos
comandos constitucionais. O marco teorico dessa analise parte da premissa de que apenas
0 processo estrutural, por meio da flexibilizagdo dos instrumentos processuais, é capaz de

eliminar os obstaculos que ameacam os direitos infantojuvenis.
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Na sequéncia, no desenvolvimento deste trabalho, tem-se uma se¢édo quanto ao
gerenciamento processual (2.1). Conceitua-se o processo estrutural e sua utilidade para a
efetivacdo de direitos na éarea infantojuvenil (2.2), com enfoque na possibilidade de
realizacdo de negocios juridicos processuais nas audiéncias concentradas, como
ferramenta para proporcionar a ampliacdo do trabalho de protecéo dentro do sistema de
garantia de direitos da crianca e do adolescente, diminuindo o tempo de acolhimento
institucional.

Dentre os instrumentos de reforgco da argumentacdo finaliza-se com um capitulo
tratando a experiéncia e a proposta da cidade de Foz do Iguacu (Capitulo 3) e a conclusao

da pesquisa.
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1 O BEM DA VIDA

1.1 O DIREITO A UMA FAMILIA

A Constituicdo Federal, em seu artigo 227, dispbe que a todas as criangas e
adolescentes € garantido, com absoluta prioridade, a efetivagao dos direitos referentes a
vida, a saude, a alimentag¢do, a educacio, ao esporte, ao lazer, a profissionalizagao, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, direitos
0s quais devem ser assegurados nao so pela familia, mas também pela sociedade e o
Estado, orientando a politica de atendimento a criancas e adolescentes no Brasil (BRASIL,
1988).

No mesmo sentido, dispde o Estatuto da Crianga e do Adolescente, ao garantir as
criangcas e adolescentes todos os direitos fundamentais inerentes a pessoa humana,
devendo o Poder Publico, a sociedade e a familia lhes assegurar oportunidades e
facilidades, a fim de lhes facultar um desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e
social, em condicdes de liberdade e de dignidade (BRASIL, 1990).

Assim, é na familia que a crianca e o adolescente deveriam encontrar sua primeira
protecdo, haja vista que o comando constitucional assegura a assisténcia a familia na
pessoa de cada um dos seus membros?é.

Especificamente sobre o assunto, Pinheiro, Campelo e Valente (2021) afirmam:

A vivéncia familiar e social, os lagos com a comunidade e a nocdo de pertencimento
sdo de extrema importancia para a construcdo da individualidade e identidade.
Somos seres sociais, e nos constituimos a partir das experiéncias com os outros e
0 mundo a nossa volta. Sabe-se que para as criancas e adolescentes, 0s vinculos
formados dentro da familia oferecem seguranca para que possam investir em outras
relagbes, tanto com adultos de referéncia (professores, psicélogos, médicos, entre
outros) como entre pares (amigos da escola, colegas da rua). As experiéncias de
trocas na interagdo familia-comunidade permitem a crianca e ao adolescente
construir modelos e “ensaiar’ como relacionar-se em ambiente social. Acompanhar
0s adultos em uma ida ao mercado, ou observar uma conversa cotidiana com 0s
vizinhos, apesar de serem experiéncias de certa forma banais, servirdo para
construir ou ampliar o repertorio social e relacional das criangas e adolescentes
(PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, p. 86).

E ndo é soé, a propria Constituicdo Federal'’ estabelece que a familia é a base da
sociedade e confere status de familia, ndo apenas pelo casamento civil, mas também, pela
unido estavel entre o homem e a mulher, bem como pela comunidade formada por qualquer

dos pais e seus descendentes.

16 Constituicdo Federal. Art. 226, § 8°.
17 Constituigao Federal. Capitulo VII, Art.226, paragrafos 3° e 4°.
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A partir dessa nogao, a legislagao infraconstitucional classifica a familia em natural,
como sendo aquela comunidade formada pelos pais ou qualquer deles e seus
descendentes e familia extensa ou ampliada, aquela formada por parentes préximos com
0S quais a crianca ou adolescente convive e mantém vinculos de afinidade e
afetividade?®. E, ainda, traz o conceito de familia substituta, como sendo aquela constituida
por meio da concessao de guarda, tutela ou adogdo em casos excepcionais, desde que
comprovado ser o ambiente capaz de garantir o desenvolvimento integral da crianga e do
adolescente'®. Noutras palavras, os vinculos de filiagdo podem ter origem natural ou
adotiva, e essa relacdo de parentalidade e filiagdo podem surgir de diversos arranjos
familiares.

Como visto, o conceito de familia nos conduz, nos dizeres de Sergio Luiz Kreuz
(2012):

A um novo momento em que a familia jA ndo € mais s6 aquela, fundada no
casamento, com carater sacramental, patriarcal, sob a autoridade de um chefe de
familia. A familia p6s-moderna ou contemporanea é a familia cujos lagos de uniédo
estdo fundamentados no afeto (KREUZ, 2012, p. 42).

De fato, o terceiro milénio sera marcado pela nova geografia familiar com a
redimensao do seu termo, na qual ndo existe um modelo ideal de familia, mas sim a unido
de pessoas, independentemente dos arranjos existentes, capazes de exercer a fungao
protetiva e de socializacdo das criangas e adolescentes com as quais convivam.

Portanto, seja a familia, natural, extensa, ampliada, substituta ou mesmo pessoas
que compde a rede social de apoio da crianca e do adolescente na comunidade, todos
devem receber a protecédo e a assisténcia necessarias para desempenhar plenamente o
seu papel de protecgao.

Nesse sentido, a Convencao das Nagdes Unidas sobre os Direitos das Criancgas, de
1989, ressalta de forma particular a responsabilidade fundamental da familia diante da
evidente vulnerabilidade dos mais novos, consagrando a necessidade de protegao e
atencao especial a crianca. O que é reforcado em seu preambulo, ao reconhecer que a
crianga, para o desenvolvimento harmonioso da sua personalidade, deve crescer em um
ambiente familiar, em clima de felicidade, amor e compreensao (BRASIL, 1990).

Nao é por menos que Winnicott (2005) destaca que:

[...] um ambiente familiar afetivo e continente as necessidades da crianca e, mais
tarde, do adolescente, constitui a base para o desenvolvimento saudavel ao longo
de todo o ciclo vital. Tanto a imposigao do limite, da autoridade e da realidade,
quanto o cuidado e a afetividade s&do fundamentais para a constituicdo da

18 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Capitulo lll, secdo I, artigo 25.
19 Estatuto da Crianga e do Adolescente, Capitulo Il, artigo 19 e Capitulo lll, segao Il, artigo 28.
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subjetividade e desenvolvimento das habilidades necessarias a vida em
comunidade. Assim, as experiéncias vividas na familia tornardo gradativamente a
crianga e o adolescente capazes de se sentir amados, de cuidar, se preocupar €
amar o outro, de se responsabilizar por suas proprias acdes e sentimentos. Estas
vivéncias sao importantes para que se sintam aceitos também nos circulos cada
vez mais amplos que passardo a integrar ao longo do desenvolvimento da
socializagao e da autonomia.

Portanto, conviver em familia € um direito que toda crianga e adolescente tem de ser
criado e educado, em regra, no seio de sua familia natural ou extensa e, excepcionalmente,
em familia substituta, assegurada a convivéncia familiar e comunitaria, em ambiente que
garanta seu desenvolvimento integral®°.

Desta forma, os processos que visam a aplicagao de medidas de proteg¢ao a criangas
e adolescentes devem priorizar agdes destinadas ao fortalecimento dos vinculos familiares
e comunitarios, sobressaltando o principio da prevaléncia da familia. Em outras palavras, a
intervencao judicial deve ocorrer, quando necessaria, para aplicar prioritariamente medidas
que mantenham ou reintegrem criangas e adolescentes a sua familia natural ou extensa
ou, se isso nao for possivel, promoverem a sua integracao em familia substituta.

Merece igualmente destaque, disposicdo do ECA?' em relagdo as medidas
pertinentes aos pais e aos responsaveis com o objetivo de fazer cumprir o dispositivo que
garante a convivéncia familiar. Segundo a lei, verificada a hipotese de maus-tratos,
opressao ou abuso sexual impostos pelos pais ou responsavel, a autoridade judiciaria
podera determinar, como medida cautelar, o afastamento apenas do agressor da moradia
comum, mantendo a crianga ou o adolescente sob a prote¢cdo dos demais membros da
familia. Assim, analisando os dispositivos do Estatuto, concluimos que o legislador
introduziu diversos comandos normativos para evitar a institucionalizagao de criangas e
adolescentes.

Note-se, ademais, que mesmo apos o acolhimento, a legislagéo infantojuvenil prevé
em relacdo as entidades que desenvolvam os servicos de acolhimento familiar ou
institucional, a obrigacdo de adotar os principios da preservagao dos vinculos familiares e
da promocao da reintegragdo familiar®2.

Sérgio Luiz Kreuz (2012), ao fazer uma analise do principio da prioridade absoluta

disposta no artigo 227 da Constituicdo Federal conclui:

Nos casos em que ainda seja possivel sua reintegracdo na familia de origem, a
prioridade consiste na elaboracdo de um projeto de desacolhimento, com a
superacdo das causas que determinaram a medida de protecdo. Nao sendo

20 Estatuto da Crianca e do Adolescente. Capitulo Il Secao I, Art. 19.
21 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Titulo IV, art. 129.
22 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Capitulo Il, Secéo I, Art. 92, 1.
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possivel sua reintegracédo a familia bioldgica ou extensa, a prioridade deve ser a de
colocar a crianga em condig8es psicologicas e juridicas e de Ihe proporcionar uma
nova familia, no menor tempo possivel. Ao judiciario foi reservado, ndo mais o papel
de tutor da crianga acolhida, mas a importante tarefa de interferir na modificacdo da
realidade social da populacédo infantojuvenil, para analisar, inclusive, as opcées
discricionarias dos demais poderes, contribuindo, desta forma, para o resgate da
cidadania e da efetivacdo dos direitos fundamentais de criancas e adolescentes
(KREUZ, 2012, p. 72).

Com efeito, a retirada do convivio familiar deve ocorrer apenas quando for medida
inevitavel e, ainda, neste caso, sua permanéncia em acolhimento devera ocorrer de
maneira provisoria e excepcional.

O Plano Nacional de Promocao, Protecdo e Defesa do Direito de Criangcas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria, publicado pelo governo federal em
200622 foi, sem duvida, um marco histérico na formulagdo de politicas publicas no Brasil.
Ao trazer os antecedentes historicos do sistema de protecao de criancas e adolescentes do

pais, o documento enfatiza:

A legislacéo brasileira vigente reconhece e preconiza a familia, enquanto estrutura
vital, lugar essencial & humanizacédo e a socializa¢éo da crianca e do adolescente,
espaco ideal e privilegiado para o desenvolvimento integral dos individuos. Contudo,
a historia social das criancas, dos adolescentes e das familias revela que estas
encontraram e ainda encontram inimeras dificuldades para proteger e educar seus
filhos. Tais dificuldades fora traduzida pelo Estado em um discurso sobre uma
pretensa “incapacidade” da familia de orientar os seus filhos. Ao longo de muitas
décadas, este foi o argumento ideolégico que possibilitou Poder Publico o
desenvolvimento de politicas paternalistas voltadas para o controle e a contencao
social, principalmente para a populacdo mais pobre, com total descaso pela
preservacdo de seus vinculos familiares. Essa desqualificacdo das familias em
situacao de pobreza, tratadas como incapazes, deu sustentacéo ideoldgica a prética
recorrente da suspensao provisoria do poder familiar ou da destituicdo dos pais e
de seus deveres em relagdo aos filhos (BRASIL, 2006, p. 16).

Ao trazer o paradigma da protecgao integral e da preservagao dos vinculos familiares
e comunitarios estabelecidos pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente, o plano trouxe

como diretriz a necessidade de investimentos nas politicas publicas de atencéo a familia:

A importancia da convivéncia familiar e comunitaria para a crianca e o adolescente
esta reconhecida na Constituicdo Federal e no ECA, bem como em outras
legislagbes e normativas nacionais e internacionais. Subjacente a este
reconhecimento estd a ideia de que a convivéncia familiar e comunitaria é
fundamental para o desenvolvimento da crianca e do adolescente, 0os quais néo
podem ser concebidos de modo dissociado de sua familia, do contexto sociocultural
e de todo o seu contexto de vida (BRASIL, 2006, p. 29).

Nessa perspectiva, observa-se que nao é s6 na familia que a crianca e o adolescente

constroem suas relagdes, mas seu crescimento € continuamente marcado pelo contexto

23 Elaborado pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA), Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Secretaria Especial dos Direitos Humanos — SEDH e Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS.
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social e comunitario em que estdo inseridos. Na escola, na vizinhanga, ao brincarem na
praga publica, ao serem atendidos no posto de saude, ao frequentarem a igreja ou o
comércio préximo de casa, todas as relagées comunitarias que vivenciam fazem parte da
sua individualidade e representam importantes recursos para seu pleno desenvolvimento.

Nesse sentido:

Os espacos e as instituicdes sociais sdo, portanto, mediadores das relacfes que as
criangcas e os adolescentes estabelecem, contribuindo para a construgdo de
relagBes afetivas e de suas identidades individual e coletiva. Nessa dire¢éo, se o
afastamento do convivio familiar for necessario, as criancas e adolescentes devem,
na medida do possivel, permanecer no contexto social que lhes é familiar. Além de
muito importante para o desenvolvimento pessoal, a convivéncia comunitaria
favoravel contribui para o fortalecimento dos vinculos familiares e a insercao social
da familia (BRASIL, 2006, p. 32).

Quanto a esta ultima caracteristica, nota-se a importancia de investimentos publicos
também nas redes sociais de apoio formadas pelos vinculos comunitarios de cada membro
familiar. Vinculos significativos na comunidade podem representar ferramentas importantes
de apoio da familia no desempenho de suas fung¢des de cuidado e protecéo a crianca e ao
adolescente.

Porém, mesmo com os esforgos realizados a época, passados mais de 15 anos da
publicacdo do Plano, a realidade ainda revela que a formulagcdo e implementagdao de
politicas publicas que assegurem o direito de criangas e adolescentes viverem em familia
ainda ndo ocorre de forma integrada. Descumprindo a legislagdo?*, Unido, Estados e
Municipios nédo conseguem elaborar de forma articulada planos de atuag&o conjunta ou
politicas publicas focadas em familias em situacao de risco e violéncia.

Como tem sido enfatizado, a legislacao infantojuvenil assegura a manutengao ou a
reintegracdo de criangas ou adolescentes preferencialmente a sua familia em relagéo a
qualquer outra providéncia, obrigando o Poder Publico a realizar a inclusdo do nucleo
familiar em servigos e programas de protegéo, apoio e promogao?.

Mas, em que pese a clareza das normas, sejam elas previstas na Constituicao
Federal, sejam elas derivadas de tratados internacionais, milhares de criangas e
adolescentes passam grande parte de sua infancia em servigos de acolhimento.

Segundo dados do Sistema Nacional de Adogao e Acolhimento (SNA) do Conselho
Nacional de Justiga (CNJ), existem quase 34 mil criancas e adolescentes acolhidas em
instituicbes publicas por todo pais (DIA NACIONAL..., 2022, on-line). Todavia, o mais

24 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Titulo Ill, Capitulo I, inciso VI, art. 70-A.
25 Estatuto da Crianca e do Adolescente, § 3°do artigo 19, § 1° do art. 23, dos incisos | e IV do caput do art.
101 e dos incisos | a IV do caput do art. 129.
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alarmante é saber que grande parte delas possui familia.

Em pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) com o
objetivo de conhecer as caracteristicas dos servigos prestados por instituicbes de
acolhimento beneficiadas pelo Ministério da Assisténcia Social (MAS), publicada em 2003,
foi constatado que entre os principais desafios enfrentados pelas instituigdes de
acolhimento para reinsergao das criangas e adolescentes em suas familia, consistia em
interromper o circulo vicioso de desemprego, vicio, violagao de direitos e abandono dos
pais (SILVA, 2004).

Mesmo reconhecendo que a familia era fundamental para auxiliar no trabalho de
protecdo integral a criancas e adolescentes, ainda foi constatado no estudo que as
questdes envolvendo as condigbes socioecondémicas das familias, especialmente a
pobreza, a fragilidade, a auséncia ou perda do vinculo familiar, a auséncia de politicas
publicas e de acdes institucionais de apoio a reestruturacido familiar, o envolvimento com
drogas ilicitas e a violéncia doméstica eram as principais dificuldades apresentadas para o
trabalho de reintegracédo e promogao do fortalecimento dos vinculos familiares?®.

Desta forma: “isso indica que as politicas de atencéo a criancas e adolescentes como
individuos nao estdo devidamente articuladas com a¢des de atengao a suas familias, o que
poderia ndo apenas evitar a institucionalizagcdo, como também abrevia-la, quando
necessaria” (SILVA, 2004).

Para Kreuz (2012), as possibilidades de transformacdo comegam por medidas de
apoio junto aos pais ou outros familiares. Somente quando estas medidas de auxilio se
mostrem ineficazes, insuficientes, ou ndo recomendadas para a reducao dos riscos,
promove-se o acolhimento institucional. Este representa, em sintese, “o fracasso de outras
medidas protetivas a familia, a crianga e ao adolescente" (KREUZ, 2012, p. 107).

Ainda que o ECA determine a preferéncia na formulagao e na execugao das politicas
sociais publicas e a destinagao privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas
com a protecao a infancia e a juventude?’, ndo ha no pais a implementacgao eficaz de ages
visando o apoio sociofamiliar com o objetivo da superagao da sua vulnerabilidade. E, sem
essas agoes, aumentam as chances de afastamento das criangcas e adolescentes de suas

familias e a reintegracao torna-se quase nula. Por essa razao Kreuz afirma que:

Somente com um sistema de garantias bem-organizado, estruturado, articulado e
integrado, com divisdo de responsabilidades, é possivel diminuir os acolhimentos

26 |evantamento Nacional dos Abrigos para Criangas e Adolescentes da Rede de Servicos de Acao
Continuada (SAC) — Relatério de Pesquisa numero 1 (SILVA, 2004, p. 47).
27 Estatuto da Crianga e do Adolescente, Titulo |, paragrafo unico do art. 4°.
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institucionais, promover o retorno seguro de outras criancas e adolescentes para
suas familias de origem ou ofertar-lhes a possibilidade de crescerem em outra
familia, respeitando seu direito fundamental da convivéncia familiar (KREUZ, 2012,
p.116).

Como visto, o acolhimento, seja institucional ou familiar, € uma medida de protecao
proviséria e excepcional, aplicada apenas apos o esgotamento das possibilidades de
manutengao segura da crianga ou adolescente em sua familia de origem, e ainda devera
se prolongar por, no maximo, 18 meses, sendo prorrogada somente para atender
necessidades que tenham em vista o melhor interesse da crianga ou do adolescente.

A partir deste problema, da auséncia ou da oferta irregular de servigos publicos,
inclusive de apoio e promocao social as familias, devera o poder judiciario intervir para
efetivar os direitos da crianca e do adolescente, inclusive, no que diz respeito ao direito
fundamental da convivéncia familiar. O desafio reside, entretanto, em como garantir a
implementacgao desse direito e possibilitar a milhares de criangas e adolescentes crescerem
e se desenvolverem dentro de uma familia.

Diante desse panorama, na préxima se¢ao, € demonstrado como o Estado, por meio
da articulagdo com o sistema de justigca, pode garantir, ainda que temporariamente, cuidado

e protegdo integral para criangas e adolescentes por meio de servigos de acolhimento.

1.1.1 Do Servigo de Acolhimento Familiar

A caracterizagdo do problema trazida no estudo de caso nos conduz a analisar o
acolhimento institucional por periodo superior ao previsto em lei (a época dois anos) em um
primeiro momento sob a ética do Poder Publico.

Nos dizeres da ministra relatora do recurso especial ndo poderia o poder judiciario

negar a tutela jurisdicional:

[...] ao simples fundamento de que o Estado nao reuniria as condigdes necessarias
para a implementacé@o de politicas publicas e a¢des destinas a resolucédo, ou ao
menos a minimizacdo, dos danos decorrentes do acolhimento institucional de
menores por periodo superior aquele estipulado pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente (BRASIL, 220a).

De fato, com toda a razdo a ministra ao proferir seu voto nestes termos. Desde a
promulgacao da Lein.° 12.010, em 3 de agosto de 2009, o artigo 34 do Estatuto da Criancga
e do Adolescente foi acrescido para constar em seu paragrafo 1° a regra segundo a qual
deve-se dar preferéncia na inclusdo da crianga ou adolescente em programas de

acolhimento familiar em relagdo ao seu acolhimento institucional, observado o carater
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temporario e excepcional da medida (BRASIL, 2009 b).

Diversos projetos e programas de acolhimento familiar foram desenvolvidos nos
municipios brasileiros, todavia, apesar das excelentes iniciativas, o acolhimento familiar ndo
havia sido regulamento como politica publica em ambito nacional. S6 a partir da sua
incluséo na Protegdo Social Especial de Alta Complexidade (PSEAC)? da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), o
Servigo de Acolhimento em Familia Acolhedora passou a ser reconhecido como politica
publica no Brasil.

Portanto, atualmente, o acolhimento familiar deve ser entendido como um servigo
publico:

Algumas iniciativas de "programas" de acolhimento em familia acolhedora foram
surgindo no Brasil, mas foi a partir do inicio dos anos 2000, dentro de uma
perspectiva inovadora, que estudos e discussfes sobre o tema comecaram a
ganhar forga. Nesse periodo, destacou-se a realizacdo de encontros e intercAmbios
nacionais e internacionais, na busca do fortalecimento teérico e metodolégico da
pratica. Assim, reuniram-se argumentos que traziam seguranca e credibilidade para
a criacao da cultura do cuidado e da prote¢do em familias acolhedoras. Foi também
um periodo de intenso progresso politico normativo na area da politica publica da
assisténcia social, com a aprovacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social em
2004, primeiro documento que apresentou o acolhimento em familia acolhedora
como um Servico no pais e parte do Sistema Unico de Assisténcia Social
(PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, p. 115).

Nesse sentido, dessa nota caracteristica decorre o fato de que, desde 2009, nas
situagbes em que o afastamento da crianga e do adolescente da familia de origem é
necessario para assegurar sua protegdo, o acolhimento deve ser ofertado pelo poder
publico por meio do ingresso preferencial em familias acolhedoras preparadas para esse
fim, “com oferta de atengao individualizada, construgcao de relagbes de afeto e constancia
dos cuidados, que sdo elementos essenciais para o desenvolvimento integral saudavel de
criangas e adolescentes” (PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, p. 4).

Esse raciocinio se coaduna com o que ja estava previsto na Politica Nacional de
Assisténcia Social (BRASIL, 2004), no campo da Protegdo Social Especial de Alta
Complexidade, ao apontar a diretriz para a reestruturacdo dos servicos de acolhimento
institucional no pais, oferecendo como instrumentais o Plano Nacional de Promocao,
Protecao e Defesa dos Direitos de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitaria (BRASIL, 2006) e as Orientagdes Técnicas: servigos de acolhimento para

28 Os servicos de protecdo social especial de alta complexidade sdo aqueles que garantem protegao integral,
isto é, moradia, alimentagao, higienizagao e trabalho protegido para familias e individuos que se encontram
sem referéncia e/ou, em situagdo de ameacga, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou,
comunitarios.
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criangas e adolescentes (BRASIL, 2009 a), com o objetivo de permitir a superacdo da
arraigada cultura de institucionalizagao.

Segundo o Plano Nacional, o acolhimento familiar ocorre na residéncia de familias
acolhedoras, de criangas e adolescentes afastados da familia de origem mediante medida
protetiva, representando uma modalidade de atendimento que visa a oferecer protegcao
integral as criancas e aos adolescentes até que seja possivel a reintegracdo familiar
(BRASIL, 2006). Tal servigo dever contemplar em sua metodologia de funcionamento nao
s6 a mobilizacéo, o cadastramento, a sele¢ado, capacitacido, acompanhamento e supervisao
das familias acolhedoras por uma equipe multiprofissional, mas o acompanhamento
psicossocial das familias de origem, com vistas a reintegragao familiar e a articulagdo com
a rede servicos, com a Justica da Infancia e da Juventude e com os demais atores do
Sistema de Garantia de Direitos.

No mesmo sentido, de acordo com as Orientacbes Técnicas os servigos de

acolhimento para criangas e adolescentes s&o conceituados como:

[...] um servico que organiza o acolhimento, em residéncias de familias acolhedoras
cadastradas, de criangas e adolescentes afastados do convivio familiar por meio de
medida protetiva (ECA, Art.101), em func@o de abandono ou cujas familias ou
responsaveis encontrem-se temporariamente impossibilitados de cumprir sua
funcéo de cuidado e protecao, até que seja viabilizado o retorno ao convivio com a
familia de origem ou, na sua impossibilidade, encaminhamento para adoc&o.
Propicia o atendimento em ambiente familiar, garantindo atenc¢do individualizada e
convivéncia comunitaria, permitindo a continuidade da socializagdo da
crianga/adolescente (BRASIL, 2009, p. 67).

No ambito internacional o Projeto de Diretrizes das Nagdes Unidas sobre emprego e
condicbes adequadas de cuidados alternativos com criangas, ratificado pelo Brasil em
2009, também prevé que diante da necessidade da separagao da crianga de sua familia,
especialmente aquela menor de trés anos de idade, o cuidado provisorio deve ser realizado
por outra familia (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2009).

Contudo, em que pese o acolhimento institucional violar o principio constitucional do
direito a convivéncia familiar, bem como diversos estudos apontarem para as graves
consequéncias de saude ante a institucionalizagao precoce e prolongada, em especial na
primeira infancia, hoje predomina ainda no Brasil situagbées como a descrita no estudo de
caso apontado.

Kreuz (2012), ao tratar do tema, assevera que:

A unidade de acolhimento, como também ja notado anteriormente, esta longe da
realidade de uma familia. Nao pode ser equiparada a unidade familiar, pelo menos
no plano afetivo, notadamente, quando acolhe grande ndmero de criangas, com a
constante alteracéo de seus membros. Diante disso, € inevitavel a concluséo de que
o acolhimento institucional viola o principio constitucional (art. 227, da CF) do direito
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da crianca e do adolescente a convivéncia familiar, @ medida que a retira de sua
familia, o que até pode ser absolutamente necessério, em razdo da violagdo de
outros direitos, e a coloca numa instituicdo. A violacdo desse direito constitucional
tende a ser maior, mais grave e com consequéncias também mais desastrosas ao
se prolongar por muito tempo, como costuma acontecer no Brasil.

[....]:

E preciso, portanto, urgentemente, encontrar alternativas que possam substituir o
superado modelo do acolhimento institucional, de comprovada ineficacia ou, pelo
menos, restringir os acolhimentos institucionais a situacdes realmente excepcionais
e provisérias, em unidades pequenas com poucas criancas e adolescentes
(KREUZ, 2012, p. 78-79).

Noutras palavras, ainda se depara com inumeros processos em que a permanéncia
da crianga e do adolescente em acolhimento institucional se prolonga por mais de 18
meses?®, sem que haja qualquer justificativa da Administragdo Publica diante da néo
implementagao do servigo adequado de acolhimento.

A mudanca desse cenario exige a sensibilizagao, conscientizagdo e principalmente
o compromisso do Poder Publico, nas trés esferas de governo, com o apoio das
organizagdes da sociedade civil, da comunidade e necessariamente do Sistema de Justica,
garantir a crianga e ao adolescente com medida de protegéo, seu direito de viver em familia
e de se desenvolver plenamente em ambiente familiar, até que possa retornar ao convivio
com a familia de origem ou, se for o caso, ingressar em familia substituta.

De acordo com pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justica intitulada
“‘Unidades de Acolhimento e Familias Acolhedoras”, publicada no ano de 2022, produzida
como o quarto eixo do “Diagndstico da Situacao de Atencao a Primeira Infancia no Sistema
de Justica”, havia cerca de 2.140 criangas acolhidas em 2019 e 2.512 criangas acolhidas
em 2020 em servigos de acolhimento familiar.

No ano de 2019, foram registradas 381 unidades executoras do servigco de
acolhimento familiar no Brasil. Desse total, 160 (42,0%) continham criangas de 0 a 5 anos.
No ano de 2020, o numero de unidades com servigco de familia acolhedora aumentou para
432, sendo 174 (40,3%) com acolhimento de pelo menos uma crianga de 0 a 5 anos
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2022).

Ainda, em 2020, de acordo com diagndstico realizado pelo Conselho Nacional de
Justica, cerca de 32.791 (96%) criangas e adolescentes estavam em acolhimento
institucional enquanto apenas 1.366 (4%) permaneciam em acolhimento familiar
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).

Os resultados das pesquisas demonstram, portanto, a necessidade de promover

29 ECA, Capitulo Ill, segao I, art. 19, paragrafo 2°.
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campanhas de incentivo a implementacio de servigos de familia acolhedora nos municipios
e ao cadastro de familias voluntarias, bem como fomentar o desenvolvimento de legislagbes
estaduais e municipais sobre servigos de acolhimento familiar, considerando que ainda o
acolhimento institucional é a regra nacional.

Afinal, reforcar a necessidade de conferir tratamento adequado a esse tipo de
demanda implica em garantir o direito a convivéncia familiar de quase 230 mil*° criangas e
adolescentes que passaram por servigos de acolhimento no Brasil desde o ano de 2000.
Justamente por conta desse numero expressivo, torna-se premente a necessidade do
Poder Publico, por meio de acdes intersetoriais, articuladas com a sociedade civil
organizada implementar politicas publicas de acolhimento em familia acolhedora,
impedindo a institucionalizagao.

Para tanto, cabe a Unido apoiar a implementagdo desses servicos como politica
publica, podendo ser utilizado ndo apenas recursos federais, mas também estaduais,
distritais € municipais para sua manutencao, facultando-se o repasse desses valores para
a propria familia (BRASIL, 2017)3L.

Importante destacar que os recursos deverdo contemplar a contratacdo de equipe
que organize o acolhimento temporario de criangas e de adolescentes em residéncias de
familias selecionadas, capacitadas e acompanhadas que nao estejam no cadastro de
adocgao, proporcionando uma experiéncia de protecao, cuidado e amor, durante um periodo
de separacgao temporaria de suas familias de origem?2.

A equipe técnica devera ser composta no minimo por coordenador, assistente social
e psicologo, com atribuicdo para realizar o processo de selegdo, formagédo e
acompanhamento das familias acolhedoras e das criancas e adolescentes acolhidos, suas
familias de origem e/ou extensa, “além do trabalho articulado e corresponsavel com a rede
de servigos, bem como a comunicagao permanente com o Sistema de Justica, incluindo o
envio de relatérios periédicos” (PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, p. 19).

No intuito de incentivar a ampliagao das iniciativas de acolhimento familiar, a Rede
Latino-americana de Acolhimento Familiar (RELAF) realizou em 2019 um estudo sobre o
financiamento do acolhimento institucional e familiar em seis paises da América Latina e

Caribe: Argentina, Guatemala, México, Panama, Paraguai e Uruguai (RED

30 De acordo com dados do Sistema Nacional de Acolhimento e Adogéo (SNA), desde o ano de 2000 até 2021
230.715 mil criangas e adolescentes passaram por instituicdes de acolhimento ou por familias acolhedoras
no Brasil.

81 ECA, Titulo II, Capitulo Ill, Sec¢ao lll, Subsecao Il, art. 34, paragrafo 2° e Portaria MDS n.° 223/2017.

32 ECA, Titulo II, Capitulo Ill, Segao lll, Subsegao Il, art. 34, paragrafo 3°.
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LATINOAMERICANA DE ACOGIMIENTO FAMILIAR, 2022).

A concluséao da investigagado apontou que: a) o cuidado no acolhimento institucional
€ mais caro do que o cuidado no acolhimento em familia acolhedora; b) as despesas com
recursos humanos nas duas modalidades s&o altas, mas em termos de custos, o montante
alocado no acolhimento em familia acolhedora € menor (requer numero menor de
profissionais contratados); c) o atendimento prestado no acolhimento institucional é igual
para todas as criangas e adolescentes, sem considerar as necessidades individuais (ndo
ha atengao personalizada); d) tanto o acolhimento institucional quanto o familiar contam
com financiamento publico e privado, mas destina-se um montante maior de financiamento
publico para o acolhimento institucional; e e) existem servigos de acolhimento familiar que
disponibilizam recursos para subsidiar as familias acolhedoras (RED LATINOAMERICANA
DE ACOGIMIENTO FAMILIAR, 2022).

Nesse viés, embora ainda n&o haja no Brasil a publicagcdo de estudo cientifico
trazendo um comparativo entre os investimentos necessarios para implementagao dos
servicos de acolhimento familiar e institucional nos municipios, o Guia de Acolhimento

Familiar aponta que:

O Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora apresenta um custo menor de
operacionalizacdo, pois exigira menos profissionais para o desenvolvimento do
trabalho, dispensando a necessidade de imével para moradia, de modo que os
gastos mensais com manutencdo também serdo consideravelmente inferiores a
modalidade institucional. As criangas e adolescentes residem temporariamente com
familias acolhedoras do SFA, estas que recebem, conforme lei municipal, um
subsidio para os cuidados com os acolhidos durante a medida protetiva. Ainda, em
municipios de pequeno e médio porte com um baixo nimero de criancas e/ ou
adolescentes acolhidos, os gastos com o subsidio financeiro também seréo
pequenos (PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, p. 98).

Dessa maneira, nao ha motivos para a implantagédo de um maior numero de servigos
de acolhimento institucional no Brasil em detrimento ao familiar diante da perspectiva de
menor custo aos cofres publicos.

Como visto, o servigo de acolhimento em familia acolhedora compde o sistema unico
de assisténcia social e possui sua operacionalizacao prevista na Tipificagado Nacional de
Servigos Socioassistenciais (BRASIL, 2009 c):

Dessa forma, o principal responsavel por sua implementagdo deve ser o érgédo
gestor da Politica de Assisténcia Social no territorio (Secretaria de Assisténcia
Social ou congénere). A abrangéncia da oferta desse Servico € municipal — com
possibilidade de implantacdo em cidades de pequeno, médio, grande porte e
metropoles —, podendo também ser ofertado de forma regional para atender
municipios de pequeno porte que ndo possuam demanda suficiente ou condi¢des
de manter um SFA préprio (PINHEIRO; CAMPELO, VALENTE, 2021, Caderno Il, p.
31).
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Nesse sentido, o 6rgéao gestor da assisténcia social do municipio podera atribuir uma
agenda publica de discussao para organizar as etapas da implantagao do servigo podendo
nomear comissao especifica, responsavel pelas agdes, metas e prazos, facilitando o
acompanhamento e a avaliagédo da trajetoria de implementagéo do servigo publico.

Dentro dessa perspectiva, o servigo publico de acolhimento em familia acolhedora
mostra-se como uma alternativa viavel economicamente para os municipios, demonstrando
que ha alternativas adequadas para garantir o direito a convivéncia familiar e comunitaria
mesmo quando o acolhimento de criangcas e adolescentes for necessario, inclusive por

periodo além do previsto em lei.

1.1.2 Da Adocéo Tardia

Dentro do objetivo de pesquisa passa-se a abordar o segundo viés trazido no estudo
de caso, ou seja, a analise do acolhimento institucional por periodo superior ao previsto em

lei, sob a perspectiva da sociedade civil*3. Nos dizeres da ministra relatora Nancy Andrighi:

[...] é igualmente possivel examinar a questdo controvertida sob a visdo da
sociedade em geral, sabidamente mais refratdria a adocdo de menores apés
determinada faixa etéria, 0 que acaba por prolongar sobremaneira o periodo de
acolhimento e, por consequéncia, reduzir drasticamente as chances deste menor
se inserir em uma nova familia e, por que ndo, de possuir um novo futuro (BRASIL,
2020 a).

Vale ressaltar que o artigo 19 do Estatuto da Crianca e do Adolescente assegura a
toda a crianca e a todo o adolescente o direito de ser criado e educado no seio de sua
familia e, excepcionalmente, em familia substituta.

Diante de tal situacéo, € possivel concluir que o ordenamento juridico brasileiro
prioriza a manutencao da criangca ou adolescente em sua familia de origem, todavia, em
conformidade com a parte final do artigo citado, a adog¢do configura uma medida
excepcional que visa a colocacdo em familia substituta, com o intuito de assegurar a
convivéncia familiar e comunitaria, em um ambiente que garanta o seu desenvolvimento
integral.

Impende, portanto, nesta secdo analisarmos a chamada adog¢ao tardia ou
simplesmente adocdo de criangas maiores ou adogdo necessaria, suas dificuldades,
desafios e formas de incentivo na garantia do direito a convivéncia familiar.

O termo “adocéo tardia” € comumente utilizado para indicar a adogao de criancas

33 BRASIL 2020 a.
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que ja possuem um desenvolvimento parcial em relagdo a sua autonomia e interagdo com
0 universo, ndo havendo uma idade minima definida em lei para designar a adogao tardia,
mas, de modo geral, utiliza-se a expressao para identificar criangas maiores de 3 anos de
idade.

Todavia, ndo nos cabe, em fungédo do objetivo deste trabalho, aprofundar o estudo
dos conceitos da adogao, considerando que sua caracterizagao se encontra sedimentada
na doutrina e bem definida na legislagao ao fazermos uma simples leitura dos artigos 39 e
seguintes do Estatuto da Criangas e do Adolescente.

Em contrapartida, deve-se ressalvar sua importdncia na medida em que ela
representa a unica forma de acolhimento de criangas e adolescentes tornando-os membros
de uma familia com as mesmas garantias legais dos filhos naturais, o que nao acontece
com os institutos da guarda ou da tutela*.

Na licdo de Savio Bittencourt ao indagar os motivos da adogéao ele aponta o instituto
como fonte ndo s6 de direitos, mas também de cuidados afetivos, tao indispensaveis para

a formacao de um ser humano saudavel:

Podemos, entdo, esquecer completamente o mito da filiagdo biolégica como
passaporte garantido para uma relacdo amorosa entre pais e filhos. Os abrigos
abarrotados de filhos biol6gicos que ndo foram adotados por seus genitores sdo um
testemunho tragico de que ter sido gerado por alguém ndo importa necessariamente
na existéncia de amor. Os adolescentes de classe média, andando de moto e
usando drogas, largados nas cidades por pais desleixados também demonstram o
mesmo. Pois entdo podemos ser livres para amar o diferente e celebrar os
encontros de alma. N&o precisamos imitar o que a natureza eventualmente negou.
Pode o branco amar o negro e vice-versa, na qualidade impar de pai e filho, fazendo
das familias uma dadiva da brasilidade, familias coloridas e amorosas, que
escolheram o amor como elemento de liga. Quem ama adota (BITTENCOURT,
2013, p. 156-157).

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), em comemoragcdo ao Dia Nacional da
Adogéo, lancou, em 25 de maio de 2020, um Diagndstico sobre o Sistema Nacional de
Adocéao e Acolhimento. As informacgdes se referiram ao periodo compreendido entre o dia
12 de maio de 2015, data em que foi langada a ultima versdo do Cadastro Nacional de
Adocao, e 5 de maio de 2020, quando a nova plataforma do Sistema Nacional de Ado¢ao

e Acolhimento (SNA)3® operava em todos os estados brasileiros.

34 ECA, Art. 41. A adogéo atribui a condicao de filho ao adotado, com os mesmos direitos e deveres, inclusive
sucessorios, desligando-o de qualquer vinculo com pais e parentes, salvo os impedimentos matrimoniais.

35 |Instituido pelo Ato Normativo n® 5538-25/2019, o sistema é o resultado da fusdo de outros dois cadastros
preexistentes: o Cadastro Nacional de Adogcao (CNA) e o Cadastro Nacional de Criangas e Adolescentes
Acolhidos (CNCA). O SNA tem por finalidade consolidar os dados fornecidos pelos tribunais de justica,
formando uma base Unica que reune informagdes sobre o perfil das criangas e dos adolescentes inseridos no
sistema de protec¢ao da infancia e da juventude e sobre o perfil desejado pelos pretendentes a adogdo — uma
ferramenta poderosa, que promove racionalidade e celeridade nos processos de colocagao de criangas e
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Seu proposito foi contribuir com a formulagdo e o acompanhamento de politicas
publicas na area e principalmente apresentar informagdes sobre os perfis das criangas e
adolescentes cadastrados no SNA, assim como o perfil desejado pelos pretendentes.

O primeiro resultado que merece destaque refere-se ao baixo percentual de
adolescentes adotados, representando apenas 6% do total de adocdes realizadas e 9% do

total de adogdes em tramite no periodo do estudo:

Com relacédo a idade das criancas e adolescentes adotados ou em processo de
adocao, observa-se na Figura 5 que o nimero de adotados diminui a medida que a
idade aumenta, sendo essa tendéncia verificada mais fortemente nas adocfes
realizadas do que nas adoc¢fes em tramite. Do total de adocdes realizadas, 5.204
(51%) foram de criancas de até 3 anos completos, 2.690 (27%) foram de criancas
de 4 até 7 anos completos, 1.567 (15%) foram de criancas de 8 até 11 anos
completos e 649 (6%) foram de adolescentes, ou seja, maiores de 12 anos
completos. J& em relacdo ao total de ado¢bes em tramite, 1.042 (49%) s&o de
criangcas de até 3 anos completos, 640 (25%) sdo de criancas de 4 até 7 anos
completos, 413 (16%) sdo de criancas de 8 até 11 anos completos e 232 (9%) sdo
de adolescentes (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020, p. 14).

Nesse sentido, outro resultado que chamou atencdo foi a quantidade de
pretendentes dispostos a adotar (34.443), mas que nao estavam vinculados a qualquer
crianga ou adolescente. O diagnéstico apontou que em aproximadamente 93,8%, néo foi
possivel realizar a vinculacdo automatica desses pretendentes considerando o perfil
desejado por eles com o perfil existente das criangas e adolescentes disponiveis para
adogao no sistema (5.026) (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020). Observou-se que
a idade influenciou consideravelmente essa vinculagdo, uma vez que 93% das criangas néo

vinculadas possuiam 7 anos ou mais de idade:

Pelo ponto de vista dos pretendentes, a grande maioria deseja criancas abaixo de
7 anos, influenciando bastante na vinculacéo criancas/pretendentes. Observa-se da
Figura 19, que, em relagcdo aos pretendentes e criangcas/adolescentes néo
vinculados, a maioria dos pretendentes deseja criancas de até 4 anos de idade e
apenas 0,3% desejam adotar adolescentes. Os adolescentes representam 77% do
total de criancas e adolescentes disponiveis e nédo vinculados no SNA, havendo
mais adolescentes cadastrados no SNA do que pretendentes que desejam adota-
los.

[...]

A idade maxima desejada pelos pretendentes vinculados a alguma crianca é de 8
anos e 6 meses, enquanto a média dos nao vinculados é de 4 anos e 1 més.
Destaca-se que a média de idade maxima desejada pelos pretendentes em todas
as Unidades da Federacgéo € inferior as médias de idades das crian¢as disponiveis
e ndo vinculadas (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020, p. 27).

A partir dos resultados apresentados, convém destacar duas observagoes

importantes para conhecer melhor esse contexto.

adolescentes em familias substitutas (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).
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Em primeiro lugar, sublinhar que a legislagdo nacional®® exige a participagdo dos
postulantes a habilitacdo para adogao frequéncia obrigatéria a programa que inclua
preparagao psicoldgica, orientagdo e estimulo a adogao inter-racial, de criangas ou de
adolescentes com deficiéncia, com doencas crénicas ou com necessidades especificas de
saude, e de grupos de irmaos, porém, nada fala, quanto a adogao de adolescentes, assim
considerados os individuos maiores de 12 anos de idade®’.

Nesse contexto, resta evidente a auséncia de incentivo legal para a adogao de

adolescentes como mostra a conclus&o do diagnostico:

A existéncia do elevado numero de criancas/adolescentes disponiveis para adogao
e ainda ndo vinculadas a algum pretendente, mesmo havendo cerca de 21
pretendentes aptos a adog¢do para cada crianga disponivel, da-se, principalmente,
ao fato de somente 0,3% desses pretendentes desejarem adotar adolescentes,
apesar destes representarem 77% do total de criancas e adolescentes disponiveis
e ndo vinculados no SNA. Essa preferéncia por criangas de pouca idade também é
observada entre os adotados, uma vez que o ndmero de criangas e adolescentes
adotados diminui na medida em que a idade aumenta. Do total de adocdes
realizadas, 51% foram de criancas com até 3 anos completos, 26% de crian¢as de
4 até 7 anos completos, 16% de criancas de 8 a 11 anos e 7% de adolescentes. A
idade média das criancas e adolescentes € de 4 anos e 11 meses dos adotados; de
5 anos e 3 meses dos em processo de adocdo; de 8 anos e 10 meses dos em
acolhimento; e de 9 anos e 2 meses dos disponiveis para ado¢do (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2020, p. 55).

Segundo, ainda existe culturalmente no Brasil a ideia de que criangas maiores ou
adolescentes serdo “mais problematicos” do que bebés, a medida que possuem uma
trajetéria maior de sofrimento em suas vidas e, portanto, a vinculagao e adaptagao com os
adotantes sera dificil e demorada.

A partir desse cenario, ndo é dificil concluir que o estudo de caso trazido a discussao
neste trabalho, sob o ponto de vista da sociedade, reflete um imenso desafio na garantia
do direito a convivéncia familiar de adolescentes, sobretudo, aqueles destituidos do poder
familiar os quais aguardam acolhidos a possibilidade de insercdo em familias adotivas.

Torna-se premente, portanto, a construgdo de um novo paradigma cultural da adogao
na familia brasileira. Se, por um lado, se devem criar politicas publicas de incentivo a
adogao de criangas maiores e adolescentes, por outro, precisa-se identificar os desafios
enfrentados por adotantes e adotandos na adaptagao familiar e trazer estratégias para
equaciona-los.

Assim, o primeiro passo perpassa pela orientagdo adequada de psicologos,

36 ECA, Art. 197-C, paragrafo 1°.
37 ECA, Art. 2° Considera-se crianga, para os efeitos desta Lei, a pessoa até doze anos de idade incompletos,
e adolescente aquela entre doze e dezoito anos de idade.
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assistentes sociais, advogados, defensores publicos, promotores de justica, juizes, enfim,
todos os profissionais que integram o processo de adogéo, quanto ao exercicio ético de
cuidado com a tematica, para que nao reproduzam mitos, medos, estigmas e crengas
ultrapassadas, pelo contrario, passem a incentivar a desconstrugdo de preconceitos
arraigados socialmente promovendo uma cultura de resiliéncia e acolhimento.

O segundo passo consiste no conhecimento adequado do perfil dos adotantes, no
investimento na sua preparagao para adotar e no acompanhamento durante e apos o
processo de adocdo. Portanto, investir na capacitagcdo das equipes interprofissionais &
importe para o sucesso nas adogdes tardias.

Quanto ao perfil dos pretendentes na adogéo tardia, em pesquisa realizada, Angelina

Peixoto, et al. (2019) apontam que:

Realizar uma adocao de criangas maiores ou adolescentes é, portanto, renunciar
ao sonho de ver o filho passar por todas as fases da infancia, € comecar a
acompanhar seu desenvolvimento tendo perdido o acompanhamento de alguns
anos. Mas é preciso saber que, mesmo nao tendo participado de seu passado, tera
de aceita-lo. Isso requer maturidade, equilibrio e esclarecimento por parte dos
adotantes. Mas se faz possivel e é capaz de causar bons resultados (Diniz, 1993).
Algumas pesquisas destacam que existe maior estabilidade emocional e maturidade
em gquem realiza adoc¢bes de criangcas maiores e que isso pode ser determinado
pela idade dos adotantes, que em média é mais elevada do que os adotantes de
criancas mais jovens, a chamada adog&o convencional, o fato de a maioria ja
possuir filhos e ter um nivel socioecondmico mais elevado (Ebrahim,
2001).Observa-se, por conseguinte, que a adocdo de criancas maiores ou
adolescentes requer maior preparo dos adotantes, maturidade, estabilidade
emocional e altruismo. Conhecer o passado da crianga ajuda os adotantes a
conhecer seu filho e conversar sobre ele pode auxilia-la a preencher lacunas de
tempo ou de situagcdes ndo compreendidas (Costa & Rossetti-Ferreira, 2007),
facilitando a adaptacdo e, consequentemente, a adocdo (PEIXOTO, et al. 2019,
p.102).

A preparagao continuada dos pretendentes a adogado necessariamente deve
envolver a discussdo de aspectos psicossociais, juridicos, culturais, educativos
principalmente focados na reflexdo dos preconceitos e discriminagdes sociais que
envolvem a adoc¢ao tardia. E, por fim, o0 acompanhamento durante e apds a adog¢ao sao
essenciais para o sucesso da reintegragao familiar, como aponta a pesquisadora Marlizete
Maldonado Vargas:

O acompanhamento dos processos de adoc¢éo tardia, quando respeitada todas as
suas fases, pode representar uma solucao terapéutica preventiva para a crise que
pode instalar-se no momento da adog&o. Tal processo ndo é linear, homogéneo,
desenrola-se de acordo com a dinAmica de cada grupo familiar. Requer muito
trabalho de todos os envolvidos. Desde que o estabelecimento de regras seja
simples e claro e as manifestacdes de agressividade, as vezes intensas do filho
adotivo, sejam catalisadas, a experiéncia pode ser aproveitada por estas familias
como uma alavanca para o crescimento de todos os seus membros (VARGAS,
2013, p. 198-199).
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O préximo passo consiste no incentivo e difusdo de programas e projetos mediante
acgoes articuladas por instituicées e servigos governamentais e ndo-governamentais, com o
objetivo de incentivar a chamada adocgao tardia.

Uma iniciativa em destaque vem sendo desenvolvida no estado do Parana por meio
da criacdo de uma plataforma digital que possui o objetivo de encontrar familias para
criangas e adolescentes que se encontram aptas para adogdo, mas que nao foram
localizados pretendentes interessados em raz&o do seu perfil. O foco principal do aplicativo,
lancado em 25 de maio de 2018, € encontrar um lar para criangas maiores de oito anos,
adolescentes, grupos de irmaos e acolhidos com deficiéncia ou problemas de
saude. Segundo os ultimos dados publicados pelo Tribunal de Justica do Estado do
Parana®®, o A.DOT, é utilizado por nove estados e ja possibilitou 56 adogbes e mais de 10
mil acessos ativos, entre pretendentes e grupos de apoio a adogao.

Outra iniciativa buscada pelos Tribunais de Justica dos Estados € o aperfeicoamento
dos Sistema de Adogao Internacional e o aprimoramento dos procedimentos para a busca
de pretendentes estrangeiros, viabilizando o encaminhamento seguro de criangas com
mais idade e adolescentes ao exterior.

Dessa forma, tem-se que, nem sempre, por mais bem intencionado que tenha sido
o legislador ao prever a medida de protegcdo de acolhimento para afastar a violagao
constitucional de diversos direitos de criangcas e adolescentes pela sua familia de origem,
o direito a convivéncia familiar pode tardar a ser exercido na pratica, pois a sua garantia
apenas sera possivel com a mudanga de mentalidade da sociedade civil em geral e dos
integrantes do poder publico quanto aos valores insertos na Constituigao.

Contudo, essa dificuldade nao impede o poder judiciario de ingressar no campo das
politicas publicas para assegurar o direito a convivéncia familiar. Esse tema sera objeto de
discussao na proxima secgao, por intermédio da analise da implementagao de politicas
publicas para melhor compreender os fatores que intervém diretamente na sua execucgao e
as formas de interacdo estabelecidas entre seus atores, sejam eles burocracias de

diferentes niveis, agéncias estatais ou beneficiarios.

%8 TJPR PROMOVE iniciativas para estimular a acdo de criangas e adolescentes. Comunicagado TJPR, 25
maio 2022. Disponivel em: https://www.tjpr.jus.br/destaques/-/asset_publisher/1IKl/content/tjpr-promove-
iniciativas-para-estimular-a-adocao-de-criancas-e-adolescentes/18319. Acesso em: 1 abr. 2023.



51

1.2 INTERVENGAO JUDICIAL EM POLITICAS PUBLICAS

Ao largo das discussdes académicas e jurisprudenciais quanto a maior ou menor
legitimidade do Poder Judiciario na intervencdo em Politicas Publicas, fato € que os
Tribunais Superiores ja firmaram entendimento no sentido de que é permitido ao Poder
Judiciario impor a Administragao Publica a adogao de medidas assecuratérias de direitos
constitucionalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violagado do
principio da separacéo de poderes®®.

Conforme explica Camila Santos, o papel do Poder Judiciario se modificou com as
transformacgdes sociais, politicas e econbémicas, permitindo um rearranjo da teoria da
separacgao dos poderes, em que a fungao judiciaria ndo é mais vista apenas como corretiva,
mas também “uma funcao de efetivar direitos constitucionais e auxiliar na persecucéo dos
objetivos da Republica, todavia, desde que obedeca a certos parametros” (SALLES, 2010
apud SANTOS, 2021, p. 14).

Justamente por estabelecer critérios gerais para a intervengdo judicial na
implementagao de politicas publicas na garantia do direito social a saude, o julgamento da
suspencgdo da tutela antecipada em agravo regimental (STA 175 AgR / CE /STF)* do
Supremo Tribunal Federal (STF) se tornou um importante paradigma, razdo pela qual
merece destaque neste trabalho.

A discusséo posta a julgamento trouxe, de um lado, a ideia de que as normas que
consagram os direitos de carater social (entre eles o direito a saude) assumiriam a feicéo
de normas programaticas, dependentes, portanto, da formulagao de politicas publicas para
se tornarem exigiveis. Nado poderia, portanto, ante a omissao estatal, o poder judiciario
intervir, sob pena de afronta ao principio da separacdao dos poderes e da reserva do
financeiramente possivel.

Ademais, nessa linha de pensamento, o poder judiciario, ao decidir no caso concreto,
nao seria capaz de realizar uma analise global quanto a destinacdo dos recursos publicos

diante da inexisténcia de suportes financeiros suficientes para a satisfacdo de todas as

39 ADPF-MC 45/DF, relator Ministro Celso de Mello, DJ 29.4.2004, REsp 1367549/MG, Rel. Min. Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 02/09/2014, DJe 09/09/2014. ARE 639337 AgR, Rel. Min. Celso de
Mello, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011, entre outros.

40 Ementa do julgamento: “Suspensdo de Seguranga. Agravo Regimental. Salde publica. Direitos
fundamentais sociais. Art. 196 da Constituicdo. Audiéncia Publica. Sistema Unico de Saude - SUS. Politicas
publicas. Judicializagdo do direito a saude. Separacao de poderes. Parametros para solugéo judicial dos
casos concretos que envolvem direito a saude. Responsabilidade solidaria dos entes da Federagdo em
matéria de saude. Fornecimento de medicamento: Zavesca (miglustat). Farmaco registrado na ANVISA. Nao
comprovagao de grave lesdo a ordem, a economia, a saude e a seguranga publicas. Possibilidade de
ocorréncia de dano inverso. Agravo regimental a que se nega provimento” (BRASIL, 2010).
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necessidades dos cidadaos. Desta forma, a implementacéo dos direitos sociais implicaria
em escolhas alocativas, configurando tipicas op¢des politicas.

Por outro lado, a discussao se acirra quando € indagada a necessidade de se
garantir, por meio da agao do poder judiciario, a efetividade do principio da dignidade da
pessoa humana. Para aqueles que defendem a legitimidade da intervencao judicial, ao
menos o0 “minimo existencial” de cada um dos direitos, ndo poderia deixar de ser objeto de
apreciagao judicial.

Em meio a controvérsia juridica, a importancia do julgamento reside no fato do
Supremo Tribunal Federal reconhecer que o direito social a saude previsto no artigo 196 da
Constituicao Federal, ndo € uma norma programatica incapaz de produzir efeitos sem a
atuacao Estatal, afinal, se assim considerada se estaria negando for¢ga normativa a Carta
Magna.

Noutras palavras, houve, por parte da Corte Constitucional, o reconhecimento da
existéncia de um direito publico subjetivo a politicas publicas que promovam, protejam e
recuperem a saude. Mas, ndo apenas a saude, sendo a todos os direitos fundamentais.

A esse respeito, Sérgio Kreuz (2012) conclui assertivamente:

Felizmente, aos poucos, determinados dogmas véo sendo abandonados, como o
de que determinar ao Executivo que atenda aos direitos fundamentais da crianca e
do adolescente ou execute politicas publicas para prevencao ou prote¢ao, constitui-
se em violagéo do principio da separagédo dos poderes. Gradativamente, os tribunais
vao reconhecendo que nao se trata de intromissao de outros poderes, mas sim, de
uma forma de dar efetividade ao Direito Constitucional (KREUZ, 2012, p. 158).

Assim, ficou assentada a necessidade de se redimensionar a questdo da
judicializagao dos direitos sociais, entre eles o direito a saude, posto que a intervencao
judicial ndo deve ocorrer em razao da omissdo da Administragdo Publica na elaboragao da
politica publica, mas, a atuacéo judicial € necessaria para o cumprimento e implementacao
de politicas publicas ja existentes.

Mas o que é uma politica publica? Nos dizeres de Secchi:

Politica Publica € um conceito abstrato que se materializa com instrumentos
concretos como, por exemplo, leis, programas, campanhas, obras, prestacao de
servigos, subsidios, impostos e taxas, decisGes judiciais, entre muitos outros. O
problema publico esta para a doenga, assim como a politica publica esta para o
tratamento. Metaforicamente, a doenga (problema publico) precisa ser
diagnosticada, para entdo ser dada uma prescricado médica de tratamento (politica
publica), que pode ser um remédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgia,
tratamento psicoldgico, entre outros (instrumentos de politica publica) (SECCHI,
2016, p. 05).

Portanto, problemas publicos e politicas publicas aparecem em diversas areas,

sendo a politica destinada a minorar ou simplesmente resolver o problema, servindo como
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instrumento de acao estatal. A partir disso, a primeira informagéo a ser considerada é a
existéncia ou nao da politica publica estatal voltada a garantia daquele direito social que se
pretende assegurar.

Deste modo, ao determinar a atuagdo da Administragao Publica dentro das politicas
sociais e econbmicas ja formuladas, o Judiciario ndo criara politica publica, mas tao
somente dara cumprimento ao comando normativo. “Ndo ha que se falar, portanto, em
ativismo judicial nesse caso, mas sim em intervengao legitima do Poder Judiciario em
politicas cuja decisdo de implementagao (e, com ela, a decisdo econémica alocativa) ja foi
tomada pelo legislador” (VITORELLI, 2022, p. 112-113). Nesse viés, o papel do Poder
Judiciario ndo sera “substituir a fungcao executiva, mas intervir para corrigir as deficiéncias,
tanto quanto a administragado esteja omissa, quanto quando nao esteja cumprindo de forma
eficiente seus deveres previstos no texto constitucional” (SANTOS, 2021).

Resta claro, portanto, que havendo uma ameaca ou lesio a direito fundamental de
criangcas e adolescentes, a exemplo do direito a saude ou a convivéncia familiar e
comunitaria, em decorréncia de previsdo legal*! o poder publico deve dar preferéncia a
execugao das politicas sociais publicas, inclusive destinando de forma privilegiada os
recursos publicos nas areas relacionadas com a proteg¢ao a infancia e a juventude, e ndo o
fazendo cabera ao poder judiciario intervir.

Portanto, jamais se podera negar a intervencao judicial quando presente violagao

sistematica a direitos, pois, nos dizeres de Vitorelli:
[...] se o gestor tivesse ponderado adequadamente as consequéncias de suas
decisdes pretéritas, o litigio ndo existiria. Uma vez que ele existe, ndo apenas os
seus efeitos negativos podem ser submetidos a consideracao judicial, mas também
todo o esquema gerencial da estrutura, que ndo ponderou apropriadamente as
consequéncias préticas das escolhas feitas (VITORELLI, 2022, p. 124).

E necessario frisar, ademais, que os conflitos que envolvem o direito a convivéncia
familiar e comunitaria, em razdo da complexidade das relagdes postas em discusséo e a
diversidade de violagdes existentes, podem demandar ndo apenas uma ac¢ao pontual
dentro da politica publica, mas toda a reestruturacao da sua implementacao, dificultando o
manejo e o gerenciamento pelo magistrado desse tipo de acgao.

Nao se deve esquecer que se esta falando nao apenas de litigios coletivos locais,
mas também litigios coletivos irradiados que se tornam estruturais na medida que decorrem
do modo como uma estrutura burocratica, publica ou privada, opera de maneira ineficiente

violando direitos.

41 Estatuto da Crianga e do Adolescente. Art. 4°, paragrafo Unico, alineas “b”,’c” e “d”.
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Nessa linha de analise, destaca-se que a intengao esbocada nas proximas secoes
sera entender como e de que forma a intervengao judicial podera ocorrer de maneira
assertiva e em beneficio do jurisdicionado e da coletividade diante de uma politica publica

ou um servigo publico existente, mas ineficaz e qual o melhor instrumento para efetiva-lo.

1.2.1 Da implementacgao de politicas publicas sociais

Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia
e a assisténcia aos desamparados, entre outros previstos de maneira difusa no texto
constitucional (BRASIL, 1988)%2.

Antes de avancarmos no tema, é importante registrar que o recorte epistemoldgico
do trabalho levara em conta o estudo dos direitos sociais como categoria a ser garantida,
nao havendo, aqui, analise individualizada de cada um deles. A caracterizagao do problema
envolve a escolha do modelo de processo a ser utilizado pelo poder judiciario na garantia
e concretizacdo de qualquer um dos direitos sociais que permitam a familia manter seus
filhos sob sua protecéo.

Desde logo, parece clara a constatacao de que ao prever os direitos sociais, dentre
os direitos e garantias fundamentais, a Constituicado Federal de 1988 exigiu uma atuacgao
positiva do Estado. “Estabeleceu diversos objetivos em seu artigo 3°, que demandam que
o Poder Publico se organize para a concessao desses direitos a coletividade, que se da por
meio da implementacao de politicas publicas” (SANTOS, 2021, p. 13).

Na visdo de Morais deve-se repensar o Estado Contemporaneo a partir das

transformacgdes impostas pela incorporacédo da questao social:

[...] o Welfare state seria aquele Estado no qual o cidadao, independentemente de
sua situagao social, tem direito a ser protegido por meio de mecanismos/prestagdes
publicas estatais, contra dependéncias e/ou concorréncias de curta ou longa
duragéo, dando guarida a uma férmula onde a questao da igualdade e do bem-estar
aparecem — ou deveriam aparecer — como fundamento para a atitude interventiva
do Estado. (MORAIS, 2011, p. 40).

Seguindo essa linha de raciocinio pode-se afirmar que os direitos fundamentais
sociais possuem intrinseca relagdo com os principios da igualdade e da eficiéncia da

Administracdo Publica que, mediante a implementacao de politicas publicas, precisa

garantir condi¢gdes minimas de existéncia a todos.

42 Constituigdo Federal. Capitulo Il, artigo 6°.
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Todavia, a concretizagdo de qualquer direito fundamental social exige recursos
econdmicos, o que leva, na pratica, a existéncia de conflitos entre a prote¢cao do principio
da dignidade da pessoa humana e os limites financeiros do Estado.

Como lembra Leonardo Medeiros Junior:

No modelo posto, tem-se, de um lado, o Estado, responsavel por realizar a
implementacéo dos direitos fundamentais sociais; de outro, o cidadéo, que detém o
direito de cobrar do primeiro a concretizacao das politicas publicas para efetivar os
referidos direitos. Entretanto, verifica-se, por parte do Estado brasileiro, uma
negligéncia com a efetivacdo de politicas publicas que concretizam os direitos
fundamentais sociais, fazendo com que milhares de pessoas permanecam
desassistidas, sem o atendimento de suas necessidades basicas (MEDEIROS
JUNIOR, 2018, p. 8).

Por essa razdo, em que pese os direitos sociais estarem assegurados pela
Constituicdo, o gerenciamento das politicas esbarra no desequilibrio financeiro e na
escassez dos recursos publicos.

Nessa perspectiva, tudo nos leva a crer, diante da fragilizagao das politicas publicas
de carater social, na existéncia de uma permanente crise fiscal e financeira do atual modelo

de Estado. Em obra sobre o tema, Morais explica:

[...], muitas das situagdes transitérias para a solugdo das quais este modelo de
Estado Social fora elaborado, passaram, dadas as conjunturas econ0micas e a
transformacgéo do capitalismo (de produtivo a financeiro), a ser permanentes ou de
longa duracdo — o caso do desemprego nos paises ditos centrais (embora esta
classificacdo tenda a superacao) exemplifica caracteristicamente este fato — quando
politicas publicas de carater temporario se transformaram em prestagdes publicas
permanentes ou duradouras, produzindo, em raz&o disso, uma profunda defasagem
entre a poupanca publica constituida para fazer frente a tais garantias sociais e os
gastos publicos para satisfazer as necessidades sociais emergentes destas
reconfiguragdes macro e microecondmicas do capitalismo (MORAIS, 2011, p. 45).
Além da possibilidade de mudancas fiscais e tributarias para superagao da crise
financeira do Estado, a reducdo de despesas publicas por meio da diminui¢gdo da acao
estatal, € um ponto que nos interessa refletir. Diante disso, impde-se, observar, ainda que
de maneira breve, como acontece a implementacao de politicas publicas sociais.
Compreender o caminho percorrido entre a tomada de uma decisdo governamental
e a concreta efetivacdo dos resultados esperados pela atuacao publica envolve um amplo
conjunto de acgdes e interagdes realizadas por varios atores com objetivos, conteudos e
estratégias politicas diferentes e muitas vezes conflitantes.
Afinal, como implementar politicas e servigos publicos de maneira eficiente
reduzindo as desigualdades diante de um Estado em permanente crise econémica? “Como
articular os diferentes setores e organizacdes do governo na provisao de ofertas adequadas

a complexidade dos desafios vividos cotidianamente pelos segmentos vulnerabilizados da



56

populacado?” (PIRES, 2020).

Seria desnecessario dizer que a intervencao estatal nas relagdes familiares se da na
perspectiva da prote¢ao da propria entidade familiar, mas principalmente de seus membros,
em especial das criangas e adolescentes, ndo competindo ao Estado impor o modelo de
familia a se constituir, mas, protegé-la e apoia-la para que possa cumprir a sua miss&o, nos
termos do que estabelece o art. 226 da Constituicdo Federal (KREUZ, 2012).

Longe de se trazer uma resposta definitiva, busca-se apenas iniciar a discussao
sobre o tema.

Ao discorrer sobre o assunto, Janine Mello (2020) assevera que:

[...] é crescente o esfor¢o para refletir sobre as particularidades e especificidades
dos desafios enfrentados pelo poder publico nos trés niveis da Federacdo para
garantir que os processos de formulacdo, implementagdo e monitoramento das
politicas desenvolvidas no pais correspondam adequadamente a crescente
complexificacdo das demandas por parte da populacdo no que se refere a melhoria
de indicadores educacionais, melhoria das condi¢cdes de acesso e qualidade aos
servigos de salde, ampliacdo de beneficios socioassistenciais, consolidacdo da
rede de seguridade social e prote¢do ao trabalhador, além das agendas de
enfrentamento a pobreza e reducdo das desigualdades, entendidas em suas
acepc¢Oes multidimensionais (MELLO, 2020, p. 9).

A tarefa nao é facil, pois, no entender da autora:

Como resultado da juncao entre o processo de reorganiza¢édo do Estado iniciado no
p6s-1988 e a prioridade politica dada ao combate a pobreza e aos esfor¢os de
reducao das desigualdades nos anos 2000, foram encampadas inimeras alteracdes
normativas que regulamentavam o funcionamento das politicas sociais. Além disso,
também cresce a demanda por inovacdes institucionais na execucao dessas
politicas, assim como ocorre um movimento intenso de reestruturacéo burocratico-
administrativa, visando aprimorar modelos de gestdo e/ou estratégias e
instrumentos de implementacéo que viabilizem a execucdo dessas a¢des nos trés
niveis federativos (MELLO, 2020, p. 12).

Vale lembrar que no estudo de caso apontado como caracterizagédo do problema do
presente trabalho, a Ministra relatora, desembargadora Nancy Andrighi*3, sugeriu a analise
da matéria sob a 6tica do Poder Publico, em todos os niveis de atuacao, o qual havia sido,
no seu ponto de vista, incapaz de fomentar e implementar politicas publicas adequadas e
eficientes para impedir o acolhimento de adolescentes por periodo superior ao teto legal.

Por estarmos diante de politicas com alto grau de abrangéncia, capilaridade e
complexidade institucional, os desafios sdo ainda maiores. Ao analisar os esforgos dos
governos para garantir um padrao adequado de atendimento em todo pais, levando em
conta as desigualdades que configuram as capacidades estatais dos responsaveis pela
implementacao dessas agdes e, ainda, a heterogeneidade na qualidade do servigo prestado

3 BRASIL, 2020a.
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a populacéao, Janine Mello conclui:

A complexidade dos impasses e dilemas que perpassam a operacionalizacéo
dessas acdes decorre, em grande medida, da natureza constitutiva de politicas
distributivas de carater universalizante. Os fatores capazes de impactar o
desempenho dessas ag¢des sao inimeros e variam em intensidade, abrangéncia e
escala, por se tratarem de politicas continuadas, que devem ser garantidas em todo
o territdrio nacional, guiadas sob parametros estabelecidos no que se refere as
alternativas de execucéo, aos objetivos e resultados esperados e a qualidade
necessaria aos servicos. Além de, a despeito de seu carater universal, atenderem
como publico majoritario aquelas parcelas da populacdo menos assistidas pelo
Estado, mais expostas a situacédo de vulnerabilidade social e com menores niveis
de rendimento monetéario (MELLO, 2020, p. 12).

Na visdo da autora, pode-se acrescentar ao rol de desafios para o avango das
politicas sociais no pais o fato de se produzir politicas de forma setorializadas e divididas
federativamente, comprometendo, portanto, acdes intersetoriais.

Soma-se a isso a dificuldade de estabelecer conceitos claros quanto a desigualdade
e a pobreza, de modo a retirar do ideario geral a visao filantrépica de concessao de politicas
sociais para atribuir a elas carater democratizante, focadas no bem-estar e ampliagcao da
cidadania da populagdo mais vulneravel.

Noutras palavras, coordenar processos de implementacdo de politicas publicas
sociais exige compatibilizar uma série de especificidades, entre elas, a construcdo de um
sistema de protecéo social combinado as politicas sociais universais e focalizadas em um
contexto de escassez de recursos e multiplas desigualdades socioeconémicas.

Ainda, considerar a “diversidade geografica, social e demografica da populagao,
associada a uma ampla rede de equipamentos publicos e de burocratas nas mais diversas
areas de atuacao” (BICHIR, 2020, p. 36-37).

Nesse sentido, quanto ao modelo de gestdo que se estrutura sob o viés tecno-

burocratico, conclui Morais:

Ou seja, pde-se em contradicdo a democracia — como férmula politica — e a
burocracia — como arranjo funcional. E a resposta parece n&o estar disponivel no
“mercado” de construcbes teoréticas até agora a disposi¢do: ou se aumenta,
expande e complexificam as féormulas de tomada de decisdo democratica, em
particular pela incorporacdo de novos mecanismos de participacdo e de
autonomizagao social; ou se repensa os modelos de gestdo das estruturas e
servicos sociais. E este tensionamento explica as distancias entre eficacia e
eficiéncia, muito caracteristicas das disputas contemporaneas entre
neoliberais/capitalistas e adeptos de férmulas sociais includentes (MORAIS, 2011,
p. 47).

Ha que se reconhecer, portanto, a crescente judicializagao da politica, nos dizeres

do citado autor:

E é exatamente neste contexto de desconforto ante as promessas incumpridas e
das constantes novas demandas, além do aumento de custos decorrentes tanto do
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sucesso das politicas sociais como das crises da economia capitalista, que ganha
forca, o recurso a jurisdicdo na expectativa de que a mesma — como fungéo de
garantia -, em substituicdo as fungdes de governo, possa ofertar a satisfagdo das
mesmas (MORAIS, 2011, p. 60).

Mas, para isso, diante de tal complexidade, se torna evidente repensar o papel do
poder judiciario no gerenciamento de processos judiciais que envolvem a garantia dos
direitos sociais, contemplando as especificidades do caso concreto de modo que o
magistrado possa avaliar a dimensao subjetiva (individual e coletiva) com a dimenséao
objetiva do direito social.

Avancando no tema, ao considerar a implementacdo, uma das fases do ciclo de
elaboracgao da politica publica — composto pela agenda, formulagdo, tomada de decisao,
implementacgdo e avaliagdo** —, observa-se que seus estudos representam uma vertente
do campo de analise de politicas publicas que se direciona para 0 momento especifico da
materializacdo ou concretizagao das politicas, buscando compreender as diferencas entre
o que foi formulado e o que foi executado (LOTTA, 2019). A figura 1 resume bem o ciclo da

politica publica.

Figura 1 - Ciclo da politica publica

Perspicacia
nas politicas

Politica

Capacidade
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Experiéncia
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Fonte: Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen, 2014, p. 21.

44 A definicdo da agenda deve servir como [...] um mecanismo de triagem e selec¢éo, capazes de fundamentar
e verificar (ou ndo) varios pedidos de atengdo entre os formuladores de politicas e o publico em geral. Ja a
formulacao de politicas publicas [...] envolve o desenvolvimento de alternativas para possiveis cursos de agao
governamental destinadas a tratar de problemas na agenda do governo. A tomada de decisdo [...] envolve
individuos ou grupos oficialmente sancionados ou autorizados, que decidem adotar um determinado curso de
acao para implementagao. A implementagao [...] € uma atividade-chave no processo de politicas publicas,
pois é quando a politica publica ganha forma e entra em vigor. Por fim, [...] a avaliacado de politicas publicas
€ uma atividade fundamental, pois envolve a avaliacdo do grau em que uma politica publica esta atingindo os
seus objetivos e, se ndo estiver, o que pode ser feito para melhora-la. (Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen, 2014.
p. 22/24).
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Nos dizeres da professora Renata Bichir:

Analisar a implementagao de politicas publicas significa considerar os desafios da
transformacgéao de intengdes governamentais em praticas e agdes, envolvendo um
conjunto cada vez mais diversificado de atores, estatais e ndo estatais, em
processos de interagdo pautados por regras formais e informais (BICHIR, 2020, p.
23).

Ao tratar de estudos sobre os pressupostos analiticos das politicas publicas Gabriella
Lotta afirma que o primeiro deles é a ideia de que a formulagédo e implementagéo nao sao
fases distintas, mas processos decisorios continuos formando uma cadeia decisoria que
pode ser alterada e “redecidida”.

Compreender que esses processos decisérios sdo complexos seria o segundo
pressuposto, ao passo que sdo baseados em diferentes formas de coordenagao por
variados atores no ambiente institucional.

Assim, o terceiro pressuposto analitico compreenderia afirmar que o processo de

implementagao de politicas publicas € altamente interativo (LOTTA, 2019). Nesse sentido:

Muitos atores séo envolvidos nos processos decisoérios que levam a materializacao
das politicas. Esses atores podem estar dentro ou fora das organiza¢fes, podem
ser estatais ou ndo estatais, podem ser formais ou informais. As politicas publicas
sdo atualmente implementadas por grupos multiorganizacionais que interagem
defendendo diferentes perspectivas e valores [...]. Para analisar implementacéo,
portanto, € necessario entender quem sao esses atores, como eles interagem e
agem sobre a implementacéo (LOTTA, 2015, p. 19).

Por fim, o quarto pressuposto analitico dos estudos de implementagao de politicas
publicas consistiria na existéncia de diversos fatores externos, como forma de estado,
valores sociais, culturais, organizacionais e as proprias crengas pertencentes ao individuo
que atua na politica que interferi na sua execugao.

Isso leva a um ultimo elemento constitutivo dos estudos de implementagao: “[...] eles
se propdéem a entender ‘a politica como ela é’, ou seja, ndo apenas a analisar como ela
deveria ser ou como esta escrito nas normas em que ela deveria funcionar, mas sim a como
ela de fato acontece” (LOTTA, 2015, p. 20).

Por derradeiro, tais pressupostos podem conduzir a diferentes pesquisas e estudos
sobre a implementagcdo de politicas publicas, entre eles aqueles que levam em
consideragao a atuagao dos burocratas nos processos decisorios.

E este recorte que agora se pretende fazer ao identificarmos o papel dos chamados
burocratas de nivel de rua. Como eles atuam e interferem na implementacao das politicas

publicas ao realizarem a classificagéo e o julgamento dos beneficiarios das politicas sociais
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e compreendermos como diferentes praticas e comportamentos podem gerar resultados
diferentes, em especial quando relacionadas aos usuarios dos servigos publicos, ou seja,

as familias de criancas e adolescentes acolhidos e seus membros.

1.2.2 Dos Burocratas de nivel de rua

Ja foi visto que as medidas de protecédo a crianga e ao adolescente, entre elas o
acolhimento, elencadas no ECA?%, s&o aplicaveis sempre que seus direitos forem
ameacados ou violados. Mas, essa violagdo pode ocorrer ndo somente por omissio ou
abuso dos pais ou responsavel, mas por agao ou omissao do Estado. Portanto, a situagao
de risco que enseja o afastamento de criancas e adolescentes de suas familias pode advir
da auséncia de atuacdo do poder publico. Mais precisamente, pela falta de politicas,
programas e servigos destinados a prevenir ou abreviar o periodo de afastamento da familia
e a garantir o efetivo exercicio do direito a convivéncia familiar.

Kreuz (2012) materializa essa feicdo prospectiva afirmando que o segredo na
efetivagdo dos direitos da crianga e do adolescente comega pela organizagao, implantagao
e articulacdo de uma rede de atendimento a familia, a crianca e ao adolescente,
principalmente no ambito dos municipios, ndo se podendo aceitar situagcdes em que cada
vez que uma crianga ou adolescente se encontra em situacao de risco, com seus direitos
fundamentais sendo violados, solugbes improvisadas aparecam, sem qualquer
planejamento.

Para a efetivacdo desse sistema de protegdo, o legislador constitucional
estabeleceu, no artigo 204, a descentralizagao politico-administrativa, cabendo a normas
gerais a esfera federal e a coordenacao e a execugao dos respectivos programas aos
Estados e Municipios, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social, com a
participagdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagao das
politicas e no controle das a¢des em todos os niveis.

Nesse contexto, a politica de atendimento, atrelada a legislagdo vigente, deve
igualmente trabalhar a integragao operacional de diversos 6rgaos, entre eles o Judiciario,
o Ministério Publico, a Defensoria Publica, o Conselho Tutelar, bem como todos aqueles
encarregados da execugao das politicas sociais basicas e de assisténcia social, para assim

agilizar o atendimento de criangas e adolescentes inseridos em servigos de acolhimento

45 Estatuto da Crianca e do Adolescente, art. 98.
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familiar ou institucional, visando a sua rapida reintegracdo a familia de origem ou, se tal
solugdo se mostrar comprovadamente inviavel, sua colocagdo em familia substituta®®.

Desta forma, quando se estuda Politica Publica na area infanto-juvenil devem-se
estar atentos ao preconizado no Plano Nacional de Promocéo, Protecao e Defesa do Direito
de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria e ao Plano Decenal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente elaborados pelos Estados, em especial, no contexto
desse trabalho, do Estado do Parana.

Dois instrumentos valiosos para a implementacdo da politica de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente, reforcando a necessidade de articulacido de acdes
governamentais e ndo-governamentais, com participagao solidaria dos entes federados.

O Plano Nacional, elaborado de maneira participativa, envolveu representantes de
todos os poderes e esferas de governo, da sociedade civil organizada e de organismos
internacionais, os quais compuseram a Comissao Intersetorial que elaborou os subsidios
apresentados ao Conselho Nacional dos Direitos das Criangas e Adolescentes - CONANDA
e ao Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS. Publicado em 2006, estruturou um
planejamento de longo prazo com diretrizes, objetivos e agbes intersetoriais com
implementacgao até 2015.

No ano de 2019, foram planejadas agbes para seu processo de avaliacao, a fim de
identificar os resultados alcangados e as acdes ainda necessarias para melhor subsidiar
sua atualizacao, tendo os estudos concluido pela importancia da convivéncia familiar para
a vida das criangcas e adolescentes, apontando para a necessidade de avangos na
qualificacédo dos servigcos de acolhimento familiar e maior profissionalizagdo das equipes de
referéncia.

A partir dessa premissa o Plano Nacional trouxe importante diretriz direcionada aos
diversos atores sociais, para que cada um deles assumisse o compromisso de garantir a
promogao, protecao e defesa do direito de criangas e adolescentes a convivéncia familiar
e comunitaria.

Nesse sentido, dispés o Plano Nacional a necessidade de mudanga do olhar e do
fazer, ndo apenas das politicas publicas focalizadas na infancia, na adolescéncia e na
juventude, mas extensivos aos demais atores sociais do chamado Sistema de Garantia de
Direitos, implicando a capacidade de ver estas criangas e adolescentes como sujeitos de
direitos e de maneira indissociavel do seu contexto sociofamiliar e comunitario (BRASIL,

46 Estatuto da Crianca e do Adolescente, Titulo |, Capitulo |, inciso VI, do art. 86 e art. 87.
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2010).

Essa nota caracteristica evidenciou a necessidade de uma rede de servigos de
atencao e protegao a crianga, ao adolescente e a familia, formada por pessoas que sejam
capazes de promover orientagcdes e de dialogar com as familias, criando espacos de
discussao, bem como de intervir de maneira eficiente em situagdes de risco, para
resguardar os direitos dos protegidos, fortalecendo os nucleos familiares para o adequado
cumprimento de suas responsabilidades.

Em sentido semelhante, no ambito Estadual, o governo do Parana foi o primeiro
estado da Federacéao a publicar, por meio do Decreto n°® 9.621, de 17 de dezembro 2013, o
Plano Decenal dos Direitos da Crianga e do Adolescente com o objetivo de estabelecer uma
politica estadual com implementacéo em dez anos (2014 a 2023), visando a efetivagdo dos
direitos da crianga e do adolescente e a melhoria real de suas condigdes de vida.

Desta forma, foram criados objetivos, diretrizes, agdes e metas com a construgéo de
indicadores de monitoramento de politicas publicas destinados a verificar sua execucgéao e
resultado, sendo a ultima reavaliagao prevista para o ano de 2023.

Na mesma linha do Plano Nacional, o estado do Parana definiu a realizacdo de um
trabalho produzido em conjunto com articulagdo setorial incumbindo aos atores sociais

atuar de maneira integrada na construgcao de uma “rede de protegao social”:

Este conceito, portanto, ultrapassa a ideia de simplesmente agregar ou acumular
produtos ou acdes de areas diferentes e historicamente fragmentadas pelas
especialidades de fungbes, bem como supera a abordagem isolada para tratar de
problemas sociais complexos. A intersetorialidade rompe com modelos antigos de
administragdo construindo novos desenhos organizacionais com estruturas de
hierarquia plana e cooperativa. [...] A intersetorialidade e trabalho em rede implicam,
desse modo, o desenvolvimento de acdes de diversos setores relacionados as
politicas sociais basicas, aos servicos de protecdo, a assisténcia supletiva, a
protecdo juridico-social e a defesa de direitos, que devem trabalhar de forma
articulada, complementar e integrada, a fim de que se viabilize a efetivacdo dos
direitos das criancas e dos adolescentes (PARANA, 2013, p. 79).

Nao obstante toda a regulamentacao existente, ainda € dificil compreender por que
o desempenho de servigos publicos essenciais fornecidos as familias € tdo baixo.

A resposta esta na compreensao do trabalho de quem de fato implementa a politica
publica. Todos os servigos publicos essenciais resultam de acdes realizadas nao por
organizacdes despersonificadas, mas por uma série de pessoas, individuos que compdem
o Estado.

Verifica-se, dessa forma, que apenas a elaboracdo e aprovagao de leis ou atos
normativos ndo abrangem o processo de decisdo politica. A politica publica apenas se

concretizada quando os comandos normativos sao plenamente aplicados por meio da
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implementagao de processos subsequentes realizados por agentes publicos.

Justamente por conta disso, deve-se enxergar quem sao esses atores sociais, 0s
quais, dentro do escopo deste estudo, possuem como fungao fornecer apoio as familias em
momentos de dificuldades, conferindo-lhe condi¢cbes de alimentacdo, educacéo e trabalho,
promovendo os encaminhamentos necessarios aos programas de protecéo e, orientagao
sociofamiliar previstos normativamente.

Noutras palavras, € importante destacar o papel daqueles a quem cabe implementar,
na pratica, a politica publica que vai interagir com os usuarios. ldentificar os individuos que
irdo monitorar e assessorar a execugao dos servigos, agdes, programas e projetos que
fortalecem os vinculos familiares e comunitarios das criancas e adolescentes.

A fim de reforgar a necessidade de conferir uma designacao a essas pessoas, 0
escritor e cientista politico Michael Lipsky, em sua obra denominada Street-level
bureaucracy (2019), ou Burocracia de nivel de rua, identificou que os trabalhadores do
servigo publico que interagem diretamente com os cidadaos e que tém poder substancial
na execucgao de seu trabalho sdo chamados de burocratas de nivel de rua.

Para o professor Lipsky (2019) os tipicos burocratas de nivel de rua sdo os
professores, policiais, assistentes sociais, psicélogos, pedagogos, juizes, defensores
publicos, trabalhadores da saude, da seguranga publica e muitos outros funcionarios
publicos responsaveis pela aplicagdo da lei e que concedem acesso a programas
governamentais possibilitando a prestacdo dos servigos publicos. De acordo com o autor,
esses atores ganharam centralidade nos estudos de implementagcéo, na medida em que
sdo os “atores-chave responsaveis por materializar as politicas desenhadas e, portanto,
gerar seus resultados” (LOTTA, 2021, p. 13).

Portanto, esses burocratas sao responsaveis pelas interacdes diarias do estado com
seus usuarios e realizam, de fato, a entrega final do servigo e da politica publica. A eles é
conferido o poder de permitir o acesso da populagdo a direitos e a beneficios
governamentais. E por meio deles que os individuos conseguem acessar a administracéo
publica.

Gabriela Spanghero Lotta (2021), observando as licdes de Lipsky, traduz com

precisao a importancia dessa categoria:

No Brasil, assim como nos demais paises, os burocratas de nivel de rua ocupam o
maior contingente de profissionais do setor publico. Sdo milhdes de professores,
policiais, assistentes sociais, profissionais de salude e outros funcionarios que
realizam encontros cotidianos com os usuarios. E é por meio deles que os direitos
sdo, ou ndo, adquiridos, que a eficiéncia é, ou ndo, conquistada, que as
desigualdades séo, ou néo, reduzidas. Olhar para eles é, portanto, tarefa primordial
para quem pensa e gerencia o Estado. E é um locus fundamental de estudos para
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guem se preocupa com as politicas publicas (LIPSKY, 2019, p. 13 apud LOTTA,
2021, p.13).

Utilizando como marco tedrico a obra de Lipsky (2019), e avangando no tema,
observa-se que o autor reflete sobre os dilemas enfrentados por estes agentes publicos na
conducao de suas atividades, analisando as condi¢des e contextos de trabalho, a abertura
que eles tém para agir conforme suas préprias preferéncias, as pressdes que sofrem e
quais as responsabilidades que assumem. Afinal, como estdo na linha de frente dos
servigos, precisam compreender a dimensao gerencial de suas agdes, ao realizarem a

interface entre o estado e a sociedade:

As formas pelas quais os burocratas de nivel de rua proporcionam beneficios e
sanc¢Bes estruturam e delimitam a vida das pessoas e suas oportunidades. Essas
formas orientam e determinam o contexto social (e politico) no qual as pessoas
agem. Assim, cada extensdo de beneficios do servico € acompanhada pela
extenséo da influéncia e do controle do Estado. Como prestadores de servicos de
utilidade publica e detentores da ordem publica, os burocratas de nivel de rua sédo
o foco da controvérsia politica. Eles estdo constantemente divididos entre as
demandas dos destinatarios dos servicos, que querem maior efetividade e
responsividade, e as demandas de cidad&os, que querem mais eficacia e eficiéncia
dos servigos publicos.

[...]

Os burocratas de nivel de rua dominam as controvérsias politicas sobre servi¢cos
publicos por duas razdes. Primeiro, os debates sobre o escopo adequado e o foco
dos servi¢os publicos sdo, essencialmente, debates sobre o escopo e a fungao
desses funcionarios publicos. Em segundo lugar, os burocratas de nivel de rua tém
um impacto consideravel na vida das pessoas. Esse impacto pode ser de varios
tipos. Eles introduzem aos cidaddos as possiveis expectativas a respeito de
servigos publicos e seu lugar na comunidade politica. Eles determinam a
elegibilidade dos cidadaos a respeito de beneficios e san¢des governamentais. Eles
supervisionam o tratamento (0 servico) que os cidaddos recebam nesses
programas. Assim, os burocratas de nivel de rua, implicitamente, medeiam a relacdo
constitucional entre cidad&@os e o Estado. Em suma, eles detém as chaves para uma
dimenséo de cidadania (LIPSKY, 2019, p. 38-39).

Portanto, seguindo essa linha de raciocinio, observa-se a complexidade do problema
nas licdes de Lipsky (2019) quando o autor elenca as condi¢des de trabalho dos burocratas
de nivel de rua.

Se, por um lado, a entrega da politica publica pelos burocratas precisa ser urgente e
pessoal, por outro, se deparam com condi¢des limitadas de recurso, tempo e informagdes.
A crise financeira do Estado ndo é novidade, e reflete especialmente no setor de servigos,
desafiando a tomada de decisbes quanto as prioridades a serem atendidas dada a

escassez de recursos:

Os burocratas de nivel de rua trabalham em situacdes onde o problema dos
recursos, ha maioria dos casos, nao é solucionavel. Isso se da ou porque 0 numero
de pessoas tratadas pela burocracia de nivel de rua é apenas uma fragdo do numero
de clientes potenciais, ou porque as suas obrigagfes exigem um tratamento de
maior qualidade do que é possivel fornecer a cada um dos clientes, de modo que a
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sobra dos recursos é dedicada a melhorias marginais de qualidade (LIPSKY, 2019,
p. 99).

O trabalho dos burocratas de nivel de rua esta permeado por contradi¢coes, ao passo
que se espera que utilizem a discricionariedade ao tratar de casos individuais, na pratica,
precisam categorizar pessoas nao apenas para driblar as limitagbes orgamentarias, mas
como requisitos funcionais para facilitar a realizacéo do trabalho.

A questao torna-se tormentosa ao passo que o retorno de criangas e adolescentes
para suas familias, muitas vezes, esta atrelado a probabilidade de sucesso ou nao na
adesdo a programas e servigos publicos. Ocorre que tais encaminhamentos realizados
pelos burocratas podem néo ser feitos levando em consideragao o potencial daquela familia
em especial, da mae, pai ou parente como individuo, mas com base em esteredtipos
sociais:

As pessoas vém as burocracias de nivel de rua como individuos Unicos, com
diferentes experiéncias de vida, personalidades e em suas circunstancias de vida.
Em seus encontros com as burocracias, eles sdo transformados em clientes,
enquadrados em um nimero muito pequeno de categorias, sdo tratados e se tratam
como se eles coubessem dentro de definicbes padronizadas de unidades
concebidas para nichos burocréticos especificos. A transformagéo das pessoas em
clientes, sendo atribuidas a elas categorias de tratamento pelos burocratas, e
tratando-as em termos dessas categorias, € um processo social. As caracteristicas
do cliente ndo existem fora do processo que dé origem a elas. Uma parte importante
desse processo é a maneira como as pessoas aprendem a se tratar, como se
fossem seres dentro de categorias.

[..]

O que os burocratas de nivel de rua pensam que fazem pode ter pouca ligagdo com
0 que os clientes pensam que esta acontecendo. Os clientes tendem a vivenciar
suas necessidades como problemas individuais e suas demandas como expressdes
individuais de suas expectativas e magoas. Muitas vezes eles esperam um
tratamento adequado como individuos e sdo, em grande medida, incentivados pelas
instituicBes publicas e pela sociedade em geral a terem essa expectativa. Por outro
lado, os burocratas de nivel de rua vivenciam os problemas do cliente como um
apelo a categorias de acdo. As demandas individuais de um cliente sdo percebidas
como componentes de um grupo. Expectativas de um tratamento adequado s&o
enquadradas em termos de solucdes satisfatorias para um correto processamento
de todo o trabalho, em vez de em termos da melhor solugcdo para os casos
individuais. Os clientes buscam servigos e beneficios; os burocratas de nivel de rua
buscam o controle sobre o processo para fornecé-los (LIPSKY, 2019, p. 134).

Sao essas pessoas que, no exercicio de poderes de autoridade, realizam a remogao
de criancas e adolescentes em situagcdo de risco de suas casas, promovendo o
acolhimento. Em que pese sua presenga sugerir uma protegao aos mais jovens, se espera,
no entanto, que elas possam usar suas habilidades interpessoais e relacionais para ajudar
as familias a superar suas vulnerabilidades recompondo o nucleo familiar.

Desta feita, o principal desafio para a gestao é aprimorar suas agdes para tornar a

tomada de decisao isenta da esfera emocional, evitando comportamentos calcados em
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solugdes aparentemente mais faceis.

Nesse percurso, 0s objetivos das acBes ndo estdo plenamente assegurados,
dependendo de um conjunto de elementos que ndo necessariamente sdo previstos
pelos formuladores de politicas. E nesse contexto que externalidades negativas
podem emergir, contribuindo, entre outras questbes, para o reforco das
desigualdades ou das assimetrias — resultados néo previstos que, de alguma forma,
modificam o itinerario das a¢des. Ao analisar o processo de implementacéo a partir
da logica dos agentes de base, suas percepgles, crencas e decisfes sao
evidenciadas, informando como o processo de implementacdo efetivamente
acontece, além de contribuir para que se possa melhor compreender o caminho real
percorrido pelas politicas (OLIVEIRA; PEIXOTO, 2019, p. 639).

Como dito, o marco tedrico desenvolvido nesta se¢ao, foi construido por intermédio
da leitura da obra intitulada “Burocracia de nivel de rua, dilemas do individuo nos servigcos
publicos”, do renomado professor Michael Lipsky (2019). Portanto, ndo se poderia deixar
de salientar, por fim, as impressées do autor quanto a reforma e reconstrugdo dessas
relagdes humanas.

Assim, para que se tenham servigos ou beneficios adequados as necessidades
individualizadas de cada individuo diminuindo a tensdo da relacdo dos cidaddos com o
Estado visando a implementacao real de politicas publicas adequadas e eficientes para
impedir ou abreviar o acolhimento de criangcas e adolescentes, precisa-se trazer a
discusséo trés linhas de analise, as quais foram categorizadas pelo autor como a seguir
constam descritas.

A primeira linha de analise apresentada por Lipsky (2019) consiste no aumento da
autonomia do usuario do servigo publico, eliminando os trabalhadores publicos como ponte
entre 0o governo e os cidadados. O autor traz como exemplos a resolugéo de litigios
(autocomposigao) e a utilizagado de procedimentos juridicos simplificados a fim de tornar a
lei acessivel aos cidadaos sem a necessidade de envolver inumeros profissionais
especializados; igualmente, os programas de cuidados em domicilio no campo da saude
permitiriam que as pessoas evitassem buscar por internagées sobrecarregando o sistema
de saude e a organizagao das patrulhas comunitarias diminuiria a dependéncia da atuagao
exclusivamente policial.

Noutras palavras, as orientagdes quanto a direitos e a simplificagdo de
procedimentos com a criagao de fluxos e rotinas de atuagao, tornando os servicos publicos
mais faceis de gerir, sem a necessidade da intervencao de especialistas, contribuiria para
o alinhamento dos servidores publicos e as expectativas estabelecidas no processo politico.

Dentro do objetivo de pesquisa, se poderia pensar no incentivo aos servigos de

acolhimento familiar, evitando a institucionalizagao de criangas e adolescentes. Servigos os
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quais poderiam ser executados de maneira descentraliza por meio de contratos com
organizacgdes sem fins lucrativos, conforme dissertado em secgao propria (1.1.1), haja vista
que a contratacao de servigos pode ser entendida hoje como um novo tipo de forga de
trabalho de nivel de rua com o objetivo de servir aos cidaddaos em diversas areas de bem-
estar social e de saude.

A segunda orientacdo defendida por Lipsky (2019) consiste na eliminagdo da
discricionariedade da burocracia nos casos em que ela conduz a um tratamento desigual e
injusto aos beneficiarios, ainda que haja um custo pela categorizagcdo. A ideia é
exemplificada na iniciativa dos hospitais ao desenvolver protocolos elaborados para auxiliar
o enfermeiro a determinar prioridades médicas nas salas de emergéncia, em nome da
otimizagdo do uso dos recursos disponiveis. Portanto, a criacdo de um plano de agao
individualizado, mas baseado em iguais parametros de atendimento, pode ser
confeccionado para auxiliar na indicagdo dos melhores beneficios a serem concedidos as
familias e aos seus membros no processo de institucionalizacédo de seus filhos.

A terceira e ultima analise de Lipsky (2019) propde o aumento da capacidade dos
burocratas de nivel de rua por intermédio de praticas de apoio para a formacdo e
capacitacdo continuada de modo que haja uma verdadeira profissionalizagdo das
burocracias de nivel de rua.

Nesse ponto, dentro do processo de acompanhamento, monitoramento e avaliagao
do Plano Estadual do Parana, foi construido um Plano de Agdo com vigéncia até o ano de
2023, no qual foi atualizado o planejamento das politicas publicas, com agdes especificas
dirigidas a efetivacdo dos direitos fundamentais das criancas e dos adolescentes e ao
fortalecimento das estruturas do Sistema de Garantia de Direitos.

Dentre as acbes propostas, foram previstas: a) maior oferta de capacitacao aos
municipios sobre o servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos, b) cofinanciamento
aos municipios de servigos, programas e projetos que fortalegam os vinculos familiares e
comunitarios e o protagonismo dos adolescentes; c) cofinanciamento para implantagao e
implementagao de equipamentos/unidades; e d) monitoramento e assessoramento técnico
dos municipios na execugao dos servigos, acdes, programas e projetos que fortalegam os
vinculos familiares e comunitarios das criangas e adolescentes (PROPST, 2021).

Nessa perspectiva, em exame nao exauriente, mas tdo somente satisfaciente,
observa-se, por ultimo, que, para além dessa analise, Lipsky (2019) também sugere a
necessidade de definir com maior clareza os objetivos organizacionais e realizar com

eficiéncia a supervisao e o controle das medidas de desempenho nas burocracias de nivel
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de rua, com a utilizagdo, inclusive, da chamada accountability burocratica.

Em resumo, conforme se procurou demonstrar, existe um distanciamento pernicioso
entre quem elabora e quem implementa a politica publica, sendo os burocratas de nivel de
rua uma categoria de pessoas capazes até mesmo de ressignificar os propdsitos iniciais
dos formuladores dessas politicas.

Diante de tal quadro, compreender como eles atuam, o que influencia sua decisao e
quais os resultados que poderiam ser esperados por meio de suas escolhas, capacitando
seus membros, categorizando suas atividades e realizando um controle eficaz de seu
desempenho, perfazem elemento central para a melhoria da implementacao das politicas
publicas equalizando necessidades e resultados.

A seguir, passa-se a analisar a atuagao de um especifico burocrata de nivel de rua:
o magistrado. E, também, procurar entender como o sistema de justica, por meio da
atuagao do juiz, pode melhor organizar os instrumentos processuais para o resguardo do
direto material objetivando garantir a convivéncia familiar e comunitaria de criangas e

adolescentes acolhidos.
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2 O INSTRUMENTO A SERVIGCO DA JUSTICA

2.1 GERENCIAMENTO PROCESSUAL

Entre os objetivos deste trabalho estd a demonstracdo da necessidade do
magistrado da Vara da Infancia e da Juventude gerenciar, administrar e conduzir de
maneira eficiente os conflitos aparentemente individuais (como a medida de protecéo de
acolhimento), mas que podem conter litigios coletivos, classificados por Edilson Vitorelli
(2022), como visto anteriormente, em global, local e irradiado, sendo os dois ultimos objeto
do nosso interesse de pesquisa.

Retomando a ideia, os litigios coletivos locais sdo aqueles que atingem pessoas
determinadas, todavia, tais individuos compartilham algum tipo de laco de solidariedade
social, que os faz pertencentes a uma comunidade, neste trabalho identificados como
sendo as familias das criancas e dos adolescentes acolhidos em instituicdes publicas ou
privadas que tiveram seus filhos afastados pela mesma situacdo de violacdo de direito
(situacao de risco).

Enquanto os litigios coletivos irradiados compreendem subgrupos que ndo compdem
uma comunidade, ndo tém a mesma perspectiva social e ndo serdo atingidos, da mesma
forma e com a mesma intensidade, pelo resultado do litigio. Nesse contexto, refere-se a
todas as pessoas que de algum modo sofrem com a m& prestacdo de um servico publico
para atender suas necessidades. Embora ndo tenham um filho acolhido, também
dependem daquele equipamento publico para garantia de seus direitos.

Antes de avancarmos no tema, € importante apresentar mais uma categoria de litigio
coletivo, que chamou a atencéo de estudiosos nos Estados Unidos a partir de meados do
século passado, denominado litigio estrutural.

Como visto, segundo Vitorelli, ele nasce da ineficiéncia de funcionamento de uma
estrutura burocrética publica ou privada, resultando na violag&o de direitos.

Tal conceito € importante na medida em que, no estudo de caso objeto do presente
trabalho, os Ministros da Corte Superior reconheceram a acéo civil publica que versa sobre
acolhimento institucional de menores de idade por periodo acima do teto previsto em lei
como um litigio de natureza estrutural, insuscetivel de solu¢do adequada pelo processo civil
classico e tradicional, de indole essencialmente adversarial (BRASIL, 2020 a).

Portanto, compreendendo a necessidade de adaptacéo do processo, ou melhor do
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procedimento*’, para alcancgar a tutela do direito material, a reforma do Cédigo de Processo
Civil, em 2015, trouxe um modelo colaborativo no intuito de aprimorar técnicas de
gerenciamento processual buscando atingir a ordem juridica justa, a servico de propoésitos
sociais.

Todavia, 0 modelo de processo que envolve demandas contra a administracéo
publica, em que se discute a garantia de direitos sociais, sobretudo trazendo litigios
coletivos locais, irradiados e estruturais*® ainda demanda adaptacéo (ou flexibilizagdo), e o
magistrado que o conduz necessita conhecer técnicas de gerenciamento eficientes se
pretende tutelar de maneira eficaz todos os direitos envolvidos.

Assim, € necessario que o julgador tenha em mente que podera gerir o tempo do
processo de modo diferente, postergar ou antecipar o exame de certas provas e contar com
a cooperacao de sujeitos externos para proferir decisdes assertivas.

O marco teodrico dessa andlise parte da premissa de que a funcao do magistrado da
Vara da Infancia e da Juventude atuante em processos que envolvem o acolhimento
institucional de criancas e adolescentes, deve ser garantir a aplicacdo de valores
constitucionais, eliminando as condi¢cées que ameacam os direitos fundamentais sociais,
para assim fazer cessar a situacdo de risco geradora do afastamento da criangca ou do
adolescente da sua familia.

Mas ndo é somente. Ele precisard operacionalizar o processo considerando que em
litigios estruturais a decisdo que concretiza qualquer um dos direitos fundamentais sociais
interfere em uma determinada sociedade que sequer pode ter conhecimento que exista um
litigio sobre essa condicdo ou problema. Nesse sentido, a visao de Sérgio Arenhart (2021)

sobre a amplitude da matéria:

Um procedimento que se destine a discussdo de politicas publicas exige, como é
6bvio, amplitude muito maior do que a légica bipolar dos processos comumente
utilizados no Brasil. Exige a possibilidade de participacdo da sociedade, bem como
a ampliacao da latitude de cogni¢éo judicial de modo a permitir que o Judiciario tome
contato com todo o problema, sob varias perspectivas (ARENHART, 2021, p. 1051).

Em razdo do amplo alcance que pode ter uma decisao judicial (mesmo dentro de um

47 “Uma vez que o procedimento pode ser entendido como a cadeia de atos que se sucedem para a
consecugao dos objetivos do processo, como seu aspecto exterior, o poder judicial de adaptacdo do
procedimento interfere na maneira como os atos sdo coordenados e organizados na cadeia procedimental’
(SILVA, 2023, p. 21).

48 A definigdo foi trazida por Vitorelli, o qual complementa: “[...] ainda que nem todo litigio coletivo irradiado
seja estrutural, todo litigio estrutural € um litigio irradiado. Isso porque o litigio estrutural tem lugar no contexto
de uma violagao que atinge subgrupos sociais diversos, com intensidade e de formas diferentes, afeando os
interesses desses subgrupos de modo distintos, sem que haja, entre eles, qualquer perspectiva social
compartilhada. Pode ser que parte do grupo seja até mesmo beneficiada pela manutencao do status posterior
a violagdo e se volte contra a pretenséo da sociedade” (VITORELLI, 2022, p. 64).
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processo individual de medida de protecdo) com a necessidade de intervenc¢do em politicas
publicas, torna-se evidente que o didlogo € um dos principais instrumentos para a
construcdo de um processo constitucionalmente democratico Util e eficaz.

E essencial, portanto, que a gestdo da demanda se dé com a maior participacéo dos
interessados no conflito, pecas-chave dos multiplos polos que podem envolver os litigios
coletivos (locais, irradiados e estruturais), litigios de natureza complexa na medida em que
representam diversos interesses, sejam eles juridicos, econémicos, politicos, a depender
do proveito que se espera extrair da decisao judicial.

Diante desse cenario, nesta segdo, explora-se a nogdo de gerenciamento do
processo como uma necessidade de reformulacdo do agir estatal para a obtencédo de
resultados praticos que possam repercutir para toda a sociedade reforgcando a atividade
jurisdicional como servigo publico.

Nesse contexto, sdo relevantes as licdes de Lucas Cavalcante da Silva (2023), em

obra sobre o tema:

Para tanto, é preciso trazer a memoéria que o papel confiado ao Poder Judiciario vai
muito além da solugéo dos conflitos individuais. Se a atividade jurisdicional ndo pode
se descolar de seu aspecto de servigo publico arquitetado para resolucéo de litigio,
ela também ndo pode perder de vista sua misséo de contribuir para a construgcéo
do Direito, pacificando o sentido e aplicacdo das normas juridicas. E necessario,
portanto, fazer funcionar o sistema de justica civil como estrutura voltada a afirmar
0 sentido do Direito ao tempo em que resolve conflitos individuais. A partir disso,
justifica-se a atuacdo do juiz em perspectiva global, em gestdo dos processos
individualizados, lembrando a todos os atores processuais que o papel do Poder
Judiciario ndo se esgota na producgdo de estatisticas de julgamento. Trata-se de
encarar as partes (processos individuais) a partir do todo (jurisdigdo) (SILVA, 2023,
p. 135).

Assim, busca-se incentivar a maior participagdo dos destinatarios da norma na sua
organizagao, valendo destacar que o atual Codigo de Processo Civil Brasileiro*® criou
instrumentos processuais permitindo uma divisdo do trabalho processual entre os sujeitos
do processo ao prever, por exemplo, “a calendarizacdo processual, a flexibilizagcao
procedimental e o saneamento consensual” (COBO, 2022, p.26).

Nessa direcéo, explica Felipe Cobo (2022):

[...] que a ideia de gerenciamento é oriunda da Administracdo privada, e é
assimilada por todos os servigos publicos dentro de um contexto de reforma do
Estado sob a otica concorrencial de mercado, influenciada pela economia
neoliberal. Essa reforma se justifica pela expansdo da quantidade e da
complexidade das relagBes intersubjetivas, somadas a incapacidade do agir
burocratico e centralizador estatal de prover solucdes efetivas, maxime quando
essas demandem flexibilidade do sistema normativo. Como consequéncia, assiste-
se a transformacao da prestacgéo jurisdicional em um servigo (como tantos outros),
do jurisdicionado em consumidor desse servico, e do Judiciario em seu fornecedor.

49 Lei n.° 13.105, de 16 de margo de 2016, arts. 191, § 2°, art. 357 (BRASIL, 2016 a).
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Ao final, essa nova lente do new public management ira definir a qualidade da
Justica, em grande parte, a luz de dois fatores objetivamente mensuraveis, tempo e
custo da decisdo judicial (COBO, 2022, p. 35-36; 38).

Nas ligbes do autor, em obra especifica sobre o assunto, caberia ao magistrado, no
gerenciamento do processo, identificar as questdes processuais € de mérito relevantes;
fomentar solugdes ndo adjudicadas®® e controlar o tempo do processo e dos atos
processuais de acordo com a complexidade da causa.

O autor cita, ainda, definichdo de Claudia Elisabete Cahali, para quem, no
gerenciamento do processo o magistrado devera adaptar o procedimento as suas
especialidades, planejar e organizar a marcha processual a luz do conhecimento do caso
e utilizar meios alternativos a adjudicagcédo (CAHALI, 2013 apud COBO, 2022). Em outra
perspectiva, o autor traz a definicdo de gerenciamento processual realizada por Tatiana
Machado Alves, segundo a qual o gerenciamento do processo se perfaz por meio do
“conjunto de técnicas e mecanismos a serem aplicados no processo pelo juiz e ou pelas
partes em cooperagcdo com os demais sujeitos processuais, voltados para a condugao do
processo em perspectiva procedimental e substancial” (ALVES, 2019, p. 221 apud COBO,
2022, p. 83).

E inquestionavel a profunda alteracdo do modo de agir do Estado, de uma
administragdo burocratica para uma administragdo de resultados, assim denominada
internacionalmente de new public management. Desta forma, no novo modelo gerencial
(“administragao por objetivos”), a legitimagao do agir estatal se da pela eficiéncia (medida
de resultado), orientada pela participagdo democratica de seus destinatarios (CAMPOS,
2018, p. 12 apud COBO, 2022, p. 40).

Importante consignar, no entanto, que Felipe Forte Cobo (2022) entre outros
autores®! ao estudar o gerenciamento sob a ética das atividades processuais, identificou
diversas classificagcdes as quais interferem diretamente no seu conceito. Todavia, a adogao
do termo “gerenciamento”, neste estudo, esta delimitada apenas as praticas gerenciais
realizadas dentro de um processo especifico (gerenciamento intraprocessual,
gerenciamento do processo ou case management).

Portanto, para atingir os objetivos propostos no presente trabalho, realiza-se um

recorte conceitual, trazendo o gerenciamento processual como técnica de organizagao

50 O conceito de adjudicagdo (adjudication) foi trabalhado por Owen FISS na obra FISS, Owen M.; RESNIK,
Judith. Adjudication and its alternatives: an introduction to procedure. New York: Foundation Press, 2003.

51 Alves, Tatiana Machado. Gerenciamento processual no Novo CPC: mecanismos para a gestao cooperativa
da Instrugdo. Salvador. JusPodivm, 2019.
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eficiente de atos processuais praticados pelo juiz e pelas partes envolvidas no processo em
que for aplicada a medida de protecéo de acolhimento de criangas e adolescentes, visando
obter melhores resultados em menos tempo com o fim de garantir a convivéncia familiar de
seus membros.

A busca de um processo eficiente vai exigir do magistrado, representante do agir
estatal, maior poder de geréncia, inclusive com a colaboragao de todos os envolvidos no
processo, resultando em decisdes “construidas” sem predefinir formas rigidas de atos
processuais de modo que “institutos como a formulacado do pedido, principio da demanda,
intervencao de terceiros, representacéo das partes e dos interesses, formas de participagao
social e até mesmo limites da coisa julgada merecem adaptacédo” (SARAIVA, 2021, p. 242).

Observa-se que o Estatuto da Crianga e do Adolescente apenas orienta a utilizagao
de um procedimento judicial contencioso®? na condugdo da ag&o que aplica a medida de
protecédo de acolhimento, de modo que a adaptacgao judicial do seu procedimento deve se
servir de diversas ferramentas de gestao para alcangar sua finalidade.

Como exemplo da flexibilizacdo procedimental, o Conselho Nacional de Justica, por
meio de Provimento n.° 32, de 24 de junho de 2013 e alterado pelo Provimento n.° 118, de
29 de junho de 2021, orientou os magistrados das Varas de Infancia e Juventude a
realizarem os eventos denominados “Audiéncias Concentradas” em todos 0s processos
gue envolvem o acolhimento de criangas e adolescentes. Tais audiéncias serao detalhadas
em secgao propria (2.2.3), porém, se esta querendo dizer que a organizagao do processo
pode passar pela necessidade de redistribuir fungdes entre o juiz e as partes e assegurar
que a consensualidade seja o instrumento para obtencao de maior eficiéncia.

O gerenciamento processual pode ser inserido nesse contexto sob a possibilidade
de o Poder Judiciario utilizar ferramentas de gestdo decisoria, impedindo que decisdes
judiciais individualizadas e descontextualizadas possam a vir prejudicar, inclusive, o poder
publico, dai a sua importancia neste trabalho.

Ajudicializagdo progressiva das atividades estatais e o controle excessivo por 6rgaos
responsaveis por fiscalizar instituigdes publicas (TCU e Ministério Publico, por exemplo)

podem interferir de maneira negativa na capacidade estatal de cumprir seu planejamento e

52§ 2°, art. 101 ECA: Sem prejuizo da tomada de medidas emergenciais para protecao de vitimas de violéncia
ou abuso sexual e das providéncias a que alude o art. 130 desta Lei, o afastamento da crianga ou adolescente
do convivio familiar € de competéncia exclusiva da autoridade judiciaria e importara na deflagragao, a pedido
do Ministério Publico ou de quem tenha legitimo interesse, de procedimento judicial contencioso, no qual se
garanta aos pais ou ao responsavel legal o exercicio do contraditorio e da ampla defesa. (Incluido pela Lei n®
12.010, de 2009 b).
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de promover fins constitucionais. Isso se reflete no crescente interesse “sobre formas
alternativas de accountability publica” refletindo a necessidade de melhoria da gestao das
atividades estatais (TOSTA, 2021, p. 222).

Algumas alteragdes legislativas foram importantes para implementar melhorias nas
ferramentas de gestao, entre elas, as alteragbes promovidas pela Lei n.° 3.655/2018, Lei
de Introducao as Regras do Direito Brasileiro — LINDB, viabilizando incorporar na redagao
do artigo 21 maior seguranca juridica ao exigir clareza na exposicao de motivos das

decisdes que aplicarem o Direito Publico. Assim ficou redigido o artigo:

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar
a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera
indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.
Paragrafo Gnico. A decisao a que se refere o caput deste artigo devera, quando for
0 caso, indicar as condi¢des para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional
e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos
sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcao das peculiaridades do caso, sejam
anormais ou excessivos (BRASIL, 2018 a).

A nova redacao do artigo reflete, sem duvida, o dever de o magistrado em considerar
as consequéncias praticas de suas decisdes, em especial quando envolve a Administragao
Publica, ndo podendo apenas fundamentar sua convicgdo em valores juridicos abstratos.

Alerta Vitorelli (2022), no entanto, consideradas as peculiaridades da politica publica,
que o desafio é saber quais consequéncias devem ser avaliadas e em que medida essa
avaliacdo pode influenciar na tomada da decisdo, sugerindo que o juiz, embasado na
LINDB, deva levar em conta as consequéncias praticas assim consideradas as
microconsequéncias (relativas as pessoas imediatamente destinatarias da decisao) e as
macroconsequéncias (relativa ao grupo social impactado).

Também devera considerar as consequéncias em curto, médio e longo prazo, na
medida em que forem previsiveis, maximizando o bem-estar a luz das alternativas
apresentadas, levando em conta o tamanho da representatividade existente e os grupos
sociais afetados pela decisdo, em especial os mais vulneraveis de modo a ponderar a

economicidade de quem ganha e o orgamento disponivel de quem aplica. Conclui o autor:

Nesses casos, a tarefa do juiz serd motivar, expressamente, por quais fundamentos
as consequéncias positivas prevalecem sobre as negativas. Se o resultado liquido
da politica e da decisao for positivo, isto €, se ela gerar mais bem-estar do que mal-
estar, quando considerado o conjunto dos atingidos e a distribuicdo das
consequéncias, ela deve ser realizada. Se o resultado final for negativo, sera
vedada. E claro que ndo existe um medidor objetivo para esse tipo de peso. Ele
devera ser demonstrado tecnicamente, em cada caso, de acordo com as
peculiaridades das politicas publicas a serem desenvolvidas e com os impactos da
decisao sobre mdltiplos interesses que estdo emaranhados em um litigio estrutural.
Contudo, o esquema permite delinear um roteiro que pode ser utilizado para
comparar as forgas relativas de raciocinios argumentativos contraditorios,
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reduzindo-os a denominadores comuns e verificando qual deles tem for¢a maior,
quando comparado ao outro (VITORELLI, 2022, p. 449-451).

Dando seguimento, n&o cabe neste estudo a analise de todas as técnicas de gestédo
trazidas pelos autores modernos, entretanto, destacam-se alguns exemplos os quais séo
pertinentes ao escopo da proposta deste trabalho e servirdo como premissa das proximas
secoes.

Portanto, outras técnicas de gestdo processual sdo lembradas por André Tosta e
Felipe Margal (2021) ao citarem a criagao de protocolos institucionais de cooperacgéao, os
quais podem ser firmados entre o Sistema de Justica, incluidos o Ministério Publico e a
Defensoria Publica, e quando identificada a auséncia ou ineficacia de implementagcao de
Politicas Publicas, a cooperag¢ao do Poder Executivo. Dentro desse contexto, explicam os
autores, poderiam ser criados “setores de identificacdo de litigios potencialmente
estruturantes, de modo que os legitimados coletivos possam ingressar em demandas
individuais” (TOSTA; MARCAL, 2021, p. 227).

A técnica é pertinente, neste estudo, porque pode ser usada, por exemplo, no caso
da necessidade de reestruturagao de uma unidade publica da politica de Assisténcia Social
em que sao atendidas familias e pessoas que estdao em situagao de risco social ou tiveram
seus direitos violados. Muitas familias com filhos acolhidos sdo encaminhadas para
atendimento no Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social — Creas, mas,
ao comparecerem na unidade, se deparam com a ineficiéncia da oferta do Servigo de
Protecao e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), ou ainda a auséncia
de outros servicos das quais necessitam, por falta de estrutura minima de servidores na
unidade. Esta situagdo poderia ser resolvida pelos legitimados coletivos com alcance
irradiado.

Além disso, a pratica de atos concertados®® também pode ser realizada com a
finalidade de facilitacdo da execucédo de decisbes e de medidas executivas. Na precisa

definicdo de Gustavo Lamégo (2021):

A cooperacao judiciaria nacional € o conjunto de instrumentos e atos disponiveis
para que os Orgdos jurisdicionais brasileiros interajam entre si, com entidades
arbitrais ou 6rgdos administrativos para a pratica de atos processuais de forma
racional e eficiente. Trata-se de instrumento de gestdo adequada de processos
judiciais com o objetivo de prestar a atividade jurisdicional em consonancia com o
gue se espera de um modelo cooperativo de processo. N&o € por outro motivo que
o Cdédigo de Processo civil instituiu um “dever de reciproca cooperagao” entre todos
os ambitos do judiciario. Nesse sentido, a cooperacao judiciaria serve, de um lado,

53 Cadigo de Processo Civil, Capitulo Il, Arts. 67 e seguintes.
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como mecanismo de gestdo processual —numa perspectiva endoprocessual — e, de
outro, como instrumento de administragao judiciaria (LAMEGO, 2021, p. 495).

Uma das caracteristicas mais importantes da cooperag¢do judiciaria para nosso
escopo € o reconhecimento da sua possibilidade de intermediar dialogos entre diversas
instituicdes, posto que a legislagdo permite a cooperacgao judiciaria tanto entre érgaos
jurisdicionais quanto entre estes e entes administrativos, o que facilitaria a tomada de
decisdo em processos que envolvem a melhoria da implementacgéo de politicas publicas.

Para tanto, outro interessante método dialégico de condugdo do processo foi
desenvolvido por Stephen Yeazell (1977) denominado town meeting. Nesse modelo
processual, o juiz conduz o processo no intuito de facilitar e ampliar o dialogo com a
sociedade impactada, da mesma forma em que atuam os 6rgdaos administrativos e
legislativos. Sao realizadas audiéncias publicas permitindo a participagdo ampliada de
todos os interessados, podendo o juiz ouvir os individuos ou mesmo os grupos afetados,
momento em que o magistrado podera reanalisar as questdes e decidir de modo diverso
considerando que os litigios dessa categoria sdo mutaveis.

Ainda, quanto a utilizacdo de técnicas decisoérias heterodoxas, Fernanda Vogt e Lara
Pereira (2021) trazem excelente artigo no qual explicam as técnicas das “decisdes-nucleo”

ou “decisdes de primeira impressao”. Segundo as autoras:

Possuem acentuado viés pro futuro, na medida em que fixam um plano de acéo
para a implementag&o progressiva quando ndo tenha sido possivel ou adequado
estabelecer, de prontiddo, as medidas dirigidas ao caso concreto. Segue-se, assim,
uma logica de provimentos em cascata, restando clara a antecipacgao e postergacao
das questdes a serem conhecidas quando umas forem mais simples e ouras
exigirem testagens e estudos extensos. Assim, a implementagcéo dessas questdes
passa a seguir uma logica de “tentativa, erro e acerto, justamente porque
constantemente testadas novas técnicas de implementacdo das medidas. (VOGT;
PEREIRA, 2021, p. 392).”

Observa-se claramente nas ac¢des que aplicam a medida de protecdo de
acolhimento, a necessidade de sua constante reavaliacdo ao passo que as relacdes
interpessoais e sociais ndo sao estanques. Como um filme, a demanda se desenrola por
meio de acertos e desacertos da conduta dos pais na tentativa da superacao da situagao
de risco que ensejou o0 acolhimento dos filhos.

Como se sabe, a vida ndo é uma fotografia, ela é dindmica e produz uma espiral de
situacOes que ora alavancam as familias para o equilibrio das relagGes, ora desencadeiam
crises e conflitos que os tornam novamente violadores dos direitos dos filhos, demandando
do magistrado constante adequacéo de suas decisdes.

Nesse contexto fluido e complexo, outra técnica heterodoxa citada pelas autoras € a
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da delegacdo da cognicao para entidades de infraestrutura especifica (claims resolution
facilities), ou seja, o chamamento de sujeitos externos ao processo para que possam avaliar
a situacao considerando que possuem melhor capacidade de realizar a analise dos fatos,
haja vista que o magistrado ndo tem conhecimento técnico necessario suficiente para
avaliar toda gama de questdes envolvidas nesse tipo de litigio complexo (VOGT; PEREIRA,
2021).

Para tanto, basta citar a necessidade de se buscar o conhecimento técnico de
psicologos, assistentes sociais, pedagogos e, ainda, em diversos casos, até mesmo
especialistas da area da saude para melhor orientar a familia na superagéo da situacdo de
risco. Nao se trata da delegacéo de atos decisorios, mas da valoracao e da pertinéncia de
conhecimentos técnicos especificos para melhor aplicar as medidas de protecao.

Como visto, portanto, tais técnicas poderiam ser utilizadas em processos que
aplicam a medida de protecdo de acolhimento, todavia, diante do nosso sistema juridico
limitado e inquisitorial sua aplicacao fica restrita a experiéncias individuais de juizes que
utilizando-se de alguns dispositivos do Cdédigo de Processo Civil®4, conduzem com maior
eficiéncia os atos processuais.

Olhando especificamente para o processo 0s Ministros do Superior Tribunal de
Justica, no estudo de caso objeto do nosso trabalho, apontaram os maleficios da rigidez

procedimental no trato de litigios estruturais:

Para a adequada resolugéo dos litigios estruturais, € preciso que a decisdo de
mérito seja construida em ambiente colaborativo e democratico, mediante a efetiva
compreensdo, participacdo e consideracéo dos fatos, argumentos, possibilidades e
limitacBes do Estado em relagdo aos anseios da sociedade civil adequadamente
representada no processo, por exemplo, pelos amici curiae e pela Defensoria
Pablica na fungdo de custos vulnerabilis, permitindo-se que processos judiciais
dessa natureza, que revelam as mais profundas mazelas sociais e as mais sombrias
faces dos excluidos, sejam utilizados para a constru¢do de caminhos, pontes e
solugBes que tencionem a resolugdo definitiva do conflito estrutural em sentido
amplo (BRASIL, 2020a).

Mas, para que o magistrado possa utilizar um modelo de organizacdo do processo
coparticipativo com aplicacdo de técnicas de cooperagao, inclusive com a participacdo do
orgao jurisdicional como um dos sujeitos de dialogo processual, devera estudar e conhecer

0s denominados processos estruturais, 0s quais serdo apresentados na proxima secéo, em

54 CPC, art. 139: “O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste Cddigo, incumbindo-lhe: VI- dilatar
0S prazos processuais e alterar a ordem de producédo dos meios de prova, adequando-os as necessidades
do conflito de modo a conferir maior efetividade a tutela do direito”
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especial, quando necesséria a intervencdo judicial na implementacéo de politicas publicas.

A respeito do tema, Edilson Vitorelli (2022) ensina:

Embora o processo estrutural possa parecer, a primeira vista, um método de
potencializar a intervencéo judicial em politicas publicas, ele é, em realidade, um
método de organiza-la. A intervencdo judicial ja esta instalada no somatério de um
sem-numero de demandas individuais, que comprometem o sistema, seja porque
os autores individuais ndo se preocupam com issO, Seja porque essa € uma
estratégia eficiente de se obter resultados mais rapidamente. Ndo ha razéo,
portanto, para que o processo estrutural seja visto como uma espécie de Ultima
alternativa para a atuacdo do Poder Judiciario. Em realidade, ele € uma opgédo
preferivel a muitas das alternativas mais tradicionais de litigancia (VITORELLI,
2022, p. 137).

2.2 LINDA BROWN VS. BOARD OF EDUCATION OF TOPEKA: ORIGEM DO PROCESSO
ESTRUTURAL

N&o € raro se deparar com decisdes de acolhimento de criangas e adolescentes ante
a constatacdo de situacao de risco identificada pela omisséo dos pais ou dos responsaveis
legais. Conforme explanado no inicio desse trabalho, segundo dados do Conselho Nacional
de Justica®®, a negligéncia é atualmente um dos principais motivos que levam a Justica a
decidir pelo acolhimento institucional ou familiar de criangas e adolescentes no Brasil.

Portanto, acolher atualmente uma crianga em qualquer municipio significa
reconhecer a violacdo de seus direitos fundamentais, ante a auséncia, ou inadequacéao de
cuidados quanto a alimentacdo adequada, tratamento de saude, moradia e frequéncia
escolar, entre outros direitos fundamentais violados.

O problema surge quando se identifica que, para além de comportamentos omissos
dos responsaveis legais, os motivos do acolhimento refletem o aumento dos problemas
sociais e a ineficiéncia do poder publico na implantacao de acdes, programas e Servicos
publicos adequados e que atendam as necessidades da populacao mais vulneravel.

Como propde o Plano Nacional pela Primeira Infancia (PNPI), documento politico e
técnico que orienta decisdes, investimentos e acdes de protecdo e de promocao dos direitos
das criancas na primeira infancia, compete ao Poder Publico garantir a familia meios de

exercer seu papel:

A familia, por mais que esta tenha se modificado na sua estrutura, nas formas de
exercer suas funcdes e nos papéis intrafamiliares em relacdo a reproducdo das
condi¢gdes materiais e culturais de sobrevivéncia e na funcao geracional, continua
sendo a instituicdo primordial de cuidado e educacéo dos filhos, mormente nos seus

55 Dados do Diagnéstico Nacional da Primeira Infancia, produzido pelo CNJ em parceria com o Programa
Nacional das Nag¢des Unidas (PNUD), mostram que, em 2020, mais de 30 mil criangas e adolescentes
estavam acolhidos no pais e a negligéncia representava cerca de 30% dos motivos de acolhimento, seguidos
por conflitos em ambiente familiar (15%) e drogadi¢ao de integrantes da familia (8%). Ja os casos de 6rfaos
que chegaram as Varas de Infancia representavam apenas 0,4% do total (MOTIVOS..., 2022, on-line).


https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pacto-nacional-pela-primeira-infancia/diagnostico/
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primeiros anos de vida. N&o lhe é facultado abdicar desse cuidado e dessa
educacdo (art. 229 da CF e art. 22 do ECA, na redacéo que lhe deu o Marco Legal
da Primeira Infancia, em seu art. 26). De uma parte, ha o direito da familia aos filhos.
A pobreza néo lhe retira esse direito, nem este pode ser confiscado pelo Estado por
causa daquela. Antes, compete ao Estado garantir a familia as condicdes para
exercé-lo (ECA, art. 23; Marco Legal da Primeira Infancia, art. 13 e art. 14). De outra
parte, ha o direito da crianca a convivéncia familiar e a formacdo dos vinculos
afetivos, essenciais para a constituicao da personalidade infantil (PLANO..., 2022,
p. 13).

Assim, ao se analisar acdes que aplicam a medida de protecdo de acolhimento de
criancas e adolescentes, pode-se estar diante de um processo que discute ndo somente
um direito individual, mas a omissao do Estado no cumprimento de suas obrigagcbes. Como

reconhecido no Plano Nacional:

O Estado é o garantidor juridico e operativo dos direitos. Compete-lhe zelar para
que toda crianca esteja no gozo de todos os direitos reconhecidos e proclamados
na Constituicdo Federal, nos acordos internacionais e nas leis. O Estado ndo pode
eximir-se desse dever ou estabelecer metas timidas sob o argumento de que ndo
dispbe de recursos financeiros suficientes. A vontade politica e as decisfes
governamentais criam, localizam e mobilizam os recursos existentes. Assim, se
cumprird a opgéo da sociedade e da nacéo brasileira, registrada em nossa Carta
Magna, de que os direitos da crianca (do adolescente e do jovem) devem ser
assegurados com absoluta prioridade (art. 227). Essa prioridade, segundo o
Estatuto da Crianca e do Adolescente, compreende: a) a primazia de receber
protecdo e socorro em quaisquer circunstancias; b) a precedéncia de atendimento
nos servicos publicos ou de relevancia publica; c) a preferéncia na formulacdo e na
execucao das politicas sociais publicas; e d) a destinacao privilegiada de recursos
publicos nas areas relacionadas com a prote¢do a infancia e a juventude (art. 4°,
paragrafo unico) (PLANO..., 2022, p. 14).

Esse é o grande desafio que o processo tradicional ndo estd preparado para
enfrentar. A escala das praticas a serem corrigidas, a reorganiza¢ao (ou reestruturacdo) de
grandes instituicdes burocraticas protagonistas da nossa vida social, como é o caso do
Estado, a quem cabe garantir os direitos sociais, € muito complexa.

Diante desse cenério, 0 modelo de processo atual, seja por meio de demandas
individuais ou coletivas, é inadequado e insuficiente para a efetivacdo dos direitos sociais
diante de omissdes da Administragdo Publica.

Exigir, por meio do processo, que o Poder Publico estabeleca como prioridade das
suas ofertas o atendimento de demandas que possuem como objeto o acesso a servigos e
politicas essenciais, realize o trabalho social com familias, objetivando o fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios, e garanta a protecdo social dessas familias nas
diferentes situacdes de risco e violacdo de direitos, € complexo e exige a mudanca de
alguns paradigmas.

O primeiro paradigma a ser repensado € aquele que reflete a visdo de que por meio
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de uma s6 decisdo judicial ser4 possivel declarar um direito e impor uma obrigacdo
solucionando o problema.

Porém, segundo o entendimento adotado neste estudo, muitos acolhimentos
ocorrem em funcdo da ineficiéncia na implementacdo de politicas publicas, que mesmo
existentes, ndo alcangcam seus objetivos, de modo que um pedido de tutela especifica nao
conseguira ser executado imediatamente, sem antes passar por um procedimento no qual
seja elaborado um plano futuro de reestruturacdo da prépria implementacdo da politica
deficitaria, posto que em muitas situagfes, Como visto, de um mesmo fato surgem

consequéncias juridicas diversas. Nesse sentido, Vitorelli (2022) chama atencéo:

Se decidir uma causa levando em conta todos os aspectos envolvidos em um litigio
altamente complexo ja é desafiador, a implementacdo da decisdo € ainda mais
dificil. Ela demandara a alteracdo de uma realidade multifacetada, que envolve
interesses superpostos e autoexcludentes, n&o facilmente identificaveis,
titularizados por atores que sofrem o impacto do litigio em diferentes graus, os quais
néo séo proporcionais a sua mobiliza¢do para atuar (VITORELLI, 2022, p. 451).

Portanto, a solucdo mais eficaz podera consistir na elaboracdo dialogada de um
plano de acao tecnicamente viavel para que o Poder Publico (por meio dos burocratas de
nivel de rua) reestruture suas acfes passando a agir de modo a atingir a eficiéncia na
implementacdo das politicas publicas, e isso somente sera possivel mediante os
denominados processos estruturais.

A origem do processo estrutural advém do direito americano por intermédio do
julgamento do caso Brown vs. Board of Education of Topeka, marcando a atuacéo do Poder
Judiciério nos anos entre 1950 e 1970.

O caso é relatado por Marcos Feliz Jobim que traz o contexto histérico da situacéo

ocorrida:

Linda Brown era uma crianga negra de tenra idade e que precisa atravessar toda a
sua cidade a pé, Topeka, no Estado de Kansas, para chegar a sua escola publica.
Ocorre que havia muitas outras escolas publicas proximas de sua casa, no entanto,
ndo aceitavam criangas negras. Diante das negativas das autoridades escolares
locais de remanejo, Brown ajuizou contra o Conselho de Educacéo estadual (Board
of Education of Topeka) para exigir que estudasse préximo de sua residéncia. A
Suprema Corte acabou assegurando seu direito de frequentar uma escola que era
exclusiva de brancos a partir de uma interpretagdo da Décima Quarta Emenda
Constitucional em defesa da igualdade no mais amplo dos sentidos. Brown v. Board
of Education of Topeka, 347 U.S. 483 (1954), encerrou a doutrina separate but
equal, considerada racista pela comunidade afro-americana, permitindo aos negros
o direito de frequentar as mesmas escolas que os brancos (JOBIM, 2011, p. 861-
862).

Porém, romper uma histéria centenaria de discriminacao racial ndo ocorre de um dia

para outro, nem muito menos se consegue transformar uma realidade com uma Unica
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decisdo. A questdo naquele momento se voltava para a efetivagdo do cumprimento do
julgamento, o que fez com que a Suprema Corte se reunisse novamente em 1955, para
reargumentar o caso, que ficou conhecido como Brown v. Board of Education Il onde foram
analisadas as resisténcias quanto a implementacéo do que foi decidido. Assim, segundo
Jobim, “acdes foram implementadas (medidas estruturantes) para que a deciséo judicial
gue admitisse uma negra numa escola publica para brancos, sem a possibilidade de
segregacao, fosse uma realidade” (JOBIM, 1011, p. 869).

Dessa forma, no emblemético julgamento, a Suprema Corte americana, como
narrado por Jobim, declarou, com base na 142 emenda®®, a inconstitucionalidade da
doutrina do separate but equal e ordenou, a partir de Brown Il, a criacdo de planos para
promover a desagregacao racial das escolas americanas de forma paulatina (SARAIVA,
2018).

Ao determinar que estudantes negros fossem matriculados em escolas publicas
onde somente pessoas brancas recebiam educacéo, a Suprema Corte norte-americana
iniciou um gigantesco processo de mudanca no sistema publico de ensino dos Estados
Unidos dando origem ao que se denominou de: structural reform.

Todavia, esse modelo de decisdo se multiplicou em diversos casos, de modo que o
Poder Judiciario americano comecou a realizar outras reformas estruturais em diversas
instituicbes burocraticas visando assegurar valores constitucionais.

Interessante trazer a contribuicdo sobre o tema desenvolvida por Didier Junior,
Zanetti Junior e Oliveira (2021):

A partir dessas situacdes pontuais, passou-se a designar como decisédo estrutural
(structural injunction) aquela que buscasse implementar uma reforma estrutural
(structural reform) em um ente, organizacdo ou instituicdo, com o objetivo de
concretizar um direito fundamental, realizar uma determinada politica publica ou
resolver litigios complexos. Por isso, 0 processo em que ela se constréi passou a
ser chamado de processo estrutural. Parte-se da premissa de que a ameaga ou a
lesdo que as organizacdes burocraticas representam para a efetividade das normas
constitucionais ndo pode ser eliminada sem que tais organizacbes sejam
reconstruidas. (DIDIER JUNIOR; ZANETTI JUNIOR; OLIVEIRA, 2021, p. 425-426).

Nessa ordem de ideias, fica evidente que o caso Brown hoje é considerado o leading
case dos chamados processos estruturais, na medida em que as decisdes realizadas nesse
processo foram capazes de promover uma alteracdo substancial no sistema de ensino

norte-americano afim de adequa-lo a norma constitucional.

56 A 142 Emenda a Constituicdo norte-americana garante, desde 1868, que todos os nascidos ou naturalizados
nos Estados Unidos possuem direitos iguais, incluindo o direito ao devido processo legal e protecéo igualitaria
das leis. (BAUERMANN, D. Structural Injunctions no Direito Norte-Americano, /In: ARENHART, S. C.; JOBIM,
M. F. (org.). Processos Estruturais. 3. ed. Salvador: Juspodivm. 2021. p. 306).
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Portanto, o processo estrutural parte da ideia de que a realidade precisa ser
modificada e que a mudanca depende da reestruturacdo de determinadas organizacoes,
instituicbes ou entidades. Decisdes estruturais, inclusive, sdo capazes de reformular
politicas publicas deficitarias, como no caso apresentado, onde a Suprema Corte
reconheceu que a segregacao escolar se perpetuava em decorréncia de politicas publicas
inadequadas, as quais precisavam ser revistas a luz da Constituicdo americana.

Desiré Bauermann, em artigo sobre o tema, explica que Brown v. Board of Education:
Também serviu de precedente para a concessdo das denominadas structural
injunctions para se obter o cumprimento das garantias constitucionais em inmeros
outros processos judiciais, em praticamente todas as areas nas quais 0S Sservicos
publicos eram deficientes e/ou contrarios a constituicdo vigente, justificando a
atuacdo do Poder Judiciario na elaboracdo de politicas publicas e na forma de
administragdo dos recursos publicos, a fim de dar cumprimento as decisdes
proferidas nesses feitos (BAUERMANN, 2021, p. 309).

Para tanto, por meio de um dialogo institucional, estabelecendo objetivos amplos e
com monitoramento constante podera o poder judiciario por meio de decisdes estruturais
(structural injunctions) redimensionar politicas publicas, com o objetivo de garantir a
observéncia do direito constitucionalmente previsto aos envolvidos no processo.

A partir dessa premissa, deve o magistrado, juntamente com os demais burocratas
de nivel de rua, conhecer as politicas publicas em curso, as dota¢cdes orcamentarias
existentes, os planejamentos realizados, a fim de lhes possibilitar ampla compreensao da
situacéo e dos caminhos viaveis e possiveis.

Dessa forma, o Poder Judiciario passa a estabelecer parametros e prazos razoaveis,
cabendo ao administrador escolher a solucéo técnica, a qual sera importante para preservar
a discricionariedade do gestor publico. Havera provimentos em série, de modo que uma
decisdo principal se concretiza por meio de decisdes secundarias. E, para garantir o
cumprimento das decisdes, deve-se fazer o monitoramento da execucéo a partir de um
plano de acéo construido mediante consenso por todos os envolvidos, incluindo juiz, partes
do processo, especialistas e sociedade civil.

Nessa hipotese, pode ser estabelecida a obrigacdo para o municipio/estado
apresentar semestralmente relatérios detalhados sobre as medidas tomadas para o
cumprimento da obrigacéo principal, como ampliar a oferta de servicos publicos, melhorar
as estruturas fisicas e o contingente humano ou rever planejamentos.

Apesar da judicializac&o dos direitos sociais, sua protecao pela via judicial ainda se
mostra timida e pouco voltada a resolucdo das raizes do problema, razdo pela qual o

processo estrutural pode ser uma estratégia de atuacao dialégica voltada a aumentar as
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capacidades institucionais e coordenar esforcos publicos, a fim de cumprir os
compromissos constitucionais do Estado, posto que juizes, como os demais burocratas de
nivel de rua, podem fomentar mudancas sociais significativas, ao passo que o plano de
reestruturacao podera ser pensado em conjunto com a Administracdo Publica.

Na assertada licao de Edilson Vitorelli (2022):

Nesse cenario, o processo estrutural representa, ao contrario do que possa parecer
em um primeiro momento, a mais branda modalidade de intervengao sobre a politica
publica. Isso porque ele permite que se intervenha de modo ordeiro, racional e
dialogado, tanto com o gestor quanto com a sociedade. A implementacgéo de direitos
mediante a¢Bes individuais ou processos coletivos ndo estruturais pode aparentar
maior inofensividade, mas implica desorganizacdo ainda maior da instituicao,
imposicao de comandos nédo discutidos apropriadamente e aumento de litigiosidade,
em razdo da interposi¢do de recursos. Se a judicializacéo € inevitavel, a melhor
forma de fazé-la é pela via estrutural (VITORELLI, 2022, p. 145).

Partindo desse marco tedrico, demonstra-se a seguir como 0 processo estrutural
pode ajudar a organizar algumas diretrizes das politicas publicas para as quais 0s recursos
deverdo ser prioritariamente dirigidos, envolvendo a¢des integradas de varios servicos, com
efetiva participacdo da familia e da comunidade como agentes promotores dos direitos
sociais, de modo a aumentar a eficacia do controle sobre as a¢des publicas em seus varios
niveis.

No modelo posto, Edilson Vitorelli (2022) esclarece a importancia da utilizacdo do

processo estrutural em demandas que envolvem a garantia de direitos sociais:

Ao enfocar o problema como um todo e demonstrar que a questao nao se limita a
insuficiéncia orgamentaria, mas a iniquidade na distribuicdo dos recursos publicos,
0 processo pode reequilibrar as influéncias politicas e corrigir as distor¢cdes do
sistema democratico. Essa fungéo ndo se viabiliza quando séo ajuizadas diversas
acOes individuais, que ndo refletem o contexto geral do problema, nem séo aptas a
produzir uma realocacdo econdmica orientada. Por agirem apenas sobre a situacao
que aflige aquela parte, o somatério de processos individuais pode, efetivamente,
desorganizar a politica ainda mais (VITORELLI, 2022, p. 139).

2.2.1 Processo Estrutural e sua Pratica na Area Infantojuvenil

E importante esclarecer que nem sempre um litigio coletivo pode acarretar a
propositura de uma acao coletiva, ou mesmo um litigio estrutural pode nédo ser resolvido
por meio de um processo estrutural. Nada obsta, inclusive, que um litigio estrutural seja
resolvido por um processo coletivo e ndo estrutural, posto que ndo ha na realidade a
necessidade de transformar a estrutura de qualquer instituicdo ou aniquilar as causas que
levaram o cidad&o a procurar a Justica.

Na seara infantojuvenil, diversas a¢fes com aplicacdo de medidas de protecdo até

mesmo de acolhimento, apenas objetivam resolver as consequéncias e ndo as causas do
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problema. InUmeras acdes individuais sdo propostas ante a necessidade de resolver
pontualmente a situacéo de risco com a tomada de providéncias direcionadas a solucionar
comportamentos intrafamiliares, sem nada exigir do poder publico.

No entanto, o presente trabalho partiu da anélise do ac6rddo do Superior Tribunal de
Justica utilizado para caracterizacéo do problema, no qual a Corte Superior anulou diversos
processos e determinou que fossem adotadas pelo juiz de 1° grau medidas de adaptacéo
procedimental e exaurimento instrutério apropriadas a hipotese, com a participacdo das
entidades locais do terceiro setor, dos amici curiae, da Defensoria Publica do Estado do
Ceara, facultando-se, ainda, a apresentacao de contribuicbes da Unido e do Estado do
Ceard em razao da existéncia de um litigio estrutural que deveria ser resolvido por meio de
um processo estrutural.

Para tanto, o argumento utilizado compreendeu o reconhecimento de que:

Na hipétese, conquanto ndo haja, no Brasil, a cultura e o arcaboucgo juridico
adequado para lidar corretamente com as a¢Bes que demandam providéncias
estruturantes e concertadas, ndo se pode negar a tutela jurisdicional minimamente
adequada ao litigio de natureza estrutural, sendo inviavel, em regra, que conflitos
dessa magnitude social, politica, juridica e cultural, sejam resolvidos de modo
liminar ou antecipado, sem exauriente instrugdo e sem participacdo coletiva, ao
simples fundamento de que o Estado n&o reuniria as condi¢Bes necessarias para a
implementacao de politicas publicas e a¢des destinadas a resolugdo, ou ao menos
a minimizacao, dos danos decorrentes do acolhimento institucional de menores por
periodo superior aquele estipulado pelo ECA (BRASIL, 2020a).

Deste modo, os ministros reconheceram que a medida de protecdo de acolhimento
de criancas e adolescentes por tempo superior ao previsto em lei, ndo sé pode ser um litigio
estrutural, mas que deve ser resolvida por meio do processo estrutural.

A ministra relatora Nancy Andrighi ao proferir seu voto invocou o Poder Judiciario a
adotar uma postura ativa e dialdgica, ao invés de prolatar decisdes unilaterais e inflexiveis,
podendo ter o potencial de engajar o Poder Publico e a sociedade civil organizada a realizar
um plano colaborativo, visando explorar o potencial de cada um no sentido de contribuir

para a ultrapassagem do status quo violador. Em suas palavras:

E preciso, a partir de processos dessa natureza, que revelam as mais profundas e
duras mazelas sociais e as mais sombrias faces dos excluidos, que se pense, reflita
e decida ndo apenas para este litigio individual, mas, sim, que se construam
caminhos, pontes e solugbes que tencionem resolver o problema do acolhimento
por periodo acima do méaximo legal de todos os menores de Fortaleza/CE, quica até
mesmo fornecendo ao pais um modelo eficiente de resolucdo desse sensivel,
importante e premente conflito (BRASIL, 2020 a).

Com isso, se quis dizer que 0 processo precisa servir de instrumento apto a

averiguar, se concretamente, o municipio de Fortaleza, (e assim considerados todos 0s
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municipios que possuem criangas e adolescentes acolhidos além do tempo permitido por
lei) implementa politicas publicas econdémicas e sociais capazes de assegurar as familias
as condicdes minimas para cumprirem suas funcdes de cuidado e protecdo com os filhos
e assim possam evitar ou minorar o tempo de acolhimento.

Em que pese néo existir um procedimento especial previsto por lei para agdes que
discutam litigios estruturais, com base nos marcos teoricos ja criados por estudiosos da
area, procura-se esbocar nesta se¢cdo, como 0s atos processuais podem ser produzidos
em processos estruturais na area infantojuvenil.

Para isso, tem-se, hipoteticamente, um primeiro exemplo no qual o acolhimento
institucional de uma crianca teria sido gerado pela situacdo de risco identificada como
sendo a violacédo do direito a salide na primeira infancia®’.

Estudos em diversas areas apontam que a amamentacao, a nutricdo e os cuidados
parentais sdo essenciais para o desenvolvimento global da crianca e para a construgao de
bases emocionais estaveis ao longo da sua vida. Bem como é sabido que o aumento da
pobreza e as condi¢cdes que a acompanham, tais como moradia precaria, auséncia de
saneamento basico, alimentacéo inadequada, desemprego e violéncia intrafamiliar, afetam
as interaces e aumentam os obstaculos ambientais e sociais dificultando a vida das
familias na manutencao e na garantia desse direito.

Assim, é facil concluir que, sem o apoio de uma rede de protecdo social adequada
ou a auséncia de politicas publicas focadas no fortalecimento familiar, muito provavelmente
seus individuos ndo terdo condi¢cdes de superar a situacdo de risco, prolongando o
acolhimento da crian¢ca ou mesmo provocando seu afastamento em definitivo.

Como visto, o litigio estrutural pode se originar quando uma estrutura publica ou
privada esta desorganizada e pelo modo equivocado de seu funcionamento provoca
violacao a direitos.

No exemplo citado, a falta de apoio familiar pelo Poder Publico, a oferta inadequada
de atendimentos aos seus membros ou, ainda, a auséncia de tratamento especializado na
area de saude para a criancga, enquanto sujeito de direitos, impulsionaria as dificuldades da

familia em cumprir com seu objetivo de protecdo mantendo o acolhimento.

57 A Lei n. ° 13. 257, de 8 de marco de 2016, dispde sobre as politicas publicas para a primeira infancia e
altera a Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianga e do Adolescente), o Decreto-Lei n° 3.689,
de 3 de outubro de 1941 (Cdédigo de Processo Penal), a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada
pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943, a Lei n° 11.770, de 9 de setembro de 2008, e a Lei n°
12.662, de 5 de junho de 2012. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccvil-03/-ato2015-
2018/2016/Iei/113257 .htm.Acesso em: 7 abr. 2023.
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E sabido que existem inimeras politicas publicas dirigidas ao efetivo atendimento a
saude na primeira infancia, entre elas a Politica Nacional de Atencéo Integral a Saude da
Crianca e a promocéo do aleitamento materno e da alimentacdo complementar saudavel®®;
a Estratégia Saude da Familia (ESF), o Programa de Agentes Comunitarios de Saude
(PACS)> e o0 Programa Saude na Escola (PSE)®°, entre outros®?.

Todavia, ndo basta a politica existir para ter eficacia. Como visto, os burocratas de
nivel de rua precisam agir eficientemente na sua implementacdo. Ocorre que a Constituicao
nao define o que seria uma oferta adequada e suficiente de servi¢os publicos, nem mesmo
a legislagao infraconstitucional foi capaz de estabelecer critérios objetivos de qualidade, ou
seja, em que condicdes ele deve ser ofertado para ser considerado suficiente.

Portanto, ndo se esta diante de uma simples analise de legalidade ou ilegalidade, da
formulacdo ou da inexisténcia de politicas adequadas, mas a complexidade do problema
envolve enxergar se o Poder Publico, por intermédio dos seus agentes, estd, de fato, sendo
capaz de agir suficientemente para tutelar os direitos ameacados ou violados.

E, esse mecanismo de reestruturacdo institucional advinda da expressdo americana
structural injuncion, significa que o poder judiciario, mediante o processo estrutural, podera
impor ndo apenas uma conduta isolada, a uma parte especifica, mas um conjunto de
medidas e ac¢des para ajustar comportamentos futuros.

Como um instrumento de aproximacao e dialogo entre os setores publicos, por meio
do processo estrutural, sera possivel implementar processos de trabalho junto aos
burocratas de nivel de rua de diferentes setores, a permitir a realizacdo de acdes de
promocdo de saude que podem, inclusive ser articuladas com a area da educacdo em
creches e pré-escolas. Pode também fortalecer a articulacao dos diferentes programas dos
organismos governamentais e organizacdes ndo governamentais para a implementacéo de
acOes especificas em situacdes para as quais 0s servigos publicos ainda ndo dispdem dos
meios necessarios.

Podera, ainda, reforcar a necessidade de acordos intersetoriais, em especial nas

58 Portaria n° 1.130, de 5 de agosto de 2015. Institui a Politica Nacional de Atengéo Integral a Saude da
Crianga (PNAISC) no 4ambito do Sistema Unico de Saude (SUS). Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2015/prt1130_05_08_ 2015.html. Acesso em: 7 abr. 2023.

59 BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria de Atencdo a Saude. Departamento de Atengdo Basica. Politica
Nacional de Atengéo Basica / Ministério da Saude. Secretaria de Atengao a Saude. Departamento de Atencao
Basica. Brasilia, DF: Ministério da Saude, 2012.

60 Foi instituido em 5 de dezembro de 2007 pelo Decreto n° 6.286, e atualmente regulamentado pela Portaria
Interministerial n° 1.055 de 25 de abrii de 2017. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-
br/composicao/saps/pse. Acesso em: 7 abr. 2023.

61 Ver lista ampliada em Plano Nacional Primeira Infancia: 2010 - 2022 | 2020 - 2030. 2. ed. (revista e
atualizada). Brasilia, DF: RNPI/ANDI, 2020.
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estratégias relativas ao aleitamento materno e ao acesso a alimentacdo saudavel, enfim,
integrar acdes e compartilhar informacdes relevantes para a construcéo do cuidado integral
centrado na saude da crianca e no apoio da familia para esse fim.

Portanto, os processos estruturais tém, como ponto de partida, a violagdo de direitos
fundamentais, sendo que o objetivo ndo € apenas reparar os danos causados, mas realizar
uma readequacéao das politicas publicas necessarias a efetivacédo dos direitos violados ou,
ainda, reorganizar o modo de sua implementacdo, como estd sendo sugerido neste
trabalho.

Essa reestruturagcdo precisara, necessariamente, de um planejamento a ser
elaborado mediante um conjunto de acordos que resultardo em decisdes e medidas que
vao se somando ao longo do tempo. Todavia, nos dizeres de Vitorelli (2022), o principal

desafio da teoria do processo estrutural:

[...] é adequar a rigida estrutura do processo, que foi pensada para resolver conflitos
pretéritos e estéticos, a resolucdo de um litigio que é fluido, mutavel e vai se
desenvolver no presente e no futuro. Isso exige consideravel esfor¢o de todos os
envolvidos, isto, €, as partes, o0 juiz, 0s terceiros, intervenientes ou ndo No pProcesso,
e a propria sociedade que sera beneficiada pela reforma (VITORELLI, 2022, p. 249).

Para desenvolver melhor o tema sera utilizado como marco teorico para a construgao
do percurso a ser criado no processo estrutural as licdes do professor Edilson Vitorelli em
obra sobre o tema (Vitorelli, 2022).

Portanto, o processo estrutural comecgaria com a identificagdo das caracteristicas do
litigio, em toda a sua complexidade e conflituosidade, permitindo que os diferentes grupos
de interesses sejam ouvidos; apds isso, segue-se para a elaboracédo de um plano de
adequacao da estrutura que se pretende modificar, reestruturagcdo, a qual podera ser
equacionada por meio da elaboragdo de um unico documento ou a partir de diversos
acordos ou ordens judiciais.

Com o plano de acéo, na visao do autor, busca-se sua implementacdo de modo
compulsorio ou negociado. Por fim, sera necessario realizar uma avaliagdo quanto aos seus
resultados, se atingiu os objetivos esperados com a correcédo da violagao e a obtencao de
condicdes que impecam sua reiteracgao futura.

Se necessario, o ciclo se reinicia com a reelaboragdo do plano, corrigindo suas
imperfeicdes até que o litigio seja solucionado, com a obtengéo do resultado social que se
afigure apropriado, dadas as circunstancias do conflito, a partir da reorganizagéo da
estrutura. Afigura 2, a seguir, apresenta a progressao ciclica do referido processo estrutural.
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Figura 2 — Progressao ciclica do Processo Estrutural
Fonte: VITORELLI, 2022, p. 69.

Para melhor esmiucar as etapas do processo estrutural, imagine-se um segundo
exemplo, em que a ocorréncia da situacdo de risco (violagcdo de direitos) resultou no
acolhimento de um adolescente, pela negligéncia dos pais no seu acompanhamento
escolar, cultural e insercéo a profissionalizacdo, por possuirem sérios comprometimentos
guanto a saude mental, ndo conseguindo, portanto, garantir o direito a um desenvolvimento
sadio e harmonioso do filho visando sua autonomia enquanto individuo.

Encaminhados os genitores para atendimento no Centro de Atencéo Psicossocial -
Caps do municipio, local onde deveriam ser prestados os servicos publicos de salde
voltados aos atendimentos de pessoas com sofrimento psiquico ou transtorno mental,
incluindo aquelas com necessidades decorrentes do uso de alcool, crack e outras
substancias, € identificada a auséncia de equipes multiprofissionais em nimero suficiente
para desenvolver estratégias de acolhimento, como psicoterapia, atendimento clinico em
psiquiatria, terapia ocupacional, reabilitacdo neuropsicologica, oficinas terapéuticas,
medicacédo assistida, atendimentos familiares e domiciliares, entre outros®2.

Ora, apenas com o atendimento especializado dos profissionais de saude em
especial na rede de atencédo psicossocial composta pelos CAPS e por outros servigos

62 Descricdo do servigo disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/caps. Acesso em: 7 abr. 2023.
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ligados ao SUS, levando em consideracéo a singularidade de cada membro da familia, sera
possivel tracar um diagnostico dos quadros de sofrimento psiquico e até mesmo de
possiveis deficiéncias ou doencas mentais que acometam os pais, e sO a partir dai verificar
se é possivel construir estratégias de atendimento qualificado que os capacite para se
responsabilizar pelos cuidados do filho.

Deste quadro decorre a conclusdo de que em um processo como esse, ndo ha como
0 magistrado, apenas por meio da analise do direito material violado, deliberar sobre a
necessidade de acolhimento, manutencdo ou desacolhimento do jovem, enquanto o0s
servicos do CAPS ou mesmo das equipes dos Nucleos de Apoio a Saude da Familia
NASF®3, referéncias de cuidados em salde mental no municipio, ndo estiverem prestando
um servico adequado. Caberd tdo somente ao magistrado apenas constatar que a
Administracdo Publica ndo cumpre com o ordenamento juridico e que este serd o ponto de
partida para uma futura intervencao, a qual devera ser desenvolvida por intermédio de um
procedimento proprio, se quiser alcancar um resultado seguro quanto ao destino do
adolescente.

Portanto, dando seguimento, o legitimado para ingressar com o0 processo estrutural
dever4, a principio, identificar todos os subgrupos sociais afetados pelo litigio. Vale lembrar
gue os litigios estruturais podem ter caracteristicas irradiadas, de modo que ndo somente
os pais do adolescente serdo atingidos, mas todos aqueles individuos, identificados ou néo,
prejudicados pela auséncia do servigco publico de saude que se afigura inadequado.

Deste modo, subgrupos poderiam ser categorizados, desde aqueles cujos
interesses devem ser primariamente atendidos pelo processo, aqui considerados os pais
do jovem acolhido, seus familiares e os servidores que atuam no CAPS serao afetados pela
alteracao do seu funcionamento e, por fim, o litigio pode se estender para outras areas que
poderdo sofrer alocacdo de recursos em funcdo da necessidade de realizar a reforma
estrutural apds redirecionados investimentos suficientes para adequacdo do servico
deficitario.

O Ministério Publico, um dos legitimados para a acdo que aplica a medida de

63 O Nucleo Ampliado de Saude da Familia e Atengéo Basica (NASF-AB) foi criado pelo Ministério da Saude
em 2008 com o objetivo de apoiar a consolidagdo da Atengao Basica no Brasil, ampliando as ofertas de saude
na rede de servigos, assim como a resolutividade, a abrangéncia e o alvo das agbes. Atualmente
regulamentados pela Portaria de Consolidagdo n° 2, os nulcleos configuram-se como equipes
multiprofissionais que atuam de forma integrada com as equipes de Saude da Familia (eSF), as equipes de
Atengéo Basica para populagdes especificas (consultérios na rua, equipes ribeirinhas e fluviais) e com o
Programa Academia da Saude. Disponivel em: https://gestaodesaudepublica.com.br/nasf/. Acesso em: 7 abr.
2023.
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protecdo de acolhimento, no caso posto em andlise, podera fazer a oitiva de cada subgrupo,
utilizando-se da realizac&o de reunides com segmentos especificos da sociedade, além de
audiéncias publicas, com o objetivo de identificar as possiveis estratégias e a construcao
de solucdes para os obstaculos trazidos pelo litigio.

A partir dai, apresentar uma peticdo inicial estrutural pedindo a “elaboracéo,
implementacdo e fiscalizacdo de um plano que proporcione a mudanca que o autor
considera necessaria”, trazendo metas a serem alcancadas, atribuindo responsabilidades,
financeiras e executivas para sua implementacéo, instruindo o pedido com os fundamentos
normativos e regulamentares que o Ministério da Saude preconiza como parametros
técnicos minimos de funcionamento institucional dos equipamentos (VITORELLI, 2022, p..
275-276).

Uma vez determinada a elaboracédo do plano, parte-se para a fase de criacéo de
ferramentas de monitoramento e reavaliagdo. A fase de monitoramento consistiria na
apresentacao periodica de relatérios ao magistrado, detalhando as acdes realizadas para
o alcance da sua finalidade com a cominacao de multas acaso os compromissos nao forem
cumpridos.

No caso, em exame, a reestruturacdo do CAPS consistiria ha informacéo periédica
guanto aos processos seletivos realizados para contratacdo de profissionais ou a
elaboracao de edital para realizacdo de concurso publico para adequacdo do quadro de
pessoal nos termos das normativas de saude correspondentes®4.

O processo de monitoramento e reavaliagdo também poderia ser complementado
pela realizacdo de inspec¢fes judiciais e ministeriais para verificar se o0 servico foi
normalizado e atende as especificacfes técnicas definidas na legislacéo.

Uma davida que pode surgir diz respeito ao tempo adequado para a reestruturacao
pretendida, haja vista que se estd diante de um acolhimento que podera se prolongar

demasiadamente no tempo, e é justamente isso que se pretende evitar.

64 Desde a instituicdo da Lei n.° 10.216, de 2001, que dispde sobre a protecido e os direitos das pessoas
portadoras de transtornos mentais e redireciona o modelo assistencial em saude mental, considerando o
movimento da Reforma Psiquiatrica Brasileira, assim como as recomendagdes da Organizagdo Mundial da
Saude (OMS), os municipios se mobilizam para a mudanga do modelo assistencial previsto, procurando
implantar servicos e organizar agdes a partir das normativas propostas pelo Ministério da Saude, advindas
desta Lei. Em 2011, a nivel nacional, foi instituida a Rede de Atencéo Psicossocial (RAPS) trazendo novas
normativas para a implantacao de servigos ndo previstos anteriormente e com a proposta de insergao da
l6gica da atencdo psicossocial em diversos pontos de atengdo, além dos especificos de saude mental,
incluindo: atencdo primaria a saude, atengéo psicossocial especializada, atengao a urgéncia e emergéncia,
atencdo residencial de carater transitério, atencdo hospitalar, estratégias de desinstitucionalizagdo e
reabilitagcdo psicossocial. A RAPS é uma poderosa estratégia para realmente redirecionar o modelo
assistencial em saude mental e efetivar o proposto no movimento da Reforma Psiquiatrica Brasileira.
Disponivel em: https://www.saude.pr.gov.br/Pagina/saude-Mental. Acesso em: 14 abr. 2023.
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A readequacéo do servico de saude provavelmente demorard a acontecer. Mas,
nada obsta que o magistrado determine a implementacédo imediata, ainda que de modo
provisorio, de medidas urgentes, exigindo do administrador publico a tomada de decisfes.

Uma vez regularizado o atendimento a salude dos pais, seja pela reestruturacao do
servi¢co, de modo transitorio ou definitivo, sé entdo sera possivel aquilatar se os genitores
terdo plenas capacidades fisicas e mentais para receber orientagcdes adequadas sobre
maternidade e paternidade responsivos, disciplina positiva, entre outros deveres para
garantir que o filho adolescente tenha assegurado seu crescimento e desenvolvimento
integral como pessoa em desenvolvimento.

Assim, conquanto a realidade fatica va se alterando mediante a efetivacdo dos
objetivos almejados no planejamento estrutural, 0 magistrado ir4 gerenciando o processo
podendo alterar decisbes de acordo com 0 novo contexto, inclusive decidindo sobre a
necessidade ou ndo da manutencao do acolhimento e da aplicacdo de novas medidas de
protecao.

Essa flexibilidade que permite a alteracdo do pedido inicial de acolhimento e até
mesmo da decisao que o concedeu, atenta a realidade mutavel, € uma das caracteristicas
intrinsecas do processo estrutural ao promover a adequagdo do seu instrumento as
necessidades do direito material.

Porém, independentemente da propositura de acdes estruturais envolvendo a
violacdo de direitos sociais, devem ser criadas solucdes inteligentes pelo magistrado para
a execucdo ou para a coordenacdo das medidas estruturantes, bem como para o
monitoramento de demandas individuais que versem sobre questdes estruturantes.

Portanto, nas proximas secdes sdo propostas outras adaptacdes procedimentais
para a criacdo de caminhos tendentes a potencializar a eficiéncia do processo na busca da

tutela do direito material violado visando a celeridade processual.

2.2.2 Flexibilizagao Procedimental na Aplicacdo da Medida de Prote¢cao de Acolhimento

A protegao do direito a saude, a concessdo de vagas no sistema educacional de
ensino, o direito a convivéncia familiar e comunitaria, ou mesmo a garantia do direito a
profissionalizacdo dos mais jovens demonstra que cada direito social tutelado exige
adaptagdes procedimentais, de modo que se deve admitir a flexibilizacdo dos
procedimentos para que se possa alcangar os objetivos do processo.

Portanto, ao se deparar com a necessidade de implementacdo de direitos
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fundamentais negligenciados pelo Poder Publico, precisa-se estar disposto a entender que
“[...] as formalidades apenas se justificam para servir a justa composig¢ao do caso posto sob
analise do Judiciario, nao devendo prevalecer caso o rigido procedimento imposto pelas
regras processuais ndo se mostra apto para tanto” (BAUERMANN, 2020, p. 23 apud PINTO,
2021, p.534).

A mesma percepcgao é trazida pelo professor Henrique Pinto (2021), ao citar em
artigo de sua autoria a licdo do mestre Humberto Theodoro Junior quanto as
transformagdes ocorridas no direito processual civil do liberalismo classico ao

contemporaneo:

[...] as formas, solenidades, estruturas e categorias de direito processual ndo podem
ser Unicas, rigidas, inflexiveis ou absolutas. Prevalecem enquanto Uteis ou
necessérias a realizacédo da justa composi¢éo do conflito de direito material. Quando
essa meta exigir vias alternativas que melhor se adequem a tutela efetiva do direito
subjetivo a resguardar ou restaurar, havera de se franquear o caminho
procedimental que a tanto se afei¢coa. O direito processual € dindmico e ndo pode
perder-se em conceitualismos e estruturalismos estaticos, incompativeis com a
funcdo maior a desempenhar em prol da efetiva prestacéo de tutela ao direito e
interesses materiais envolvidos em conflito (THEODORO JUNIOR, 2010, p. 23 apud
PINTO, 2021, p. 535).

Como ja foi dito anteriormente, ndo ha no Estatuto da Crianga e do Adolescente
previsdo de procedimento especial para as acdes que determinam a aplicagdo da medida
de protecao de acolhimento, trazendo a legislacédo a obrigagdo apenas de se garantir o
contraditério e a ampla defesa dos pais ou do responsavel legal, em procedimento judicial
contencioso®® com aplicagdo do artigo 297 do Cédigo de Processo Civil®®.

N&o é caso de omissao legislativa, visto que o ECA, ao cuidar da “Protecéo Judicial
dos Interesses Individuais, Difusos e Coletivos” oferece a solugdo, uma vez que, no seu
artigo 212, prevé que, para defesa dos direitos e interesses protegidos pela lei sao
admissiveis todas as espécies de agdes pertinentes, aplicando-se as agdes previstas no
citado Capitulo as normas do Cddigo de Processo Civil.

Portanto, a unica orientagédo legal para que o acolhimento seja formalizado é o
respeito ao devido processo legal®’ focando seus atos na superacao da situagéo de risco
(hipdtese de violagao de direito) causadora do afastamento da crianga e do adolescente,

65 ECA, Titulo II, Capitulo II, Artigo 101, paragrafo 2°.

66 CPC, Art. 297. “O juiz podera determinar as medidas que considerar adequadas para efetivagdo da tutela
provisoria”.

67 CPC, Art. 153. “Se a medida judicial a ser adotada ndo corresponder a procedimento previsto nesta ou em
outra lei, a autoridade judiciaria podera investigar os fatos e ordenar de oficio as providéncias necessarias,
ouvido o Ministério Publico. Paragrafo unico. O disposto neste artigo n&o se aplica para o fim de afastamento
da crianga ou do adolescente de sua familia de origem e em outros procedimentos necessariamente
contenciosos”.
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para que sejam defendidos e resguardados seus direitos, até que se apure durante o tramite
da acado, quais medidas deverao ser tomadas, com prioridade no resgate dos vinculos
originais na familia natural ou extensa (ampliada) ou, na impossibilidade, que permitam a
formagdo de novos vinculos, de forma a garantir o direito a convivéncia familiar e
comunitaria.

Nessa ordem de ideias, o que se quer dizer é que a flexibilizacdo do procedimento
das agdes com medidas de protecdo de acolhimento nao significara prescindir o
contraditorio ou negar o devido processo legal.

Adaptar o procedimento para efetivacdo de direitos sociais ndo permite ao
magistrado agir livremente, utilizando-o como veiculo de sua discricionariedade, haja vista
que o procedimento nasce da lei, portanto, eventuais alteragdes em seus contornos devem
respeitar limites, os quais, na visao dos autores Lucas Cavalcanti e Paulo Guilherme Mazini

(2023) correspondem aos limites constitucionais. Nessa ordem de ideias, sustentam que:

A afirmacao da existéncia de um poder judicial de adaptacdo do procedimento,
entdo, ndo pode ignorar o fato de que as regras processuais, por si sés, efetivam
determinados valores ou principios constitucionais. Confiar ao juiz a tarefa de propor
ajustes aquelas regras — que existem também para impor limites ao seu poder-
pressupde que tal tarefa seja realizada a partir dos principios constitucionais e
direitos fundamentais, por meio deles e para eles. Assim, limites necessarios ao
poder judicial de adaptac@o do procedimento estdo nos principios constitucionais
que se espraiam pelo processo e sdo por ele realizados. A intervencéo do juiz na
conformacéo do procedimento ndo pode se dar para minorar ou extirpar o alcance
daqueles principios no processo, direta ou indiretamente. O que se espera do
exercicio daquele poder pelo juiz € exatamente 0 inverso, isto €, que a conformacao
do procedimento se dé para efetivar principios e direitos fundamentais, ou para
torn4-los ainda mais evidentes no curso do processo. A bem da verdade, quando a
este Ultimo aspecto, € preciso lembrar que a adaptabilidade do procedimento pelo
juiz, por ela mesmo, representa importante mecanismo de efetivagdo de um direito
fundamental, qual seja, o direito & efetividade da tutela jurisdicional (SILVA; MAZINI,
2023, p. 164-165).

Para tanto, nessa caminhada argumentativa, o magistrado deve observar os
principios®® que orientam o devido processo legal como norteadores das atividades
jurisdicionais em todos os aspectos, em especial, na flexibilizagdo do procedimento.

Com efeito e, ainda, seguindo a posi¢céo dos referidos autores:

[...] a adaptagdo procedimental ndo nega o procedimento legal, jA que nenhum
procedimento existe sem forma. Afirmar o poder judicial de adaptacdo do
procedimento ndo é defender que o juiz crie novos institutos processuais, negue
regras e direitos processuais ou descontrua por completo a légica do procedimento
legal. Afirmar aquele poder é sustentar que, a partir de atos processuais previstos
em lei, o juiz aprimore o funcionamento do procedimento. N&o hé violagéo a direitos
ou surpresa as partes, porque a atuagdo do juiz ha de se limitar ao que prevé a lei

68 CPC, Art. 8°. Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atendera aos fins sociais e as exigéncias do bem
comum, resguardando e promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a proporcionalidade, a
razoabilidade, a legalidade, a publicidade e a eficiéncia.
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sobre os atos processuais e 0s instrumentos de que dispde para a constru¢do
racional de sua deciséo (SILVA; MAZINI, 2023, p. 175).

Todavia, a despeito de um procedimento restrito aos limites legais, com fases bem
definidas idealizado para conter excessos do Estado-Juiz e garantir o pleno exercicio dos
direitos individuais, é necessario nao perder de vista o carater essencialmente finalistico do
direito processual, ou seja, ele existe para alcancar a promogao eficiente do direito material.

Para tanto, os atos processuais, na acdo em que se aplica a medida de protecéo de
acolhimento, devem ser conduzidos para a realizagdo de um trabalho direcionado a orientar
e acompanhar a familia de origem e a comunidade local aplicando politicas publicas
eficazes por meio da articulagado de agbes de todo o Sistema de Garantias de Direitos,
promovendo dialogos intersetoriais da rede de atencédo local com enfoque pratico e
adequado a cada diferente realidade familiar.

Para além disso, destacam os autores, que o nosso atual Cédigo de Processo Civil
traz como norma fundamental o principio da cooperagao segundo o qual todos os sujeitos
do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razoavel, decisdo de
mérito justa e efetiva®®.

A partir dai, concluiram Lucas Cavalcanti da Silva e Paulo Guilherme Mazini:

O Cddigo de Processo Civil, por isso, desenha o processo com uma relagao de
equilibrio entre juiz, as partes e seus procuradores, de modo a assegurar, por meio
de uma estrutura dialdgica, a afetividade da prestagéo jurisdicional e o respeito aos
direitos e garantias fundamentais processuais. Nesta “comunidade de trabalho”
representada pelo processo, cabe ao juiz respeitar e garantir o direito das partes de
participarem efetivamente do procedimento, assim como influirem na constru¢éo da
deciséo, a partir de postulados éticos de conduta (SILVA; MAZINI, 2023, p. 177).

A esse respeito, podera o juiz e todos os atores sociais cooperativamente tragarem
o diagrama do litigio, definirem as interlocugdes com os beneficiarios da decisao, permitindo
adotar medidas adequadas para contribuirem efetivamente para o resultado esperado, aqui
representado pela superacdo da violacdo de risco com o retorno da fluéncia do direito
violado. Uma forma de utilizar mecanismos participativos € a proposicao inclusive de
negocios juridicos processuais, como se vera com mais detalhes adiante.

O que se pretende, agora, € demonstrar como 0 magistrado da Vara da Infancia e
da Juventude pode, por meio da flexibilizagdo judicial dos atos processuais, diante das
consideragdes inicialmente trazidas, adequar o procedimento da acdo de medida de

protecao de acolhimento a necessidade da tutela do direito material, tornando o processo

69 CPC, art. 6° - “Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo
razoavel, decisdo de mérito justa e efetiva”.
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célere e eficiente.

Partindo do dispositivo legal que prevé um procedimento judicial contencioso’®, no
qual se garanta aos pais ou ao responsavel legal o exercicio do contraditério e da ampla
defesa’l, se extrai a ocorréncia da citagdo dos genitores ou responsaveis legais, como
primeiro ato processual, com a abertura do prazo para apresentacdo de defesa
(contestagao), seguindo-se a produgao de provas, alegacgdes finais e sentenca.

Ocorre que na pratica forense verifica-se que, a despeito da existéncia de orientagao
para a realizagdo de um estudo diagndéstico prévio produzido por 6rgdos da rede de
atendimento e do Sistema de Garantia de Direitos para subsidiar a decisao acerca do
afastamento da crianga ou adolescente do convivio familiar, sdo raros os municipios
brasileiros que possuem equipes interprofissionais suficientes e capazes de realizar essa
avaliagcao previa de maneira consistente.

Portanto, na realidade do cotidiano jurisdicional, os legitimados a ingressarem com
a acado nao raro pleiteiam a medida de protecdo de acolhimento instruidos com os
documentos indispensaveis a propositura da agdo, mas sem a adequada producido de
provas, com o simples fundamento de assegurar a protegdo e a seguranga imediata da
crianga e do adolescente, muitas vezes desconhecendo as reais condi¢coes da familia para
superacgao das violagdes de direitos.

Nao se quer, aqui, questionar a qualidade das pegas processuais, até porque,
havendo um problema estrutural, raramente existira uma ordenacao légica e temporal para
se obter solucdes.

O que se objetiva € demonstrar que, sem o diagndstico prévio ou ausente
documentagdo adequada instruindo a peticdo inicial, os genitores ndo serdao capazes de
produzir de maneira segura sua peca de defesa, essencial ao contraditério. Desta forma, a

observancia pelo magistrado do procedimento ordinario, tal qual como previsto em lei, em

70 De acordo com o dicionario Aurélio Online de Portugués: Etimologia (origem da palavra contencioso). A
palavra contencioso deriva do latim "contentiosus,a,um", derivada de "contentio,onis", do verbo “contendere”,
que significa tender com forga, buscar atingir, lutar. Que é alvo de contestagéo, de disputa; contestado. Que
incita desconfiangas; que ndo é confidvel, em que ha duvidas; duvidoso. Altercacao, divergéncia ou conflito
entre duas partes. Aquilo que se demanda em juizo, que se disputa judicialmente. Fonte: CONTENCIOSO.
In: DICIONARIO de Portugués. Brasil: Aurélio Online, 2023. Disponivel em:
https://www.dicio.com.br/contencioso/. Acesso em: 15 abr. 2023.

1 ECA, Art. 101 — “Verificada qualquer das hipéteses previstas no art. 98, a autoridade competente podera
determinar, dentre outras, as seguintes medidas: [...] § 2 ° Sem prejuizo da tomada de medidas emergenciais
para protegéo de vitimas de violéncia ou abuso sexual e das providéncias a que alude o art. 130 desta Lei, o
afastamento da crianga ou adolescente do convivio familiar € de competéncia exclusiva da autoridade
judiciaria e importara na deflagragao, a pedido do Ministério Publico ou de quem tenha legitimo interesse, de
procedimento judicial contencioso, no qual se garanta aos pais ou ao responsavel legal o exercicio do
contraditério e da ampla defesa. (Incluido pela Lei n°® 12.010, de 2009).”



96

nada garantira o devido processo legal e a duragdo razoavel do processo visando a
transitoriedade do acolhimento.

Todavia, essa situagao pode ser contornada com a flexibilizagdo do procedimento,
indicando o juiz de modo fundamentado, que o modelo tradicional de processo, para aquele
caso concreto, ndo servira de instrumento para produzir um resultado social significativo
em razao de um contexto complexo.

Nesse caso, mesmo apods aplicar a medida de protecdo de acolhimento para
protecédo imediata da crianca e do adolescente, por meio de cognigdo sumaria, a decisao
judicial podera determinar a produc¢do antecipada de provas concedendo prazo razoavel
para que as informagdes iniciais sejam complementadas a partir de novas avaliagdes
possibilitando melhor identificar a situacéo de violagao de direitos.

Aqui, deve-se apontar as “Orientagdes Técnicas dos Servicos de Acolhimento para
Criancas e Adolescentes”’?, elaborada pelo Departamento de Protecdo Social Especial
(SNAS/MDS), em 2009, com a finalidade de regulamentar, no territério nacional, a
organizacao e oferta de Servigos de Acolhimento para Criangas e Adolescentes, no ambito
da politica de Assisténcia Social. O documento recomenda que no estudo diagndstico
prévio se realize a escuta qualificada de todos os envolvidos, sejam eles integrantes da
familia, inclusive a crianca e o adolescente, quanto pessoas da comunidade com vinculos
significativos e profissionais que estejam prestando-lhes atendimento, bem como

contemple, dentre outros, os seguintes aspectos:

- Composicao familiar e contexto socioeconémico e cultural no qual a familia esta
inserida;

- mapeamento dos vinculos significativos na familia extensa e analise da rede
social de apoio da crianca ou adolescente e de sua familia (familia extensa, amigos,
vizinhos, padrinhos, instituicdes, etc.);

- valores e costumes da comunidade da qual a familia faca parte, especialmente,
no caso de minorias étnicas ou comunidades tradicionais;

- condicdes de acesso da familia a servigos, programas e projetos das diversas
politicas publicas que possam responder as suas necessidades;

- situacdes de vulnerabilidade e risco vivenciadas pela familia que repercutam sobre
sua capacidade de prover cuidados;

72 A regulamentagdo proposta € uma agéo prevista no Plano Nacional de Promogéo, Protegdo e Defesa do
Direito de Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria e representa um compromisso
partilhado entre o MDS, a Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH), o CONANDA e o CNAS, para
a afirmagao, no Estado brasileiro, do direito de criangas e adolescentes a convivéncia familiar e comunitaria.
Os servigos de acolhimento para criangas e adolescentes integram os Servigos de Alta Complexidade do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), sejam eles de natureza publico-estatal ou ndo-estatal, e devem
pautar-se nos pressupostos do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), do Plano Nacional de Promogao,
Protecéo e Defesa do Direito de Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria, da Politica
Nacional de Assisténcia Social; da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS, da Norma
Operacional Basica do SUAS e no Projeto de Diretrizes das Nagdes Unidas sobre Emprego e Condigdes
Adequadas de Cuidados Alternativos com Criangas.
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- situacdo atual da crianca ou adolescente e de sua familia, inclusive motivagéo,
potencial e dificuldades da familia para exercer seu papel de cuidado e prote¢éao;

- histéria familiar e se ha padrfes transgeracionais de relacionamento com violagao
de direitos;

- situacdes atuais e pregressas de violéncia intrafamiliar contra a crianca e o
adolescente, gravidade e postura de cada membro da familia em relacdo a mesma,;
- nos casos de violéncia intrafamiliar, se ha consciéncia da inadequacdo e das
consequéncias negativas destas praticas para a crianca e o adolescente e se ha
movimento em direcdo a mudanca e a construcdo de novas possibilidades de
relacionamento;

- andlise da intensidade e qualidade dos vinculos entre os membros da familia
(vinculacdo afetiva, interacdo, interesse e participacdo na vida da crianca e do
adolescente);

- percepgéo da crianga ou adolescente em relagdo a possibilidade de afastamento
do convivio familiar — se demonstra, por exemplo, medo de permanecer na familia
ou tristeza por afastar-se da mesma;

- possibilidade de intervencédo profissional e encaminhamentos que visem a
superacao da situacéo de violacédo de direitos, sem a necessidade de afastamento
da crianca e do adolescente da familia;

- nos casos de violéncia intrafamiliar, se ha possibilidade de afastamento do
agressor da moradia comum para a manutencdo da crianga ou adolescente na
moradia em condi¢des de protecdo e seguranga (Art. 130 do ECA);

- grau de risco e desprote¢do ao qual a crianga ou adolescente estari exposto se
nao for afastada do ambiente familiar;

- verificac@o da existéncia de pessoas significativas da comunidade para a crianca
ou adolescente que possam vir a acolhé-los, de forma segura, no caso de
necessidade de afastamento da familia de origem (BRASIL, 2009 a, Orientacdes
Técnicas: Servicos de Acolhimento para Criancas e Adolescentes. p. 30-31).

A mutabilidade do procedimento, com a possibilidade de se produzir essa prova &
benéfica para ambas as partes, permitindo ao autor (legitimado) reforgar sua
fundamentacdo e aos réus (genitores ou responsaveis legais) demonstrarem outras
possibilidades de tutela do direito litigioso, diferentemente da inicialmente pleiteada,
substituindo o acolhimento, por outras medidas de protegédo dispostas no artigo 101 do
Estatuto da Crianga e do Adolescente’s.

Com essa estrutura de pensamento, outra adaptacdo procedimental pode ser

observada no artigo 495 do Cdédigo de Normas do Foro Judicial da Corregedoria-Geral de

73 ECA, Art. 101 — “Verificada qualquer das hipéteses previstas no art. 98, a autoridade competente podera
determinar, dentre outras, as seguintes medidas:

| - encaminhamento aos pais ou responsavel, mediante termo de responsabilidade;

Il - orientagao, apoio e acompanhamento temporarios;

Il - matricula e frequéncia obrigatérias em estabelecimento oficial de ensino fundamental;

IV - inclusdo em servigos e programas oficiais ou comunitarios de protecédo, apoio e promog¢ao da familia, da
crianga e do adolescente; (Redagdo dada pela Lei n° 13.257, de 2016)

V - requisigdo de tratamento médico, psicoldgico ou psiquiatrico, em regime hospitalar ou ambulatorial;

VI - inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientagdo e tratamento a alcodlatras e
toxicbmanos;

VII - acolhimento institucional; (Redagao dada pela Lei n® 12.010, de 2009)

VIII - inclusdo em programa de acolhimento familiar; (Redac¢éo dada pela Lei n® 12.010, de 2009).

IX - colocagao em familia substituta (Incluido pela Lei n® 12.010, de 2009).”
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Justica do Estado do Parana (PARANA, 2022) que orienta o magistrado da Vara da Infancia
e da Juventude agendar em até 30 dias do acolhimento audiéncia concentrada para debater
inicialmente o caso com o Ministério Publico, rede de protegao, equipe técnica do juizo e
demais envolvidos. Como desenhado neste estudo, mais adiante, havera uma secao
prépria (2.2.3) sobre a realizagdo desse importante ato processual.

Mais uma vez valendo-se da flexibilizagdo procedimental, o Cédigo de Normas, nos
artigos 493 e 496 (PARANA, 2022), orienta o juiz imediatamente apds o acolhimento,
determinar ao servigo responsavel pela execugao da medida, elaborar um Plano Individual
de Atendimento (PIA) com vistas a reintegracdo familiar ou a colocagao da crianga e do
adolescente em familia substituta, com duracdo maxima de 120 dias, sem prejuizo da
insercao periddica de novas informacoes.

Uma vez homologado pelo magistrado, tera o fim de implementar um projeto de agéo
para reintegracao familiar, ou na impossibilidade de reintegragdo, encaminhar ao Ministério
Publico para que, no prazo legal, este tome as medidas que entender cabiveis, com a
promocao, se for o caso, da agao de suspensao ou destituicdo do poder familiar ou de
destituicdo de tutela ou guarda, nos termos do Estatuto da Crianga e do Adolescente.

A propésito, quando o acolhimento ocorrer em carater emergencial ou na hipétese
de urgéncia, sem estudo diagnadstico prévio, o PIA devera ser juntado aos autos em tempo
razoavel, a fim de avaliar a real necessidade da medida ou a possibilidade imediata de
retorno da crianga ou adolescente ao convivio familiar. A esse respeito, adiante também
havera secéo propria (2.2.4) tecendo consideragdes quanto a elaboragédo do Plano de
Atendimento Individual e Familiar, analisando seus objetivos, estratégias e a¢des visando
a superacao dos motivos que levaram ao afastamento do convivio familiar e o atendimento
das necessidades especificas de cada situagao.

Portanto, longe de ser uma regra, permitir um contraditério diferido, apdés a
complementacédo de provas e a realizagcdo de audiéncias prévias pode contribuir para a
melhor compreensao da violagao do direito material permitindo um percurso procedimental
com maior efetividade. Ao discorrer sobre essa possibilidade a depender das circunstancias

do caso, Silva e Mazini (2023) lecionam que:

Embora o método ideal seja realizar o contraditério prévio, ndo é possivel descartar
a existéncia de situacdes que recomendem a postecipacdo da oitiva de uma das
partes a respeito da deciséo de adaptacdo. Em todos os casos, e notadamente em
circunstancias como tais, é adequado que se garanta um prazo razoavel ndo s6
para que as partes se ajustem ao novo modelo do procedimento, mas para que
aguela que teve sua oitiva adiada possa apresentar seus pontos de vista sobre os
novos rumos adotados e eventualmente demover o juiz da posi¢céo adotada (SILVA,;
MAZINI, 2023, p. 180).
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A bem da verdade, como ja constatado, a luz do estudo de caso trazido como
caracterizagao do problema, a agado de medida de protecdo de acolhimento pode ocultar
litigios estruturais. A constatacdo reforga a necessidade de adaptacdo do procedimento
como instrumento da tutela de interesses sociais. E o que se vé é que, embora ndo haja
norma disciplinando um procedimento diferenciado para aplicagdo do acolhimento,
inumeras técnicas de gestdo do processo com a flexibilizagdo do procedimento podem
contribuir para equacionar a discusséo inclusive da implementacao de politicas publicas no
ambito judicial.

Entre essas técnicas esta a atenuagdo da regra de congruéncia objetiva externa’
que exige a correlagcédo entre a decisdo e a demanda nao permitindo ao juiz conhecer de
questdes nao suscitadas a cujo respeito a lei exige iniciativa da parte, bem como proferir
decisao de natureza diversa da pedida. Todavia, a ideia dos processos estruturais na area
da infancia pode ser, Como visto, a de superar a situagdo de risco por meio da
reestruturacaéo da implementacado de uma ou varias politicas publicas.

Ocorre que nem sempre € possivel ao autor antever todas as condutas que precisam
ser adotadas pela parte contraria para alcangar esse objetivo, 0 que € viabilizado apenas
mediante o desenrolar do processo, demandando, portanto, a atenuagdo da regra como
sugerido.

O presente trabalho também parte da premissa que é preciso atenuar a regra da
estabilizacdo objetiva da demanda’ permitindo as partes aditar ou alterar o pedido ou a
causa de pedir a qualquer tempo desde que seja garantido o prévio contraditério, como
contextualizado nesta segao.

Ora, na acao de medida de protecao é realizado o acompanhamento da evolugéo do
atendimento da familia, € verificado o alcance dos objetivos acordados com os envolvidos,
sendo necessaria a avaliacdo e revisao constante do Plano de Atendimento Familiar.
Portanto, um processo “engessado” contraria a elaboracdo de estratégias de acao que
possam responder as novas situagcbes surgidas durante os atendimentos. A
complexibilidade desse tipo de litigio estrutural somente € compativel com um procedimento
dindmico e aberto a mudancas, reformulag¢des e aprimoramento, baseado nas intervencoes
realizadas e em seus resultados, o que Marcella Ferraro chamou de “plasticidade da
demanda” (FERRARO, 2015, p. 144; 153 apud DIDIER JUNIOR; ZENETI JUNIOR;

74 CPC, Art. 141 c/c art. 492.
75 CPC, Art. 329.
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OLIVEIRA, 2022, p. 449)76.
Com isso em mente Edilson Vitorelli (2022), ao estudar a doutrina e jurisprudéncia

norte-americana, aponta que:

[...] o Unico prejuizo que pode advir para o réu, em virtude de uma alteracédo
extemporéanea do pedido ou da causa de pedir é o de ter de defender-se mais tarde
daquela alegacdo. Isso pode significar, por exemplo, a possibilidade de que
documentos relevantes para a defesa ja tenham sido destruidos ou ndo tenham sido
devidamente armazenados. Se esse fator for demonstrado, tais prejuizos deverdo
ser ponderados pelo juiz. Porém, fora essa situacdo, defender-se tardiamente de
um pedido ndo implica, por si s6, prejuizo para o réu (VITORELLI, 2022, p. 359).

Outra adaptagdo do procedimento diz respeito a fase probatéria. Fredie Didier,
Hermes Zaneti e Rafael Oliveira (2022) afirmam que, nesses casos, € possivel a utilizagao
nao apenas dos meios de provas tipicos, mas de outros meios probatérios, como a prova
por amostragem, a prova estatistica, a prova prima facie, a prova indiciaria, dentre outros,

trazendo licao de Sérgio Cruz Arenhart, como nota:

[...] a complexidade do caso, muitas vezes, torna inlteis as “provas tradicionais’,
dado que elas se referem a demonstracéo de fatos pontuais, ocorridos no passado.
Os litigios complexos, a seu turno, porque normalmente carecem de resposta que
se projete para o futuro, também demandardo, muitas vezes, analises que
probabilidades futuras ou mesmo quando examinam o passado — impordo a
avaliacdo de um plexo de situacdes, a fim de aferir de forma adequada a ocorréncia
de alguma infracdo (ARENHART, 2019, p. 663 apud DIDIER JUNIOR; ZENETI
JUNIOR; OLIVEIRA, 2022, p. 452).

A percepcéo da necessidade de adaptacao dos meios de prova é visivel durante o
acompanhamento do acolhimento de criangas e adolescentes. O apoio a familia de origem,
em parceria com outros servigos da rede, com vistas a superagao dos motivos que levaram
ao acolhimento e ao desenvolvimento de sua capacidade de cuidado e protegéo revelam
que até mesmo a existéncia do processo ja € suficiente para comegar a mudar a realidade.
Quando o servigo de acolhimento inicia o primeiro atendimento a familia do acolhido, em
muitos casos, ao tomarem conhecimento da acdo, os responsaveis legais ja iniciam
mudancas atenuando a descricdo fatica trazida na peticao inicial alterando a pretensao do
legitimado.

Somado a isso, ha problemas que somente sao verificados ao longo do desenrolar
da acdo com aplicacdo da medida de protecado de acolhimento em razdo da dinamicidade
com que se altera os eventos da vida. Apenas apds as primeiras discussdes em rede,

envolvendo, por exemplo, equipe interprofissional da Justica da Infancia e da Juventude,

76 A expressao é de Marcella Ferraro, que defende que a peti¢do inicial, nos processos estruturais, deve ser
interpretada como um “esbogo da demanda” (FERRARO, 2015, p. 144; 153 apud DIDIER JUNIOR; ZENETI
JUNIOR; OLIVEIRA, 2022, p. 449).
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CREAS, CRAS, Conselho Tutelar, CAPS, Unidade Basica de Saude, escola, programas de
geragao de trabalho e renda e profissionais que atuam na politica habitacional, entre outros,
sera possivel demonstrar que o cenario fatico trazido no inicio da acgao ja foi alterado pela
realidade demandando do magistrado adaptar a tutela do direto para abarcar as
necessidades reais e atuais dos interessados.

Seja por qual caminho for, uma coisa € certa: as decisdes em processos estruturais
nao sao definitivas, mas mutaveis. A despeito dessa variedade de conteudo Edilson Vitorelli

(2022) acrescenta:

Portanto, € inaceitavel que se obrigue o juiz, em nome da estabilizacdo da demanda,
a decidir ou executar uma decisdo relativa a um litigio que deixou de existir
concretamente. [...] A mutabilidade das condicdes do litigio deve ser refletida na
alteracdo dos provimentos jurisdicionais. Litigios estruturais se amalgamam de tal
modo a sociedade que a nocdo definitiva e imutavel para o conflito, precisa ser
abandonada. A alteragdo de um fio na teia policéntrica do litigio reconfigura toda a
realidade. O maximo que se pode imaginar, como horizonte para o processo, neste
contexto, é a definicdo de indicadores que, uma vez alcancados, permitirdo a
concretizacdo de metas parciais, aceitdveis até que a realidade se altere
(VITORELLI, 2022, p. 356-357).

Outro ponto interessante quanto ao perfil flexivel das agbes com medidas de
protecdo de acolhimento diz respeito a coisa julgada. Como vé com mais vagar na segao
propria (2.2.4), o Plano Individual de Atendimento Familiar é um instrumento de
planejamento do trabalho das equipes técnicas com a familia devendo constar ndo somente
0s compromissos assumidos pelos pais ou responsavel para possibilitar a retomada do
convivio familiar, mas a previsao das atividades a serem desenvolvidas com a crianga ou
com o adolescente acolhido e seus pais ou responsaveis, visando a reintegragao familiar
ou, esgotada estas possibilidades, as providéncias a serem tomadas para sua colocagao
em familia substituta.

Portanto, sdo agcbes em que o magistrado atua visando estabelecer regras de
comportamentos futuros, portanto, na fase de conhecimento, apenas se ira reconhecer a
violagao do direito e fixar as metas de trabalho tendentes a possibilitar sua superacao.

No estado do Parana, uma vez sentenciada a medida de protecdo e mantido o
acolhimento, € recomendada a abertura da classe processual: “cumprimento de sentencga’,
em que sera supervisionada a implementacao das decisdes realizadas no processo de
conhecimento sendo possivel fazer as alteracbes necessarias quando observada a
superacao das situagdes de risco.

Edilson Vitorelli (2022) lembra que é possivel a utilizagdo da norma positivada do
artigo 10 da Lei n.° 13.300, de 23 de junho de 2016 (BRASIL, 2016 b), que trata do processo
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e julgamento dos mandados de injungao individual e coletivo, permitindo uma leitura, no
direito brasileiro, mais flexivel da coisa julgada, quando a decisdo é adotada em um
processo estrutural, que se volta para a regulagdo de comportamento futuro (VITORELLI,
2022, p. 358).

A atipicidade das medidas executivas com a delegacéao de atividades executivas para
entidades de infraestrutura especifica (EIE), chamadas Claims Resolution Facilities’’,
também é lembrada por Fredie Didier, Hermes Zaneti e Rafael Oliveira (2022) no contexto

da flexibilidade processual. Explicam os autores:

No Direito processual brasileiro, a base normativa para a execucédo das decisfes
estruturais, necessariamente atipica, decorre da combinacéo do art. 139, IV, com o
art. 536, § 1°, ambos do CPC. Os dispositivos sé@o clausulas gerais executivas, das
guais decorre para 0 6rgéo julgador o poder de promover a execucao de suas
decisdes por medidas atipicas.

Uma das possiveis técnicas que podem ser utilizadas para dar cumprimento a
decisbes estruturais € a criacdo de entidades de infraestrutura especifica para
resolugdo de conflitos coletivos (claim resolution facilities) — isto é, terceiros
responsaveis pela implementacdo, total ou parcial, da decisdo judicial ou da
autocomposi¢do, muito embora tenham natureza privada ou mista” (DIDIER
JUNIOR; ZENETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2022, p. 453).

Ao tratar do rendimento dos atos processuais no contexto de flexibilizagdo de
procedimento, Fredie Didier, Hermes Zaneti e Rafael Oliveira (2023) também sugerem uma
‘legitimidade democratica”, ou seja, o processo estrutural precisa ser receptivel a

participacao de terceiros. Na licdo dos autores:

Em razdo da complexidade e da multipolaridade que normalmente marcam os
processos estruturais e da potencialidade de que as decisdes ai proferidas atinjam
um numero significativo de pessoas, é preciso pensar em novas formas de
participacdo de sujeitos no processo, como a admissdo de amici curiae e a
designacdo de audiéncias publicas. As férmulas tradicionais de intervencao
pensadas para o0s processos individuais ndo sdo suficientes para garantir
participacdo ampla nos processos estruturais (DIDIER JUNIOR; ZENETI JUNIOR;
OLIVEIRA, 2022, p. 453450).

Essa feigdo ativa da jurisdicdo esta inserta no préprio Estatuto da Criangca e do
Adolescente ao permitir, no art. 206, a intervengdo na medida de prote¢cdo de qualquer
pessoa que tenha legitimo interesse na solugao da lide.

Afinal, como ja dissertado neste trabalho, os litigios estruturais, por terem

caracteristicas irradiadas, podem afetar inumeros grupos sociais de modos diferentes, nao

77 Mais sobre o tema pode ser lido em artigo de autoria de Antonio do Passo Cabral e Hermes Zaneti Jr.
intitulado: Entidades de Infraestrutura Especifica para a Resolugdo de Conflitos Coletivos: As Claims
Resolution Facilities e sua Aplicabilidade no Brasil. Revista de Processo. vol. 287/2019, p. 445 — 483, Jan /
2019 DTR\2018\22821. Disponivel em:
https://www.academia.edu/38285286/Zaneti_e_ Cabral_Claim_Resolution_Facilities_pdf. Acesso em: 16 abr.
2023.
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havendo motivo, para que sejam excluidos do processo.

Porém, essa caracteristica multifacetada dos titulares do direito litigioso precisa ser
analisada pelo magistrado que devera ponderar de um lado a necessidade de obter
informacodes relevantes para a elaboragao de uma pretensao adequada as necessidades
de cada subgrupo envolvido e de outro informagdes protegidas pelo segredo de justiga.

A solugéo nao é dificil se pensarmos na utilizagdo dos processos eletrénicos e na
possibilidade de utilizar ferramentas para restringir o acesso a determinados documentos.
O que se pretende é demonstrar que ndo ha antagonismo entre a transparéncia de
informagdes e o segredo que justica que protege a intimidade e a imagem de criangas e
adolescentes.

Com efeito, nem mesmo Edilson Vitorelli (2022), ap6s defender que qualquer forma

de sigilo € incompativel com um processo estrutural, afirma que:

O processo coletivo, de modo geral, e o processo estrutural, em particular, se
referem aos direitos de uma sociedade irradiada, a qual tem a prerrogativa de ter
acesso aos autos e ao debate que se faz a respeito do tema. Se 0 processo contém
dados que néo sao publicos, como, por exemplo, listas de nomes de criangas em
espera, esses dados devem ser tratados de modo reservado pelo Poder Judiciario,
sem que, com isso, se chegue a uma terminacéo de total restricdo do acesso aos
autos. Seria possivel, por exemplo, manter somente esses documentos na
secretaria do juizo ou, se fosse 0 caso, riscar os nomes e dados pessoais que nao
se quer divulgar. Ainda que o réu seja um ente privado e que o processo contenha
dados acobertados por sigilo fiscal ou bancario, a solugdo seria restringir o acesso
apenas a esses dados, ndo ao processo como um todo (VITORELLI, 2022, p. 272).

Essa abertura do processo também nao pode se tornar um obstaculo a celeridade
processual, razao pela qual o juiz deve organizar a intervengao identificando as questoes
sobre as quais cada legitimado tem interesse em se manifestar, restringindo a atuagao dos
diversos sujeitos processuais a pratica de determinados atos ou a participagdo em distintas
fases do processo. As audiéncias concentradas, por sua vez, podem ser um instrumento
poderoso para que o magistrado tenha uma visédo global que lhe permita diagnosticar tais
situacdes. Sobre elas, fala-se na proxima secéo (2.2.3).

Por fim, importante fazer referéncia ao disposto no artigo 327 do Cédigo de Processo
Civil, que admite a cumulagdo, em um unico processo, contra 0 mesmo réu, de varios
pedidos, ainda que entre eles ndo haja conexdo. Ademais prevé o dispositivo em seu
paragrafo 2° que quando, para cada pedido, corresponder um tipo diverso de procedimento,
sera admitida a cumulagéao se o autor empregar o procedimento comum, sem prejuizo do
emprego das técnicas processuais diferenciadas previstas nos procedimentos especiais
desde que compativeis com as disposicdes sobre o procedimento comum, manobra
denominada pela doutrina de “transito de técnicas”.
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Desse modo, nada obsta a utilizacdo de técnicas processuais previstas em
procedimentos especiais previstos no Estatuto da Criangca e do Adolescente na agao que
aplica a medida de protecdo de acolhimento, como, por exemplo, a realizagdo de atos
processuais previstos no procedimento especial para a perda ou a suspensao do poder
familiar. Igualmente, sob a mesma égide de ideias, nada obsta a utilizagdo do procedimento
comum previsto no Cédigo de Processo Civil para a aplicagdo da medida de protegao
enquanto processo estrutural’®.

Apos a exposigao de algumas técnicas de flexibilizagdo procedimental na medida de
protecao de acolhimento, merece destaque, neste trabalho, a ocorréncia de um especifico
e poderoso ato processual realizado na seara infanto juvenil denominado “audiéncia
concentrada”. E, para uma aplicagao clara dessa audiéncia no campo juridico, passa-se a

dissertar sobre ela no préximo topico.

2.2.3 Audiéncias Concentradas

Como visto, existem diversos centros de interesses protegidos (policentrismo)’® pelo
processo estrutural, portanto, um dos seus pressupostos deve ser a efetiva participagao de
todos os interessados na construgao de potenciais solugdes levando em conta o correto
dimensionamento do problema.

Nos dizeres da advogada Ana Maria Faria (2021):

A participacdo potenciada encontra raizes do préprio principio democréatico e
precisa estar respaldada na isonomia das partes, na paridade de oportunidades e
no igual poder de influenciar o Juizo. Dessas caracteristicas decorre a concluséo
de que a sentenca estrutural precisa, ndo apenas abarcar esses multiplos interesses
policéntricos, mas ter sido respaldada no contraditério (como direito de influéncia e
nao surpresa) efetivo dos interessados (FARIA, 2021, p. 197).

Foi nesse contexto que os Ministros do STJ apontaram no estudo de caso que:

78 ECA, Art. 152 — “Aos procedimentos regulados nesta Lei aplicam-se subsidiariamente as normas gerais
previstas na legislacdo processual pertinente”.

79 O conceito de policentrismo é trazido por Edilson Vitorelli nos seguintes termos: “Willian Fletcher, seguindo
a linha de Lon Fuller, descreve esse fendbmeno a partir do conceito de policentrismo, que é caracteristica de
problemas complexos, com inimeros centros problematicos subsidiarios, cada um dos quais se relacionando
com os demais, de modo que a solugédo de cada um depende da solugdo de todos os outros. O autor se vale
da metafora de uma teia de aranha, cuja tenséo dos varios fios € determinada pela relagao entre todas as
partes da teia, de maneira que a intervengdo em apenas um fio acarreta a redistribuicao de tensdo em toda a
sua estrutura, implicando sua total reconfiguragao. Os problemas policéntricos perpassam toda a sociedade
e sdo0, em regra, pouco passiveis de resolugdo exclusivamente governamental. O policentrismo legal se
caracteriza pela presenga simultdnea de varios centros de interesses juridicamente protegidos no mesmo
conflito. Conforme percebeu Lon Fuller, esse tipo de problema nao pode ser adequadamente resolvido por
técnicas tradicionais de decisdo judicial” (VITORELLI, 2022, p. 341).
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[...] para a adequada resolucgdo dos litigios estruturais, € preciso que a decisao de
meérito seja construida em ambiente colaborativo e democratico, mediante a efetiva
compreensdao, participacdo e consideracéo dos fatos, argumentos, possibilidades e
limitacbes do Estado em relacdo aos anseios da sociedade civil adequadamente
representada no processo, por exemplo, pelos amici curiae e pela Defensoria
Puablica na funcéo de custos vulnerabilis (REsp n.° 1854.847 — CE -2019/0031914-
6).

Como se observa, incentivar a forma dialogada e participativa dos varios atores do
Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente abrindo espacgo a construgao
negociada de medidas estruturantes é a solugdo almejada. Ha, portanto, a necessidade da
utilizar ferramentas que permitam o didlogo por meio de uma abordagem sistémica,
compreensiva, garantidora de direitos, de forma integrada, coordenada e articulada.

N&o é por outro motivo que o Plano Nacional pela Primeira Infancia reforga o dialogo
com as familias para garantir um tratamento adequado aos litigios estabelecendo ao

magistrado o dever de enxergar o conflito de maneira macro:

Dialogar com as familias implica vé-las como sujeitos, e ndo como meio ou
estratégia para se atingir certos resultados socialmente esperados, mesmo o de
garantir bom ambiente de desenvolvimento das criangas. O que se deve pretender
é apoiar as familias, por meio de praticas dialdgicas e reflexivas, e isso vira a
fortalecé-las no seu papel de cuidado e educagéo das criangas. Dialogar ndo é
somente ouvir, nem somente falar; tampouco é apenas ouvir e falar. O verdadeiro
didlogo implica a atitude de abertura: perceber o que as familias dizem e responder-
Ihes, sentindo-se comprometido com elas e criando um sentimento de
corresponsabilidade. Para isso, é preciso criar oportunidades de didlogo, em que
pais e familiares sejam os protagonistas, e os profissionais ou outras pessoas
envolvidas sejam os coadjuvantes. Estes devem ter por certo como pratica que os
pais e familiares sdo capazes de refletir sobre seus problemas, de buscar e
encontrar as formas de resolvé-los, com o apoio de interlocutores que possam lhes
trazer o apoio, as orientacbes e as informacfes de que necessitam (PLANO
NACIONAL, 2022, p.72).

Na seara infantojuvenil, tém sido adotadas estratégias distintas para se alcancar este
escopo, como audiéncias de justificagdo prévias a tomada da decisao de acolhimento e a
realizacao de audiéncias concentradas.

Regulamentadas pelo Provimento n.° 32/2013, do Conselho Nacional de Justica,
alterado pelo Provimento n.° 118, de 29 de junho de 2021, as audiéncias concentradas s&o
realizadas pelos Juizes da Infancia e da Juventude, sem prejuizo do andamento regular do
processo, de modo permanente e prioritario, objetivando viabilizar melhor analise na
reavaliacao trimestral das medidas de protecao de acolhimento, prevista no art. 19, § 1°, do
ECA.

Segundo sua regulamentagéo, as audiéncias concentradas ocorrerdo, sempre que
possivel, nas dependéncias das entidades e servigos de acolhimento, com a presenca dos

atores do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente, para reavaliagao
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de cada uma das medidas protetivas de acolhimento, diante de seu carater excepcional e
provisorio, com a subsequente confecgédo de atas individualizadas para juntada em cada
um dos processos, a cada semestre, preferencialmente nos meses de “abril e outubro” ou
“maio e novembro”.

Portanto, hoje, as audiéncias concentradas se prestam ndo apenas para a
reavaliacdo dos acolhimentos a cada trés meses, ou sempre que necessario, mas também
a consolidagao do plano individual de atendimento (PIA) em relacdo aos acolhidos, com a
definicdo das acgdes, servigos e prazos a serem cumpridos pelos envolvidos na perspectiva
do desacolhimento.

Apenas neste contexto sera possivel se repensar os paradigmas de atuacéo da rede
de protegdo, com novos fluxos e modelos, permitindo que todos desloquem o olhar das
vulnerabilidades para as potencialidades, também dos fatores de risco aos fatores de
promocgao.

A ideia, portanto, € a utilizagdo das audiéncias concentradas como instrumento
dialégico para evitar acolhimentos prolongados, permitindo que todos os burocratas de nivel
de rua dos mais variados setores dialoguem sobre o desenvolvimento do plano individual
de atendimento construido com o objetivo de proporcionar, a principio, a reintegragao
familiar conforme disposto no § 4° do art. 101 do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

A atuagdo ativa do Judiciario comega com a preparagdo e o cuidado no
gerenciamento dos processos para a realizagdo do ato. Inicialmente, sdo conferidas pela
Vara da Infancia e Juventude, no Sistema Nacional de Adogao e Acolhimento — SNA, os
dados cadastrais das entidades de acolhimento integrantes da Comarca e levantada a lista
dos nomes das criangas e dos adolescentes ali acolhidos.

Uma vez identificados, os processos com a medida de protecdo sdo conclusos ao
gabinete do magistrado para designagéo das audiéncias e intimagao do Ministério Publico,
Defensoria Publica, Advogado constituido ou nomeado, e demais integrantes da rede de
protecdo do municipio, para o fim de discussao, analise e tomada de medidas efetivas que
visem abreviar o periodo de institucionalizagao.

Tais processos, porém, devem ser individualmente preparados, se possivel, com a
colaboragéo da equipe multidisciplinar a servigo na Vara da Infancia e da Juventude, para
que cada responsavel técnico (burocrata de nivel de rua) que ja realizou ou esta realizando
atendimento a familia e ao acolhido seja intimado a comparecer.

Uma vez reunidos com a presenca da familia e do acolhido, serdo avaliadas

estratégias de convivéncia familiar e comunitaria sem esquecer que a capacidade da familia
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para desempenhar plenamente suas responsabilidades e fung¢des é fortemente interligada
ao seu acesso aos direitos universais de saude, educacao e demais direitos sociais
(PLANO, 2020).

As Orientacdes Técnicas para Elaborag&o do Plano Individual de Atendimento (PIA)
para Criancas e Adolescentes em Servigos de Acolhimento, elaborado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, registram, na perspectiva intersetorial, que as audiéncias
concentradas podem proporcionar, a partir da discussdo conjunta de cada caso, acordos
mutuos e pactuacdes entre a Justica e a rede, para a atualizagao e a efetiva implementacao
das agbes previstas no PIA, visando proteger e favorecer o desenvolvimento da crianga e
do adolescente durante a permanéncia no servigo de acolhimento e viabilizar, no menor
tempo necessario, as solugdes mais definitivas para sua situagao familiar (BRASIL, 2018
b).

Ainda, a rede intersetorial pode (e deve) atuar preventivamente para garantir que, no
ambito local, sejam instituidas as familias acolhedoras, forma preferencial de acolhimento
de criangas e adolescentes — estabelecida pelo art. 29 do ECA, as quais tém potencial de
melhor atender o interesse e as necessidades da crianga na primeira infancia, conforme
estudado na segdo 1.1.1 (BRASIL, 2018 b).

Note-se, com isso, que durante o prazo legal, hoje de 18 meses (ECA, § 2°, art. 19)
devera ser trabalhada, na medida de protecdo, a preparacdo do acolhido para sua
reintegracao familiar (seja natural ou extensa) com a superacao da situacao de risco que
ensejou o acolhimento e a inclusdo da crianga ou do adolescente e sua familia em
programas oficiais de protegdo, apoio e promogao sociais que atendam seu superior
interesse.

Assim, na audiéncia concentrada, deverdo ser organizadas a¢des mediante a
discussdo de um plano de intervengdo que reuna um conjunto de servigos, beneficios,
programas e projetos objetivando a superagao da situagao de risco, para além da melhoria
das condigdes de vida das familias em situacao de maior vulnerabilidade e risco social, mas
também contribuam para o fortalecimento de vinculos.

Em diversos casos, a permanéncia da crianga na familia de origem ndo se mostra
possivel junto a familia nuclear, constituida pela unidade de pais e filhos ou pai ou mae e
filho(s). Mas, se viabiliza junto a familia extensa ou ampliada, formada por parentes
proximos com 0s quais a criangca mantém vinculos de afinidade e afetividade. Essas
possibilidades podem e devem ser discutidas na audiéncia concentrada como alternativa

de cuidados propiciando o desacolhimento.
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Nos casos de criangcas e adolescentes com perspectivas de permanéncia mais
prolongada no servigo de acolhimento, como, por exemplo, as com perfil de dificil colocagao
em adocao (em razao da idade, presenca de deficiéncia, doencgas crénicas ou outras
necessidades especificas de saude, grupo de irmaos etc.), a audiéncia concentrada servira
para articular entre os servicos de acolhimento, a Justica e a rede das diversas politicas
publicas, possibilidades que possam ser vislumbradas, tais como encaminhamento para
adogao internacional, inclusdo em programas de apadrinhamento afetivo, preparagao para
o desligamento em raz&o da maioridade e acompanhamento no periodo pos-desligamento
(BRASIL, 2018 b).

Ha, como se percebe, uma enorme utilidade na construgao de espagos de dialogos
nas audiéncias concentradas como forma de lidar com a complexidade de processos

estruturais. Nos dizeres de Gustavo Lamégo:

O fortalecimento da participacdo das partes, nos processos estruturais, tem utilidade
pratica, para além da Obvia necessidade de se respeitar os principios ligados ao
devido processo legal. E que, ndo raro, ha dificuldade de se visualizar a exata
dimens&o do problema a ser enfrentado nos litigios estruturais. E essa dificuldade,
inclusive, que faz com que as violagBes a direitos sejam atacadas por medidas
judiciais sem gue o estado de coisas que as sustentam seja combatido. Por isso, a
amplificacdo da participagdo social no processo pode ajudar os envolvidos a
compreender o problema numa perspectiva geral (LAMEGO, 2021, p. 500).

As vantagens nao param por ai, por intermédio da realizagcdo da escuta em
audiéncia, pode surgir a necessidade de elaborar solu¢bes mais adequadas ao litigio
estrutural. Ao ser identificado o problema estrutural, por meio de acordos a serem realizados
na audiéncia concentrada (CPC, art. 190) podera ser necessario admitir a atenuagao da
regra da congruéncia objetiva externa (art. 141 c/c art. 492, CPC), que exige correlagao
entre a decisdo e a demanda, permitindo ao magistrado maior margem de liberdade ao
agir. Igualmente, podera ser atenuada a regra da estabilizacdo objetiva da demanda (art.
329, CPC), permitindo a alteragcdo do objeto. Ainda, podera ser necessario propiciar a
abertura do processo a participagao de terceiros, legitimando democraticamente sua
participagdo ja assegurada pelo artigo 206 do ECA, ao admitir a intervengdo nos
procedimentos de que trata a Lei, qualquer pessoa que tenha legitimo interesse na solugao
da lide, respeitado o segredo de justica.

De acordo com Carolina Barros Saraiva, o processo cooperativo se enquadra como
um modelo de organizagdo do processo, redimensionando o principio do contraditério
incluindo o 6rgao jurisdicional dentre os sujeitos de didlogo processual. A autora ainda

ressalva que a proposta se encaixa as caracteristicas dos processos estruturais, “por ser o
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modelo compaticipativo o mais indicado para a intervengdo do Judiciario na reforma de
entes e proposicdo de implementagdo ou reestruturagcdo de politicas publicas”
(ARENHART, 2021, p. 247).

Complementando a ideia, Lamégo esclarece que, ao magistrado, cabe apenas a
funcdo de conduzir o debate, “na definicAo dos standars de cumprimento e no
acompanhamento da implementacao”, nao sendo responsavel por definir “o conteudo da
decisdo” a partir de concepgdes subjetivas pessoais, mas sim mediante o apoio
institucional, politico e social de todos os participantes do ato (LAMEGO, 2021, p. 500).

Portanto, seguindo essa linha de analise, Vitorelli (2022) afirma que a comunicagéo
que se deve criar em um processo estrutural, tanto na fase de decisdo, quanto na de
implementacgao, € a razao pela qual Yeazell (1977) comparou esses processos a um town
meeting, onde a atividade jurisdicional passa a se assemelhar mais com os debates comuns
em orgaos administrativos e legislativos do que com aquilo que tradicionalmente ocorre em

um processo judicial:

Isso ajuda a contornar o problema do grande nimero de pessoas que serdo
impactadas pelo processo e a diversidade de situagfes faticas nas quais elas se
encontram, o que “torna desejavel que o juiz ouga pelo menos alguns grupos
afetados, até mesmo (ou especialmente) aqueles que estdo descontentes com
medida que sera aplicada”. Os eventos podem servir para registrar insatisfagoes,
verificar se a solugédo pretendida é razoavelmente factivel, apontar falhas nas
propostas ou indicar alternativas. Além disso, o modelo também permite que os
fatos sejam constantemente reanalisados, jA& que o0s contextos dos litigios
estruturais séo, por natureza, mutaveis. O juiz usa sua posi¢do central no processo
para lancar influéncia muito além dos limites imediatos do caso que esta diante dele,
avaliando o impacto dos resultados de dentro do tribunal na distribuicdo de
influéncia fora dele (VITORELLI, 2022, p. 356).

Sob essa perspectiva, apesar das dificuldades encontradas ao tratar de litigios
estruturais, o fato € que a audiéncia concentrada, como instrumento de gestao processual,

€ mais um recurso na implementacao dos direitos fundamentais sociais.

2.2.4 Plano Individual de Atendimento

A proposta desenvolvida nos capitulos anteriores foi demostrar que a agdo em que
se aplica a medida de protecao de acolhimento de criangas e adolescentes, em especial
quando a violagao do direito advém da ineficiéncia do Poder Publico na implementagéo de
politicas publicas adequadas ao auxilio, orientagdo e protecdo da familia, € um litigio
estrutural.

Foi visto, também, que o litigio estrutural pode n&o ser resolvido por intermédio de
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um processo estrutural. Ha diversos casos em que, apesar de o problema ser estrutural, a
questao se desenrola por meio de uma dezena ou centenas de ac¢des individuais ou até
mesmo por meio de agdes coletivas cujo objeto é alcancar a solugdo do litigio, sem
investigar suas causas. Porém, havendo o desejo de analisar o problema de maneira
estrutural, lidando com sua origem, entendendo suas causas, sera possivel, por meio do
processo estrutural, evitar que novas violagdes ocorram e o estado de desconformidade
que caracteriza o problema estrutural se perpetue.

Entretanto, percebe-se que, a medida em que o0s processos que buscam uma
reforma estrutural avangam, principalmente aqueles envolvendo a melhoria na execugéo
da politica publica, a simples emissdo de uma ordem judicial ao gestor publico nédo é
suficiente para solucionar a lide estrutural.

Sob o ponto de vista do procedimento, Edilson Vitorelli (2022) esclarece:

[...] se o processo pretende produzir impactos duradouros e futuros, sobre uma
realidade fluida, é certo que ele ndo pode se comportar como se fosse uma
fotografia, seccionando a realidade pretérita como se ela fosse imutavel. Logo, é
preciso pensar em demandas e pedidos mutaveis, em decisbes parciais e
provisérias, cumpridas também provisoriamente, sem submissdo especifica a
autoridade da coisa julgada. Sempre, é certo, com respeito ao contraditério.
Conforme mencionado, o fato de um processo ser mutavel nao €, como imaginam
alguns, prejudicial ao réu. A mutacdo pode ser feita, inclusive, em seu beneficio.
Ordens rigorosas podem ser flexibilizadas, dependendo das condi¢des futuras. O
importante € que as partes possam se manifestar, produzir provas e influir sobre a
convic¢do do juiz em cada oportunidade em que novas providencias se fizerem
necessérias (VITORELLI, 2022, p. 540-541).

Para que se possa trabalhar inserido nesse cenario dindmico, a reforma estrutural
pela via jurisdicional deve ser realizada em etapas, as quais foram definidas em secao
anterior (2.2) devendo compreender inicialmente a identificagdo das caracteristicas do
problema estrutural e suas causas e a selecdo dos autores relevantes para a resolugcéo do
problema, ndo apenas as familias envolvidas, mas gestores e demais burocratas de nivel
de rua que operam e instrumentalizam as politicas publicas, terceiros interessados e
cidadaos impactados, separando-os por nucleos prioritarios (mais afetados) e periféricos
(menos afetados).

Feito isso, em uma segunda etapa, caberia aos interessados definir as estratégias
para a conducao da reforma por meio de um planejamento. Em cooperagao com todos os
burocratas de nivel de rua que compdem o Sistema de Garantia de Direitos de Criangas e
Adolescentes juntamente das familias e possiveis afetados, poderdo elaborar um plano
prevendo metas a serem executadas a curto, médio e longo prazo, no qual também estejam

previstos os responsaveis para o cumprimento dos objetivos, prazos de execugao, sangdes,



111

justificativas aceitaveis para o descumprimento, revisao e eventual repactuacéao.

As ultimas etapas, por sua vez, consistiiam na implementacdo do plano, com sua
avaliagao e, se necessario, sua revisao, para somente entdo encerrar o processo.

De modo muito similar, as etapas acima propostas, na seara infantojuvenil,
reforcando ainda mais a ideia da utilizagcado do processo estrutural em agdes com medidas
de protecdo de acolhimento, estdo previstas no préprio Estatuto da Crianca e do
Adolescente que prevé a realizacdo de um plano individual de atendimento visando a
reintegracao familiar.

Esse plano individual sera elaborado sob a responsabilidade da equipe técnica do
respectivo programa de atendimento e levara em consideragao a opiniao da crianga ou do
adolescente e a oitiva dos pais ou do responsavel, devendo conter desde os resultados da
avaliacao interdisciplinar, os compromissos assumidos pelos pais ou responsavel até a
previsdo das atividades a serem desenvolvidas com a crianga ou com o adolescente
acolhido e seus pais ou responsavel, com vista na reintegracédo familiar ou caso nao seja
possivel, as providéncias a serem tomadas para sua colocagdo em familia substituta®.

Portanto, de acordo com as Orientacbes Técnicas para Elaboracdo do Plano
Individual de Atendimento de Criangas e Adolescentes (PIA) em Servigos de Acolhimento
(BRASIL, 2018 b):

O PIA é um instrumento que norteia as agdes a serem realizadas para viabilizar a
protecdo integral, a reinsercédo familiar e comunitéria e a autonomia de criangas e
adolescentes afastados dos cuidados parentais e sob protecdo de servicos de
acolhimento. E uma estratégia de planejamento que, a partir do estudo aprofundado
de cada caso, compreende a singularidade dos sujeitos e organiza as acdes e
atividades a serem desenvolvidas com a crianca/adolescente e sua familia durante
o periodo de acolhimento (BRASIL, 2009 a).

Mais do que um instrumento de informacdao e de orientacdo do trabalho de
intervencao durante o periodo de acolhimento, visando a superacado das violagdes que
levaram a aplicagdo da medida de protecdo, o PIA reconhece as responsabilidades
compartilhadas entre Estado, familia e sociedade para a promogao, protegédo e garantia de
direitos as criancas e aos adolescentes.

Assim, o planejamento deve contemplar objetivos, estratégias e agdes com a
finalidade de garantir, entre outras medidas, a oferta de cuidados de qualidade, o
fortalecimento da autonomia do adolescente e a protegao ao desenvolvimento e aos direitos

da criancga e do adolescente durante o periodo de acolhimento, considerando diversidades,

80 ECA, art. 101, paragrafos 4° e 5°.
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singularidades e especificidades.

Também o PIA tem como objetivo fortalecer os vinculos familiares durante o periodo
de acolhimento e, quando possivel, promover a reintegracdo familiar segura e,
excepcionalmente, a colocagdo em familia adotiva e 0 acompanhamento e apoio a familia
de origem, em parceria com outros servigos da rede, com vistas a superagao dos motivos
que levaram ao acolhimento e ao desenvolvimento de sua capacidade de cuidado e
protecgao.

O PIA facilita a atuagao da equipe do servigo de acolhimento e a articulagcdo com a
rede de protegao (servigos, 6rgaos de defesa de direitos e outros burocratas de nivel de
rua), facilitando a tomada de decisdes por parte do Poder Judiciario quanto a situagao
familiar, na medida em que sistematiza um percurso de ag¢des necessarias e resultados
alcangados no acompanhamento de cada caso.

Sua elaboracdo devera contemplar a participagdo das equipes do servico de
acolhimento, crianca ou adolescente acolhido (conforme o seu grau de desenvolvimento),
suas familias, familia acolhedora (quando houver) e, quando for o caso, de pessoas da
comunidade com vinculo significativo com a crianca ou o adolescente.

Devem ser consideradas, igualmente, as discussdes com a equipe interprofissional
da Justica da Infancia e da Juventude, além de outros servigos e programas da rede de
protegao diretamente envolvidos no acompanhamento do caso e implementagao das agdes
previstas no PIA, tais como CREAS, CRAS, Conselho Tutelar, CAPS, Unidade Basica de
Saude, escola, programas de geragédo de trabalho e renda, profissionais que atuam na
politica habitacional, organiza¢gdes ndo governamentais, entre outros (BRASIL, 2009 a).

Portanto, por meio do PIA também podera ser possivel identificar a falha na
implementagao de alguma politica publica executada no municipio.

Toma-se como exemplo, no ambito da Protegédo Social Basica (PSB), a auséncia de
servidores em numero suficiente trabalhando no Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) correspondente, dificultando o ingresso da familia no Cadastro Unico (CadUnico)
para acesso ao BPC, Bolsa Familia ou beneficios eventuais ou ainda a falta de
implementagao, no ambito da Protegédo Social Especial (PSE), dos Servigos de Protegao e
Atendimento Especializado a Familia e Individuos (PAEFI) no Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS) da cidade. Servigos essenciais para o
fortalecimento dos vinculos de familias em vulnerabilidade social.

Como visto na seg¢do anterior (2.2.3), as audiéncias concentradas podem

proporcionar, a partir da discussao conjunta de cada caso, acordos mutuos e pactuacgdes
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entre a Justica e o Poder Publico, para a atualizacéo e a efetiva implementacao das acoes
previstas no PIA, com o objetivo de produzir solu¢des definitivas.

Nao se pode olvidar, entretanto, que a lei prevé a permanéncia no servico de
acolhimento institucional em até 18 meses, salvo nos casos em que for necessaria para
atender ao superior interesse da crianga ou adolescente. Desta forma, a elaboragao do PIA
e o desenvolvimento de suas agdes e estratégias devem ser pactuadas dentro de periodos
pré-programados para que, em breve espago de tempo, possam viabilizar, com segurancga,
a reintegragcdo ao convivio com a familia de origem ou, quando esgotada essa
possibilidade, o encaminhamento para familia substituta.

As consideragdes apresentadas sao reforgadas nas Orientagdes Técnicas para
Elaboragdo do Plano Individual de Atendimento de Criangcas e Adolescentes (PIA) em
Servigos de Acolhimento (2018):

Acordos e pactuacdes com a rede serdo fundamentais para assegurar celeridade
nos encaminhamentos e na inclusdo da familia de origem em atendimentos e
possibilidades concretas de se cumprir o prazo previsto na lei. Nesse sentido, é
preciso destacar a importancia da urgéncia dos atendimentos da familia nas suas
necessidades para a superagdo das dificuldades em prestar cuidados e inclusdo
familiar da crianca, tendo em vista que, o tempo em que uma familia de origem fica
na “lista de espera” para iniciar um atendimento, por exemplo, €, também, o tempo
em que a crianga ou adolescente estara privado do convivio familiar (BRASIL, 2018
b).

Mais uma vez, observa-se a adequagao do processo judicial estrutural para a
transicdo de um estado de desconformidade estruturada (licita ou ilicita) posto que nao
poderia uma familia com o filho acolhido constar em “fila” de servigos publicos, para um
estado de coisas ideal consistente na priorizagao do atendimento da familia, da crianca e
do adolescente acolhidos no acesso a servigos e beneficios.

Portanto, identificados os problemas estruturais, as metas a serem atingidas podem
ser descritas no PIA, que orientara as acdes durante todo o tempo de permanéncia da
crianga ou adolescente no servigo de acolhimento (institucional ou familiar) e, também, apos
o desligamento dos servigos.

Além disso, as estratégias e acdes propostas devem ser constantemente revisadas,
atualizadas e monitoradas, com indicagdo de seus responsaveis, haja vista que a vida é
dindmica, demandando adequagdes para refletr as mudancas existentes no
desenvolvimento de criancas e adolescentes acolhidos e de suas familias na medida que
0s compromissos assumidos pelos envolvidos e até mesmo pelo Poder Publico podem ser
extintos e outros incluidos decorrente dos resultados dos trabalhos efetuados no decorrer

do processo estrutural.
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Impende, mais uma vez, trazer uma ultima consideragao quanto a questao temporal,
haja vista que causas complexas, que envolvem conflitos de natureza policéntrica, tendem
a demorar anos, ao passo que o acolhimento de criangas e adolescentes deve ser breve.

Vale ressaltar que os processos estruturais podem conter solugbes parciais
permitindo ao magistrado conduzir os processos de conhecimento e execugdo com a
prolacéo de decisdes provisorias ou mesmo decisdes parciais de mérito. Nos dizeres de
Sérgio Arenhart (2013):

Por outro lado, é frequente no emprego de medidas estruturais a necessidade de
se recorrer a provimentos em cascata, de modo que os problemas devam ser
resolvidos a medida que aparecam. Assim, por exemplo, é tipico das medidas
estruturais a prolacdo de uma primeira decisdo, que se limitar4 a fixar em linhas
gerais as diretrizes para a protecao do direito a ser tutelado, criando o nucleo da
posicao jurisdicional sobre o problema a ele levado. Apos essa primeira deciséo —
normalmente, mais genérica, abrangente e quase “principiolégica”, no sentido de
que terd como principal funcdo estabelecer a “primeira impressao” sobre as
necessidades da tutela jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas, para a
solucdo de problemas e questbes pontuais, surgidas na implementacdo da
“decisd@o-ndcleo”, ou para a especificacao de alguma pratica devida. Possivelmente,
isso se sucederd em uma ampla cadeia de decisdes, que implicardo avancos e
retrocessos no ambito de protecéo inicialmente afirmado, de forma a adequar, da
melhor forma viavel, a tutela judicial aquilo que seja efetivamente possivel de se
lograr no caso concreto. N&o raras vezes, esses provimentos implicardo técnicas
semelhantes a negociagdo e & mediacdo (ARENHART, 2013, p.392).

Na visao de Vitorelli (2022), a dindmica do processo estrutural € mais parecida com
uma espiral de decisdes do que com uma cascata. E tem raz&o o autor, ao nos depararmos
com a necessidade de avancgar e retroceder corrigindo rumos, mas também servir de
estimulo para que haja a realizagao de acordos sobre os pontos ainda ndao decididos com

a possibilidade da realizagdo de negdcios juridicos processuais, como se vé a seguir.

2.2.5 Negdcio Juridico Processual

Como visto, a adaptagdo do procedimento e o gerenciamento consensual do
processo podem ocorrer por meio do fracionamento da resolu¢gdo do mérito da causa, da
cooperagao judiciaria, da ado¢ao de medidas executivas atipicas, bem como por meio da
realizagcado de negdcios juridicos processuais, que permitam a adaptagao do procedimento
as necessidades do caso concreto.

Nessa esteira, sem a pretensao de estudar todos os modelos processuais existentes,
buscou-se analisar 0 modo cooperativo, do qual se extrai a realizagdo dos chamados
negocios juridicos processuais, relevantes para o escopo do presente trabalho.

Caroline Dal Poz Ezequiel (2017), em dissertacéo especifica sobre o tema, conceitua



115

0 negocio juridico processual como:

[...] todo fato juridico consistente em declaracdo de vontade a que o ordenamento
juridico atribua os efeitos processuais designados pelas partes como queridos, 0s
guais deverdo se submeter aos limites previstos pelo proprio ordenamento. Néo é
necessario que a vontade seja declarada em processo ja instaurado ou pelas partes
do processo, bastando possuir eficacia processual. Contudo, € preciso que a
declaragdo de vontade tenha por objeto matéria processual, pois também outros
tipos de declaracdo de vontade podem ter efeitos processuais indiretos ou
secundarios e nem por isso tornam-se negécios juridicos processuais (EZEQUIEL,
2017, p. 30).

Portanto, o negdcio juridico pode ser realizado antes ou durante o processo, mas,
para ser considerado processual, precisa versar sobre matéria processual e produzir seus
efeitos dentro do processo.

O tema se torna oportuno neste estudo em razdo da grande quantidade de
convengodes processuais em processos estruturais, como a acdo com aplicacdo de medida
de protecdo de acolhimento que tenha como objeto a violagdo de direito pela omissao do
Estado na implementacéo de politicas publicas de promogao e protecdo da familia, posto
que, como visto, nesse tipo de demanda os litigios podem ser estruturais.

Contudo, ndo sera objeto de estudo perquirir sobre os limites a negociagéo
processual, se esta a negociar apenas a adaptagao procedimental ou as proprias situagoes
juridicas processuais coletivas. Mas, apenas trazer a lume a importancia dos negocios
juridicos processuais como instrumento a eficiéncia processual em litigios de interesse
publico, facilitando o alcance dos resultados praticos.

Como bem lembram Marco Anténio Rodrigues e Rodrigo Gismondi (2022):

E nessa perspectiva, paralelamente a evolugédo metodoldgica do direito processual,
a crescente valorizacao da vontade dos sujeitos processuais e a positivacdo de uma
clausula geral de negociacao sobre o processo no Cédigo de Processo Civil de 2015
(CPC/15), que se busca verificar se 0s negdcios juridicos processuais podem
funcionar como instrumentos aptos a conferir ao Judiciario maior eficiéncia na ardua
tarefa de efetivar politicas publicas pelo processo (RODRIGUES; GISMONDI, 2022,
p. 779-780).

Em interessante estudo intitulado “A ‘execucéo negociada’ de politicas publicas em
juizo”, Eduardo José da Fonseca Costa trata, inicialmente, da dificuldade em se gerenciar

ao longo do processo a execucgao forgada de politicas publicas:

Se a implantacdo de uma politica publica implica uma obrigacdo de fazer, logo se
pensa na aplicagdo do artigo 461 do Cdodigo de Processo Civil. O § 4° do dispositivo
prevé a possibilidade de o juiz fixar um prazo razoavel para o cumprimento do
preceito e impor multa diaria (a chamada astreinte). Ja o § 5° descreve um rol
exemplificativo de “medidas de apoio” para a efetivagdo da tutela especifica ou a
obtencao do resultado pratico equivalente (p. ex., imposi¢do de multa por tempo de
atraso, busca e apreensao, remocéo de pessoas e coisas, desfazimento de obras,
impedimento de atividade nociva). Nota-se que todos esses instrumentos sdo
essencialmente coercitivos. Nem por isso tém se mostrado suficientes para compelir
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0 Poder Publico a cumprir o comando sentencial. Nao raro, na execucdo de
sentencgas condenatorias de implantacéo de politicas publicas, o roteiro € repetitivo:
0 juiz fixa um prazo intuitivo, o prazo é extrapolado, o Ministério Piblico protesta, o
juiz fixa multa diaria, o réu pede mais prazo, as multas acumulam-se até cifras
milionarias e a obrigacdo de fazer continua sendo descumprida ou cumprida de
forma parcial ou insatisfatéria (COSTA, 2012, p. 8).

Nessa ordem de ideias, na seara infantojuvenil, observa-se que desde o langamento
da Estratégia Nacional de Fortalecimento dos Vinculos Familiares, instituida pelo Decreto
n° 10.570, de 9 de dezembro de 2020 (BRASIL, 2020 b), visando promover o fortalecimento
dos vinculos familiares mediante a articulagdo das agdes de governo, promovidas por
diversos érgaos e da criagdo do Comité Interministerial®!, para discutir a matéria, o relatério
de acompanhamento e revisao produzido em 2022 revelou que até dezembro daquele ano,
foram concluidas apenas 45% das agdes contidas no Plano de Agbes da Estratégia
Nacional de Fortalecimento dos Vinculos Familiares, 37,5% das ag¢des se encontra em
execucao e 17,5% das agdes pactuadas nao foram sequer iniciadas®.

Nao ha, portanto, como enxergar que a execugao forgada da implementagéo de
politicas publicas seja a melhor forma de solucionar o litigio estrutural. Com essa estrutura

de pensamento, pondera José Eduardo Costa:

[...] E preciso ter em mente, além do mais, que a implantagéo de uma politica publica
é sempre algo assaz complexo. Trata-se de um agir governamental intersetorial e
interdisciplinar; portanto, os atos de preparacdo para 0 cumprimento da
correspondente obrigacdo de fazer tém de ser internamente analisados e
referendados por varios departamentos do ente publico (muitos deles sem agil
comunicacao entre si e padecendo de artrose burocratica). Enfim, é necessario
existir o concerto sincrdnico e diacrénico de esforcos oriundos de diferentes esferas
da Administracdo. Isso revela a massa multitudinaria de agentes politicos e
servidores publicos geralmente envolvida na realizacdo dessa acdo (COSTA, 2012,
p. 12).

Para que as afirmacgdes feitas sejam melhor visualizadas, é interessante que se
proponha uma situagao concreta. A protecao integral a crianga e ao adolescente, garantida
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente dispde que a familia é responsavel pela protecao
e subsisténcia da sua prole, no entanto, despida das minimas condi¢cées socioecondmicas,
seus integrantes sofrem diversos processos de exclusdo social, dificultando o convivio

saudavel. Assim, a medida que encontram dificuldades para garantir satisfatoriamente os

81 Resolugdo n.° 01, de 30 de dezembro de 2001 do Comité Interministerial da Estratégia Nacional de
Fortalecimento de Vinculos Familiares, aprova o Plano de Agbes da Estratégia Nacional de Fortalecimento
dos Vinculos Familiares.

82 Relatorio 2022 — Plano de A¢des da Estratégia Nacional de Fortalecimento dos Vinculos familiares. Brasilia,
dezembro de 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/navegue-por-temas/familia/acoes-e-
programas/copy_of PLANODEAESDAESTRATGIANACIONALDEFORTALECIMENTODOSVNCULOSFAMI
LIARES.pdf. Acesso em: 16 abr. 2023.
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direitos sociais basicos dos filhos, como educacao, saude, moradia digna, entre outros,
criam-se situagdes de vulnerabilidade, risco e desprotecgao.

Nesse contexto, o Estado deve implementar politicas publicas que assegurem
protecdo social e que reconhega a familia como sujeitos de direitos, capazes de
potencializar as agdes propostas.

Aqui, a proposigao toma como exemplo a implementagdo do modelo da Estratégia
de Saude da Familia (ESF), do Ministério da Saude®3. A ESF foi criada para reformular o
atendimento dos profissionais da saude colocando a qualidade de vida da populagdo como
centro nas estratégias das unidades basicas de saude. Dessa forma, a equipe
multiprofissional deve elaborar um plano para melhor atender aos cidadaos e adequar os
tratamentos a realidade dos individuos. Considerando, portanto, hipnoticamente a auséncia
de profissionais em numero suficiente nas unidades basicas de saude do municipio de
domicilio da familia, o resultado sera a interrupcédo da implementacéo da politica publica.

O exemplo mostra que nao raro, nas ag¢des que envolvem a omissédo do Estado na
implementacgao de politicas publicas, ndo se esta diante de um conflito dialético, em que
uma parte alega estar certa e a outra, errada. Geralmente em agdes envolvendo o Poder
Publico na seara infantojuvenil, o gestor publico reconhece a violagao do direito material,
mas resiste em cumprir a obrigagado no tempo pretendido pelo autor.

Nao ha, portanto, como negar que as solugdes consensuais produzem maior
efetividade processual, ao passo que se permite as partes adaptar o procedimento as
necessidades existentes no caso concreto, aqui exemplificado pela obrigagdo de aumentar
o quadro de profissionais na unidade basica de saude.

Ao demostrar quao interessantes sao as implantagées negociadas das politicas
publicas em juizo, com a fixagao fracionada e negociada de prazos flexiveis e revisaveis
para cada etapa de um cronograma de cumprimento voluntario (ao estilo de uma soft
Judicial execution), José Eduardo Costa (2012) reforga a utilizagdo dos negaocios juridicos

processuais:

83 A ESF é desenvolvida por meio de praticas de cuidado integrado dirigidas a populagao do territério e por
gestéo qualificada e é conduzida por equipe multiprofissional, que assume responsabilidade sanitaria local. As
equipes dessa estratégia sdo compostas, no minimo, pelo profissional médico e enfermeiro,
preferencialmente especialistas em saude da familia; pelo auxiliar e/ou técnico de enfermagem e pelo agente
comunitario de saude (ACS). Também podem fazer parte da equipe o agente de combate as endemias (ACE)
e os seguintes profissionais de saude bucal: cirurgido-dentista, preferencialmente especialista em saude da
familia, e auxiliar ou técnico em saude bucal, os quais compdem as equipes de Saude Bucal (eSB). Essas
equipes atuam em Unidades Basicas de Saude (UBS), em articulagdo com os demais servigos de saude da
rede de atengdo. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/estrategia-saude-da-familia. Acesso em: 16 abr. 2023.
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Partindo-se da classificacéo dos fatos juridicos estruturada por Pontes de Miranda,
percebe-se rapidamente que o acordo sobre o cronograma de cumprimento
voluntario ndo é um ato juridico stricto sensu e, portanto, um ato executivo: na
chamada “execucéo judicial negociada”, o réu ndo tem sua esfera juridica invadida
a forceps pelo Estado-juiz, nem é pressionado por medidas coercitivas a cumprir
voluntariamente a sua obrigacdo. Em verdade, trata-se de negdcio processual ou
negécio juridico “executivo” [...]. Mais: trata-se de negécio juridico celebrado dentro
da relacdo processual civil e para irradiar os seus efeitos dentro desse processo,
sem que todos esses efeitos estejam previstos expressamente em texto de direito
positivo (COSTA, 2012, p. 12).

E é exatamente a partir dessa constatagao que o autor conclui que o negadcio juridico
estruturante irradiara os seus efeitos e as partes poderao promover um controle individual
ou conjunto do cumprimento das fases do cronograma, isto é, poderdo realizar o
acompanhamento e o monitoramento dos timings [procedural timing controls]

complementando:

Para que se evite a necessidade de revisdo de todo um complexo cronograma ja
negociado, é possivel — e, ndo raro, recomendavel — que cada etapa seja objeto de
uma rodada prépria de negociacdo. Ou seja, € possivel que, ao fim de cada etapa
cumprida, o juiz convoque as partes para a negociagédo do passo subsequente. A
esse agrupamento funcional de acordos da-se o nome de coligacdo de negdcios
juridicos [Orlando Gomes] ou unido interna de negdécios juridicos [Pontes de
Miranda]: embora cada negdcio tenha a sua identidade prépria, eles tém os seus
destinos ligados entre si. Essa técnica de varias negociacdes sucessivas revela-se
adequada para os casos de politicas publicas de implantagdo hipercomplexa e
demorada, pois permite ao juiz e as partes uma avaliacdo da gestdo administrativa
no cumprimento dos passos anteriores e um reajuste das expectativas e uma
readequacao das tarefas para as etapas posteriores. Em um certo sentido, esse tipo
fracionado de “execugao cooperativa” aproxima-se mais da forma real como, na
pratica, as politicas publicas se concretizam extrajudicialmente, uma vez que a
implantagcdo costuma apresentar-se em ciclos (ndo em fases claramente
discerniveis) e a avaliacao é feita no curso da implantagdo (ndo ao final), o que
acaba introduzindo novos elementos na agenda inicialmente cogitada e fazendo
com que ela seja continuamente revista e adaptada a realizacdo do objetivo. Dai
por que, aqui, a implantacéo voluntaria da politica publica ndo decorrera da
celebracdo de um Unico negdcio processual, mas de varios negécios, todos eles
interligados por subordinagdo ou coordenagdo e pertencentes a uma unidade
funcional complexa (COSTA, 2012, p. 25).

Assim, no caso exemplificado, a realizagao de concursos publicos, ou a contratacao
direta de profissionais de saude envolve a chamada calendarizagao processual, termo que
traduz a ideia de se criar um calendario, ou um cronograma temporal para execu¢ado dos
atos processuais para satisfacdo da pretensao. A técnica encontra previsao legal no artigo
191 do Cddigo de Processo Civil e pode ser pactuada em qualquer fase do procedimento.

Abordando o tema, Rodrigues e Gismondi (2022) reforcam a importancia dos

processos civis de interesse publico destinados a efetivacado de politicas publicas em que:

[...] a prestagao nao se satisfaz com uma Unica conduta do executado, mas sim com
diversas condutas de diversos executados, simultaneamente ou n&do, mostra-se,
como um valioso instrumento para que se consiga a efetividade da jurisdicdo e o
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cumprimento adequado do que é devido.
Portanto, nos litigios estruturais a utilizacéo dessa ferramenta, sobretudo envolvendo

a implementacéao de politicas publicas para a area da infancia, permite a alocagao racional

dos recursos publicos assegurando a maxima efetividade dos direitos fundamentais.
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3 EXPERIENCIA E PROPOSTA A PARTIR DE FOZ DO IGUAGU

O trabalho que agora se apresenta decorre da experiéncia desta pesquisadora como
Juiza de Direito Titular da Vara da Infancia e da Juventude da cidade de Foz do Iguagu no
Estado do Parana, desde o ano de 2012.

No Brasil, as Varas da Infancia e da Juventude possuem como atribuicao atender
criancas e adolescentes em situacao de risco social e adolescentes em conflito com a lei,
assim considerados aqueles que praticam atos infracionais, sendo julgados por meio de um
procedimento especial em razao da configuragédo de crime. Todavia, o foco desta pesquisa
esta no trabalho realizado pelo poder judiciario e demais integrantes da rede de protegao?
municipal de Foz do Iguagu ao fornecer suporte para que os direitos de criancas e
adolescentes e seus familiares, sejam garantidos havendo necessidade de acolhimento.

Convém reforcar que o afastamento de uma crianca ou adolescente do convivio
familiar € de competéncia exclusiva da autoridade judiciaria®, ocorrendo apenas nas
hipéteses em que for encontrada em situagao de risco, ou seja, com direitos ameagados ou
violados e apoOs esgotadas todas as possibilidades que permitiriam manté-la em seguranca
dentro de sua familia ou na comunidade em que reside.

Para melhor compreenséao da “situagao de risco”, Maria Tereza Brandao esclarece:

[...] o conceito de “risco” esta associado a um amplo conjunto de necessidades da
crianga, atendendo ao seu nivel de desenvolvimento, bem como ao défice ou
omissao na satisfacdo das referidas necessidades, no dmbito dos varios contextos,
onde ocorre o seu desenvolvimento (na familia, na escola e nos servigos de apoio
e protegdo). Tais necessidades podem ser de natureza fisica (alimentagao,
seguranga, higiene e saude, abrigo), ou de natureza socioemocional (interagao,
atencao, estimulagao, afeto, aceitagdo social etc.). Assim, a “crianga em risco” pode
ser considerada como aquela que, pelas suas caracteristicas biolégicas ou
enquadramento familiar, apresenta maior probabilidade de ser alvo de provagdes
ou outra ordem de dificuldades, que venham a comprometer a satisfagao das suas
necessidades basicas, de natureza material ou afetiva e, necessariamente, a
comprometer o seu processo de desenvolvimento (ALMEIDA, 2010, p.225).

Assim, se uma criangca ou um adolescente esta sendo vitima de maus tratos pela
privagao de cuidados necessarios € nenhum familiar ou membro da comunidade for capaz

de responsabilizar-se por ela, a colocacdo em um servigco de acolhimento é a resposta

84 Por rede de protegao pode-se entender o conjunto de profissionais, sejam representantes do poder publico
ou da sociedade civil, entidades e instituicbes publicas ou privadas que trabalham na garantia dos direitos de
criangas e adolescentes no municipio. Entre eles, pode-se citar: os conselheiros tutelares, os conselheiros do
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, profissionais que atuam nos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), nos Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(CREAS), policiais das delegacias especializadas, integrantes de entidades ou instituicbes de defesa dos
direitos da crianga e adolescente em diversas areas, promotores, defensores publicos, juizes das Varas de
Infancia e da Juventude, entre outros.

85 ECA, Capitulo Il, art. 101, paragrafo 2°.


https://livredetrabalhoinfantil.org.br/?post_type=glossario&p=27601&preview=true
https://livredetrabalhoinfantil.org.br/?post_type=glossario&p=27626&preview=true
https://livredetrabalhoinfantil.org.br/?post_type=glossario&p=27626&preview=true
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dentro do sistema de protegdo infantojuvenil.

Ao ingressar nesse servigo toda crianga ou adolescente deve ter um processo na
Vara da Infancia e da Juventude, para que seu caso seja devidamente acompanhado pela
autoridade judiciaria, sendo garantido aos seus pais ou responsavel legal a produgao de
provas e a possibilidade de exigir o seu retorno ao local em que vivia.

Em razdo da previsdo no Estatuto da Crianga e do Adolescente da aplicacdo de
medidas de protecao, entre elas o acolhimento de criangas e adolescentes em situacao de
risco®, esse processo recebe um registro no Processo Eletronico do Judiciario do Parana
(PROJUDI) chamado: “Pedido de Medida de Protegao®””.

Ocorre que, como frisado no segundo capitulo deste estudo, o Estatuto da Crianca
e do Adolescente apenas orienta, para esse tipo de pedido, a utilizagdo de um procedimento
judicial contencioso®, sem, contudo, apontar os mecanismos a disposi¢édo do juiz para o
atingimento de sua finalidade protetiva no tempo permitido por lei.

Diante desse cenario, desenvolve-se o presente trabalho para aferir se por meio do
uso do processo estrutural com a utilizacdo de ferramentas eficientes de gestédo, o
magistrado sera capaz de, juntamente com a rede de prote¢do, determinar o acolhimento
de criancas e adolescentes tdo somente durante o periodo necessario para superagao da
situacdo de risco ou em até 18 meses como previsto em lei e assim garantir o direito a
convivéncia familiar e comunitaria.

Explicando com maior vagar o problema, passa-se a demonstrar como a Vara da
Infancia e da Juventude da cidade de Foz do Iguagu redesenha a atuagéo dos envolvidos
no “pedido de medida de protegao” de acolhimento, por intermédio de intervencéo judicial
continuada, constantemente ajustada as necessidades reais de cada individuo.

A Triplice Fronteira, onde vivem as criangcas e os adolescentes sujeitos deste
trabalho, € identificada como a confluéncia de territérios nacionais de trés paises a saber:
Brasil, Argentina e Paraguai, representados por trés municipios: Foz do Iguagu, Puerto
Iguazu e Ciudad del Este, respectivamente.

Os servigos de acolhimento prestados em Foz do Iguagu se dividem em acolhimento

institucional e familiar e recebem criancas e adolescentes das trés nacionalidades. Em

86 ECA, Capitulo Il, art. 101, incisos VIl e VIII.

87 Adequando-se ao Sistema de Gestao de Tabelas Processuais Unificadas do Conselho Nacional de Justica.
88 Segundo o Dicionario Juridico De Placido e Silva, contencioso significa todo ato que possa ser objeto de
contestagdo ou de disputa, opondo-se, por isso, ao sentido de voluntarioso ou voluntario, em que nao ha
contestagdo, nem disputa, ou ao gracioso, em que ndo se admite contenda (SILVA, De Placido e. Vocabulario
Juridico. Rio de Janeiro, Forense, 1996, p. 541.)
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ambos, existe um responsavel por organizar e garantir a qualidade do atendimento e pelo
estrito cumprimento das normas do Estatuto da Crianga e do Adolescente.

Em Foz do Iguagu o acolhimento institucional é organizado como casa lar®,
possuindo uma estrutura de residéncia privada, com um cuidador residente contratado pelo
gestor, prestando cuidados a um grupo de criangas e adolescentes afastados do convivio
familiar pela medida protetiva de acolhimento. A cidade possui trés instituicbes que prestam
esse servico administrando um total de nove casas lares.

No caso do servigo de acolhimento familiar, como foi apresentado na secéo propria
(1.1.1) ha um cadastramento, sele¢ao e capacitagédo de familias que acolherdo por meio da
concessao de uma guarda provisoria, na propria casa, criangas ou adolescentes sob
medida de protecdo. Este servigo é executado em Foz do Iguagu por uma associagao
conveniada com a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, possuindo atualmente 25
familias cadastradas.

Em uma aplicacéo clara desse cenario observa-se que o Sistema Nacional de
Adocao e Acolhimento registrou, desde o ano de 2001 até o ano de 2023, um total de 967
criangas e adolescentes acolhidos na cidade de Foz do Iguagu.

Contudo, os acolhimentos registrados ainda levam a dados repletos de dilemas. Em
que pese a legislagao permitir o afastamento da crianca e do adolescente de sua familia
por periodo n&o superior a 24 meses, nos anos de 2001 a 2017, e em até 18 meses apods
a alteragdo legislativa ocorrida no ano de 2017°°, verifica-se no sistema criangas e
adolescentes acolhidos por 14 anos e 02 dias, 13 anos, 02 meses e 14 dias e duas irmas
acolhidas por 10 anos, 6 meses e 29 dias®..

Em 09 de junho de 2023 em Foz do Iguagu havia 97 criancas e adolescentes
acolhidos, sendo que o maior periodo de acolhimento registra 08 anos e 15 dias e 0 menor
09 dias. Desse total, observa-se 21 criancas e adolescentes acolhidos por tempo maior que
o previsto em lei (hoje de 18 meses)®?.

Entre os 21 contabilizados por tempo superior ao limite legal, 10 acolhidos estdo em

89 A Lei n° 7.644 de 18 de dezembro de 1987, dispbe sobre a Regulamentagéo da Atividade de Mae Social e
da outras providéncias e em seu artigo 3° dispbe que: “Entende-se como casa lar a unidade residencial sob
responsabilidade de mae social, que abrigue até 10 (dez) menores”.

% Lei n.° 13.509, de 2017, art. 19, § 2° “A permanéncia da crianca e do adolescente em programa de
acolhimento institucional nao se prolongara por mais de 18 (dezoito meses), salvo comprovada necessidade
que atenda ao seu superior interesse, devidamente fundamentada pela autoridade judiciaria”.

%1 Dados extraidos do Sistema Nacional de Adocao e Acolhimento da Comarca de Foz do Iguagu (CNJ) na
data de 09 de junho de 2023.

92 Dados extraidos da Plataforma Digital do Poder Judiciario do Processo Eletrénico do Judiciario do Parana
- PROJUDI da Comarca de Foz do Iguagu na data de 09 de junho de 2023.
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familia acolhedora e 11 em acolhimento institucional, representando 08 adolescentes e 13
criangas, envolvendo seis grupos de irmdos e dois acolhimentos individuais
compreendendo oito distintos nucleos familiares.

Em particular, no caso de Foz do Iguagu, todos os acolhidos ja estdo destituidos do
poder familiar, todavia, permanecem em familias acolhedoras ou nas instituigdes por
auséncia de perfis interessados no processo de adogao (tardia), situagao retratada na
secao 1.1.2. quanto a dificuldade de reinsergcéao do jovem em familia adotiva apés completar
03 anos de idade.

Foi partindo desses dados que se chegou ao estudo de caso utilizado como
caracterizagao do problema de pesquisa. Como o judiciario, o poder publico e a sociedade
poderiam promover um fluxo de orientagdes e recursos alternativos a familia, com o objetivo
de fortalecer o seu funcionamento e apoiar o desenvolvimento de cada um dos seus
membros garantindo, em especial, as necessidades fundamentais de criangas e
adolescentes no tempo previsto em lei?

Para o fim disposto nesse estudo o mais importante é notar que desde a construgao
de um procedimento desenvolvido pelo poder judiciario local com o apoio da rede de
protecéo da triplice fronteira, por meio do aprimoramento das técnicas processuais e da
otimizagao dos atos processuais, foi possivel perceber a redugao do tempo de acolhimento
de criancas e adolescentes acolhidos além do prazo legal a partir do final do ano de 2019,
em razdo da publicagdo em 07 de novembro de 2019 da Portaria n.° 08° pela Vara da
Infancia e da Juventude.

O grafico 1 mostra o tempo de acolhimento de criangas e adolescentes na Comarca
de Foz do Iguagu do ano de 2001 até o inicio do ano de 2020, havendo o registro de 53
criangas e adolescentes acolhidos entre dois e trés anos (em vermelho) e 56 criancas e

adolescentes acolhidos por tempo maior que trés anos (em roxo).

98 Atualizada pela Portaria n.° 03, publicada em 12 de maio de 2021 em razao das alteragdes introduzidas no
Estatuto da Crianca e do Adolescente por meio da Lei n.° 13.715/2018.
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Grafico 1: Acolhimento por tempo no periodo de 2001 - 2020

Acolhimento por Tempo
W At & meses - 211 acolhidos B Entre & & 12 meses - 124 acolhidos

W Entre 1 & 2 anos - 133 acolhidos M Entre 2 & 3 anos - 53 acolhidos

I Mais de 3 anos - 56 acolhidos M Total 577

208

104
52 . .
o SE—

Fonte: SNA - Sistema Nacional de Adogao e Acolhimento (CNJ).

Ja o grafico 2 mostra o tempo de acolhimento de criangas e adolescentes na
Comarca de Foz do Iguagu do ano de 2020 até o ano de 2023, apds a publicagdo da
portaria, havendo o registro de 15 criangas e adolescentes acolhidos entre dois e trés anos
(em vermelho) e 04 criangas e adolescentes acolhidos por tempo maior que trés anos (em

roxo).

Grafico 2: Acolhimento por tempo no periodo de 2020 - 2023

Acolhimento por Tempo

. Ale & meses - 172 acolhidos B Entre 8 & 12 meses - 119 acolhidaos
W Entre 1 & 2 anos - 35 acolhidos M Enfre 2 e 3 anos - 15 acolhidos

B rMais de 3 anos - 4 acolhidos M Total 245

129
=8
43

Fonte: SNA - Sistema Nacional de Adocao e Acolhimento (CNJ).
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Diante desse cenario, observa-se que entre os anos de 2001 e 2020, obtém-se um
indice de 18,8% de acolhimentos acima do limite previsto em lei (considerado o tempo
superior a dois anos), ao passo que entre os anos de 2020 e 2023 o indice cai para 5,5%
de criangas e adolescentes acolhidos acima do prazo de 24 meses.

Vale destacar que a diminuigdo do tempo de acolhimento ndo se deu de maneira
simples. Pelo contrario, foi necessario um trabalho intenso e constante envolvendo a
atuacdo dos burocratas de nivel de rua®.

Inicialmente o problema foi enfrentado a partir do levantamento pela Vara da Infancia
e da Juventude de todos os mecanismos operacionais de trabalho, isto €, os servigos
disponiveis para os encaminhamentos das familias vulneraveis do municipio, bem como
iniciou-se uma articulagao entre os diversos equipamentos, instituicdes publicas, privadas
e setores da sociedade civil, com atuac¢ao da area infantojuvenil.

Apds o diagnostico de reconhecimento dos envolvidos, foram feitas diversas
reunides e analises da atuacado da rede de protegdo municipal disponivel a crianga e ao
adolescente para a correta compreensdo do papel de cada um a partir das diretrizes
elencadas no ECA e dos problemas concretos vivenciados pelas populacdes nos espacos
territorializados.

ApoOs esse percurso, foi editada a Portaria n.° 08/2019 (atualizada pela Portaria n.°
03/2021)% pela Vara da Infancia e da Juventude da Comarca regulamentando a aplicagdo
da medida de protecédo de acolhimento institucional em Foz do Iguacgu.

Esclarecendo esse ponto, observa-se que o Estatuto da Crianca e do Adolescente
prevé em seu artigo 149 a possibilidade da autoridade judiciaria disciplinar, por portaria,
uma serie de atos elencados no diploma legal, contudo, veda as determinagdes de carater
geral®,

Ocorre que, conforme explanado na se¢ao 2.1, de forma especifica, o Cédigo de
Processo Civil (Lei n.° 13.105/2015)%" previu a cooperagao juridica entre o Judiciario e
orgaos administrativos vinculados a outros poderes. Da mesma forma, o Conselho Nacional
de Justica editou a Resolugao n.° 350, de 27 de outubro de 2020 estabelecendo diretrizes

e procedimentos sobre cooperacgao judiciaria nacional entre 6érgaos do Poder Judiciario e

94 Termo descrito na se¢do 1.2.2 deste estudo.

9 Portaria n.° 08/2018 atualizada pela Portaria n.° 03/2021, publicada em 28.05.2021. Sistema Athos - TIPR.
Disponivel em: https://portal.tjpr.jus.br/tjpr-
athos/documento/detalhar.do?tjpr.url.crypto=8a6¢c53f8698c7f7801c49a8235156958e8ea03474e71a3bb043
29f40d03891d8a221c700814ffe2586496a5356a169ae9dd0b0b975d50f7. Acesso em 04.08.2023.

9% ECA, Capitulo Il, Secao Il, art. 149, paragrafo 2°.

97 CPC, arts. 6°, 8°, 67 e 69.


https://portal.tjpr.jus.br/tjpr-athos/documento/detalhar.do?tjpr.url.crypto=8a6c53f8698c7ff7801c49a8235156958e8ea03474e71a3bb04329f40d03891d8a221c700814ffe2586496a5356a169ae9dd0b0b975d50f7
https://portal.tjpr.jus.br/tjpr-athos/documento/detalhar.do?tjpr.url.crypto=8a6c53f8698c7ff7801c49a8235156958e8ea03474e71a3bb04329f40d03891d8a221c700814ffe2586496a5356a169ae9dd0b0b975d50f7
https://portal.tjpr.jus.br/tjpr-athos/documento/detalhar.do?tjpr.url.crypto=8a6c53f8698c7ff7801c49a8235156958e8ea03474e71a3bb04329f40d03891d8a221c700814ffe2586496a5356a169ae9dd0b0b975d50f7
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outras instituicoes e entidades.

Portanto, para os presentes fins, o objetivo da portaria ndo foi normatizar
comportamentos de maneira geral, mas levando em conta o principio constitucional da
eficiéncia na administragao publica®, aplicavel a administragao judiciaria, a importancia do
processo de desburocratizagdo® e a observancia ao principio da duragdo razoavel do
processol®, o ato representou expressamente uma cooperacgéo interinstitucional ao prever
rotinas administrativas e diretrizes gerais para a conduta dos sujeitos do processo!.

Conforme exposto na Portaria n.° 08/2019 (atualizada pela Portaria n.° 03/2021) do
juizo de Foz do Iguagu, imediatamente ap6s o acolhimento da crianga ou do adolescente,
a entidade responsavel pelo acolhimento devera averiguar o estado de saude fisico e
emocional da criangca ou adolescente, bem como verificar sua documentagao pessoal,
cabendo ao gestor do servigo de acolhimento, com o auxilio da equipe técnica, avaliar a
situacdo da familia do acolhido e tomar as providéncias necessarias para promover o seu

retorno ao convivio familiar, com a maior brevidade possivel. Para conferir natureza didatica

98 Constituicdo Federal, art. 37.

99 Instituido pela Lei n°® 13.726/2018, ao servigo publico nacional.

100 |nstituido pela Emenda Constitucional n° 45/2004 (art. 5°, inciso LXXVIII).

101 Caminhando nesse sentido, o Plenario do Conselho Nacional de Justica decidiu em Autos de Procedimento
de Controle Administrativo n.° 0004919.61.2020.2.00.0000, julgado em 11.4.2023: Ementa: Procedimento de
controle administrativo. Varas da infancia, da juventude e do idoso. Tribunal de Justigca do Estado do Rio de
Janeiro. Edigdo de portarias e oficios com regulamentacdo geral acerca de direitos de criangas e
adolescentes. Impossibilidade. Exegese do art. 149 do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Medidas que
afrontam o texto constitucional. Necessidade de controle pelo CNJ. Conhecimento em parte e, na parte
conhecida, procedéncia dos pedidos. Modulagao dos efeitos. Eficacia ex nunc. 1. Procedimento de controle
administrativo em que se pretende a declaragéo de nulidade de atos editados pela 22 e 3?2 Varas da Infancia,
da Juventude e do Idoso da Capital do Estado do Rido de Janeiro, que teriam instituido regras gerais acerca
de direitos das criangas e dos adolescentes. 2. Embora o ECA admita a edigao de atos pelo Judiciario, fixa
hipéteses para o exercicio desse poder disciplinar/autorizador e é expresso em relagao a impossibilidade de
se conceber determinacdes de carater geral (art. 149, Lei 8.069/1990). 3. As diretrizes que atualmente
norteiam a protegéo integral da crianga e do adolescente desenharam uma nova sistematica de atuagéo, em
que a fungéo do Poder Judiciario permanece sendo relevante, mas que nao deixa de prestigiar o papel de
outros garantidores desse mosaico de direitos, como o Conselho Tutelar, o Ministério Publico e a propria
familia. 4. Desse modo, conquanto seja “dever de todos prevenir a ocorréncia de ameaga ou violagdo dos
direitos da crianga e do adolescente” (art. 70 do ECA) e a intervengao precoce seja a tdnica dessa atuagao
(art. 100, VI, ECA), deve ser respeitado o arranjo de fung¢des conferidas a cada responsavel por esse sistema,
sem qualquer interpretacao ampliativa do texto legal. 5. Constatadas hipéteses em que se faz necesséria a
edicao de portarias ou alvaras, tais documentos devem ser produzidos dentro dos limites tragados pelo ECA,
regulando situagdes juridicas individualizadas, sob pena de ofensa a previsao legal. Precedentes STJ e CNJ.
6. Nao ha, portanto, como preservar atos com carater geral que, a pretexto de salvaguardar direitos,
desbordaram da competéncia atribuida pelo art. 149 do ECA a autoridade judiciaria e vilipendiaram
mandamentos da Lei Maior, ao determinarem a retengdo da Declaragdo de Nascido Vivo (DNV) e
condicionarem a liberagdo de recém-nascidos a uma decisao judicial. 7. Impossibilidade de o CNJ avancgar
sobre 0 exame de oficios decorrentes da condugdo de processos judiciais. Natureza jurisdicional.
Desnecessidade de determinagéo para cumprimento de previsdo legal. Carater cogente da norma. 8. Pedidos
conhecidos em parte e, na parte conhecida, julgados procedentes, para declarar a nulidade dos atos. 9.
Modulacdo dos efeitos da presente decisdo, a fim de que tenha eficacia ex nunc. 10. Possibilidade de
utilizacdo dos mecanismos de cooperagao judiciaria interinstitucionais como instrumentos de viabilizagdo da
questao ora posta.



127

a este trabalho, valioso transcrever os dispositivos da Portaria nesse sentido:

Art. 8° Imediatamente apos o acolhimento da crianga ou do adolescente, a entidade
responsavel pelo programa de acolhimento institucional ou familiar elaborara um
plano individual de atendimento, visando a reintegracdo familiar, ressalvada a
existéncia de ordem escrita e fundamentada em contrario de autoridade judiciaria
competente, caso em que também devera contemplar sua colocagido em familia
substituta, observadas as regras do Estatuto da Crianga e do Adolescente para tanto
(artigo 101, §4° do ECA).

§1° A crianga ou adolescente a que for aplicado o acolhimento institucional ou
familiar devera receber tratamento imediato de qualquer enfermidade constatada.
§2° Sem prejuizo do cumprimento da regra do paragrafo anterior, a entidade
responsavel pelo acolhimento institucional ou familiar providenciara, no prazo de 15
(quinze) dias:

| - avaliagdo médica, com realizagcdo de todos os exames de saude necessarios
para a perfeita compreensao da situagao da crianga ou adolescente;

Il - entrevista e avaliagdes psicoldgica e pedagogica da crianga ou adolescente;

Il - entrevista e visita aos familiares ou responsavel pela crianga ou adolescente em
acolhimento institucional ou familiar, para identificar as causas que levaram a
aplicagédo da medida e as providéncias passiveis de adogao para viabilizar o retorno
a convivéncia da crianga ou adolescente com a familia;

IV - inclusdo dos pais ou responsavel em programas oficiais de orientagao, auxilio,
apoio e promogao social;

§3° Em caso de recusa ao cumprimento das providéncias previstas no paragrafo
anterior pela administragao publica, cabera ao dirigente da entidade de acolhimento
institucional ou familiar representar ao Conselho Tutelar para a aplicagdo das
medidas de protegao pertinentes.

§4° A entidade de acolhimento institucional ou familiar que n&o tenha condic¢des de
cumprir sozinha as diligéncias previstas nos paragrafos anteriores solicitarao auxilio
do Conselho Tutelar e dos 6rgéos de assisténcia social municipais.

§5° Com base nos dados coligidos nas diligéncias especificadas nos paragrafos
anteriores, a entidade de acolhimento institucional ou familiar apresentara ao Juiz
de Direito da Infancia e Juventude, no prazo de 30 (trinta) dias, o plano individual
de atendimento para reintegracdo familiar, que necessariamente contera (artigo
101, §6° do ECA c.c. artigo 451, § unico, do Cédigo de Normas):

| - os resultados da avaliagao interdisciplinar;

Il - 0s compromissos assumidos pelos pais ou responsaveis;

Ill - a previsdo das atividades a serem desenvolvidas com a crianga ou com 0
adolescente acolhido e seus pais ou responsaveis, com vista a reintegragao familiar;
IV - as providéncias a serem tomadas para a colocagcao em familia substituta, sob
direta supervisdo da autoridade judiciaria, caso seja vedada a reintegragéo familiar
por expressa e fundamentada determinagéo judicial.

§6° Nao recomendada a reintegragao da crianga ou do adolescente a familia natural,
o servigo de acolhimento apresentara ao Juiz exposicdo detalhada dos fatos e
fundamentos dessa concluséo, com a indicagao da possibilidade de manutengao na
familia extensa ou ampliada ou, caso nédo seja possivel, da viabilidade de colocacéo
em familia substituta (artigo 452 do Cddigo de Normas).

§7° Os prazos estabelecidos nos paragrafos 2° e 5° poderdo ser prorrogados no
maximo por igual periodo, mediante pedido fundamentado da entidade de
acolhimento acompanhado de documentagdo comprovando a real necessidade da
dilagéo, sob pena de responsabilidade do seu dirigente.

Vista sob esse viés o cumprimento da Portaria ndo sé representou os primeiros atos
de flexibilizacdo procedimental ao criar um protocolo institucional de cooperacdo, mas

também inaugurou uma série de decisdes-nucleo ou decisdes de primeira-impresséao, além

de fazer o chamamento de diversos sujeitos externos ao processo para que possam avaliar
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a situagao de risco (claims resolution faciities)'°2.

Para compreender o que se expde deve-se observar, ademais, que o afastamento
da crianga ou do adolescente de sua familia de origem deve se originar de um estudo
técnico comprovando a ocorréncia da situacao de risco. Portanto, essa prova precisa estar
no processo e nortear a decisao de acolhimento.

Ainda, nos casos em que o afastamento da crianga ou do adolescente se der de
maneira emergencial e de urgéncial®, sem prévia determinacgao judicial, o juiz precisara
ser comunicado até o 2° dia util imediato ao acolhimento.

Nessa hipotese, também foi estabelecido na Comarca de Foz do Iguagu um fluxo de
atendimento pela rede de protegcado para a produgado da prova que indicara a necessidade
e/ou manutencgado do acolhimento, denominado: estudo diagndstico préviol4.

No documento devera constar a avaliagao dos riscos a que foram submetidos a
crianga ou o adolescente, as condicdes da familia para a superagcdo das violagdes com
relatério de acompanhamento pela rede de protegéo socioassistencial, se houver, a escuta
qualificada de todos os envolvidos, entre eles os integrantes da familia, pessoas da
comunidade e profissionais que estejam prestando atendimento e por fim avaliagdo quanto
a existéncia de familia extensa ou pessoas com vinculos significativos na comunidade que
possam e aceitem se responsabilizar pelos cuidados das criangas ou adolescentes.

Conforme exposto na secdo 2.1 o gerenciamento processual como técnica de
organizacao eficiente de atos processuais praticados pelo juiz e pelas partes envolvidas no
processo visa obter resultados em menor tempo, assim, a flexibilizacdo do procedimento
nao significa prescindir o contraditério e a ampla defesa, mas, permitir articulagdes com a
rede de atencéao local objetivando acdes praticas e adequadas a cada diferente realidade.

Em dltima analise, permitir uma instrugdo antecipada significa adequar a tutela de
direitos, que no caso do acolhimento de criancas e adolescentes dependem do
esclarecimento de fatos que precisam ser evidenciados antes mesmo do ajuizamento da
acao, seja para evitar pedidos manifestamente improcedentes, seja para conferir a tutela
jurisdicional o grau de efetividade que dela se espera.

Dando seguimento, outra técnica utilizada na Vara da Infancia e da Juventude de

Foz do Iguagu para a condugdo dialégica dos envolvidos consiste na realizagdo das

102 Maiis sobre o assunto na secdo 2.1 deste trabalho.

103 ECA, Capitulo I, Segéo I, art. 93 e paragrafo unico.

104 O estudo diagndstico prévio foi estabelecido com base nas Orientagcdes Técnicas para os Servigos de
Acolhimento para Criancas e Adolescentes (Brasilia/2009). Disponivel em:
https://www.mprs.mp.br/media/areas/infancia/arquivos/conanda_acolhimento.pdf. Acesso em 09.06.2023.
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audiéncias concentradas, ndo apenas como meio de reavaliagdo do acolhimento, mas
como forma de evita-lo.1%°

Utilizadas tanto na hipdtese de familias ja acompanhadas pela rede de protegao
guanto naqueles casos em que a ameaca da situacao de risco € latente pela primeira vez,
a designacéao da audiéncia concentrada como primeiro ato judicial tem o propdsito de dirimir
duvidas em relagao a pontos discutidos e pactuados pela rede nas propostas contidas no
diagnostico prévio e servem ao proposito de orientar a aplicagao das medidas protetivas de
atribuicdo do Conselho Tutelar objetivando evitar o acolhimento e fortalecer os vinculos
familiares.

A audiéncia é realizada a pedido dos integrantes da rede de protec¢ao, inclusive com
a oitiva nao so6 dos profissionais envolvidos, mas também das criangas, adolescentes, suas
respectivas familias e pessoas da comunidade que representam redes de apoio, em
momento anterior ao ajuizamento do pedido de medida de protegdo de acolhimento ou logo
apos sua interposigao pelos legitimados.

Porém, uma vez acolhida a crianga ou adolescente, o juiz determinara ao servigo
responsavel pela execu¢cdo do acolhimento, a elaboragdo do Plano Individual de
Atendimento (PIA)%. A novidade nesse ponto consiste, como ja indicado nas premissas
tedricas desta pesquisa na segao 2.2.5, na utilizagdo da clausula geral prevista no artigo
190 do Cddigo de Processo Civil.

Assim, como consequéncia do poder de autorregramento da vontade concedido aos
interessados do processo foi construido em Foz do Iguagu um calendario processual como
modalidade de negdcio juridico processual tipico.

Como diz a leil%, o calendario vincula as partes e o juiz, e os prazos nele previstos
somente serdo modificados em casos excepcionais, devidamente justificados,
dispensando-se a intimagao das partes para a pratica do ato processual.

A ideia se funda na economia e celeridade processual. Ao decidir sobre o
acolhimento da crianca e do adolescente e homologar sua ocorréncia o magistrado
determina a remessa da 12 etapa do Plano Individual de Atendimento (PIA), no prazo de 30
dias, destacando-se que neste prazo deverao ser encaminhadas informagdes acerca dos
procedimentos até entdo realizados com relagao a crianga/adolescente e sua familia.

Mas, a mesma determinacéao judicial, também determina o encaminhamento da 22

105 Mais sobre o tema na segéo especifica 2.2.3.
106 Para melhor compreensdo do tema ver segdo 2.2.4 desta pesquisa.
107 CPC, art. 191.
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etapa do PIA, no prazo de 50 dias, a contar da data do acolhimento institucional/familiar,
devendo constar o desenvolvimento de estratégias que direcionem o planejamento de
objetivos e ag¢des concretas orientadoras do trabalho a ser desenvolvimento durante o
periodo de acolhimento e seu encerramento.

Por fim, a calendarizagéo prevé, apos a juntada das duas etapas do PIA, a imediata
remessa dos autos ao Ministério Publico para que, em 05 dias, tome as medidas que
entender cabiveis, desde o pedido de desacolhimento da crianga ou do adolescente até a
interposicado da acao de suspensdo ou destituicdo do poder familiar.

O resultado dessa gestdo, apos a complementagdo de provas e a realizagdo de
audiéncia prévia, permite melhor compreensdo da situagcao de risco, beneficiando o
procedimento contraditério e possibilitando em menos de 60 dias o enriquecimento dos
dados com o0s quais o juiz exercera a atividade jurisdicional mais criativa na solugéo das
questdes complexas.

Sob esta perspectiva, para aplicagao do exemplo que interessa ao presente trabalho,
ja se discorreu nos capitulos tedricos que a agao de medida de protecao de acolhimento
também pode ocultar litigios estruturais.

E exatamente por esta razao foi necessario ir de encontro com a burocracia estatal
nao apenas para eliminar a violagao do direito, mas também efetivar valores fundamentais
a criangas e adolescentes, ainda constantemente negligenciados pelo poder publico.

Para esclarecer o que foi dito, cita-se a atuagao do Ministério Publico com atribuicdo
na Vara da Infancia e da Juventude de Foz do Iguagu que se deparou com a necessidade
de tutelar o direito a educagdo de adolescentes com graves comorbidades de saude e
multiplas deficiéncias e evitar futuro pedido de acolhimento sob o viés de negligéncia dos
genitores ao ndo assegurar o direito de acesso e permanéncia dos filhos na escola®®.

Os casos trazidos a apreciagdo do judiciario local envolviam uma série de
adolescentes que apresentavam diagnostico de encefalopatia epiléptica grave, associado
a atraso global do desenvolvimento, deficiéncia intelectual com dispraxia motora, entre
outras multiplas deficiéncias ou severas comorbidades'®®, as quais comprometiam o
rendimento académico do aluno no sistema regular de ensino em razao da sua condigao
clinica demandar atendimento especializado.

Embora notério no contexto legal o incentivo a inclusdo escolar, os casos

apresentados traziam pareceres meédicos, avaliagdes psicopedagogicas por equipe

108 ECA, Titulo Il, Capitulo IV, art. 53.
109 CID 10: G40.3/ F71/ F81.3/ F84/ Z74.
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multidisciplinar e inclusive avaliagdo diagnodstica psicoeducacional, realizada pela Diretoria
de Educacado Especial da Secretaria Municipal da Educacdo de Foz do Iguagu, com a
concordancia dos genitores, concluindo pela necessidade de transferéncia dos jovens para
escola da modalidade de Educagdo Especial'’® com o objetivo de assegurar seu
desenvolvimento global, buscando intervengdes pedagodgicas que melhor responderiam as
suas necessidade individuais de acordo com o disposto no artigo 58, § 2°, da lei de diretrizes

e bases da educacgdo nacional*'!, ao prever que:

O atendimento educacional sera feito em classes, escolas ou servigcos
especializados, sempre que, em fungao das condi¢des especificas dos alunos, ndo
for possivel a sua integragéo nas classes comuns de ensino regular.

Ocorre que as “escolas da modalidade™!'?, em que pese integrarem o Sistema
Estadual de Ensino, participando de todos os programas e politicas publicas da area, bem
como utilizando matrizes curriculares ofertadas pelo Departamento de Educacao Especial
da Secretaria de Estado da Educacéo do Parana, em razdo de suas especificidades e oferta
de educacgéo especial ndo apresentam seriagao correspondente ao ensino regulart!3,

Assim, diante dessa disparidade, as familias, mesmo com o aval de todo o sistema
de educacéo especializado ndo conseguiam administrativamente realizar a transferéncia e
a matricula do filho na instituigdo pretendida ante a impossibilidade da chamada “regressao

serial”. Nas palavras do promotor de justica''*:

Com base nestes institutos legais, foi realizada a estruturacao da rede estadual de
ensino, onde todo aluno possui um registro no SERE (sistema estadual de registro
escolar) em que é atribuido a cada aluno matriculado o aproveitamento escolar para
fins de formagdo do histérico e acompanhamento escolar, pois os curriculos

110 Por meio da Resolugdo n° 3.600/2011-GS/SEED, houve a alteracdo da nomenclatura das “Escolas de
Educacgao Especial” para “Escolas de Educagao Basica, na modalidade de Educacgao Especial’ com oferta de
Educacgao Infantil, Ensino Fundamental — anos iniciais, Educag¢ao de Jovens e Adultos — Fase |, e Educagao
Profissional/Formagéao Inicial. Disponivel:
https://www.nre.seed.pr.gov.br/arquivos/File/toledo/ed_especial/legislacao/resolucao_3600_11.pdf. Acesso
em 18 de junho de 2023.

111 | ei n® 9.394 de 23 de dezembro de 1996.

112 A Instrugdo n.° 12/2011 — SUED/SEED expedida pela Superintendéncia de Educacdo — SUED da
Secretaria de Estado da Educacao, registra as alteragdes e procedimentos a serem adotados pela Escola de
Educacgao Basica, na modalidade de Educacgao Especial. Disponivel em:
https://www.educacao.pr.gov.br/sites/default/arquivos_restritos/files/documento/2020-
02/instrucao0122011sued_0.pdf: Acesso em: 18.06.2023.

113 Parecer CEE/CEIF/CEMEP 07/148, da Camara da Educacao Infantil e do Ensino Fundamental e Camara
do Ensino Médio e da Educacgao Profissional Técnica de Nivel Médio, do Conselho Estadual de Educagao do
Parana, que, em resumo, implementa a educacéo infantil em estimulagcao essencial e educagao pré-escolar,
o ensino fundamental - anos iniciais (1° e 2° anos) em ciclo continuo, com duragao de dez anos, a educagao
de jovens e adultos - que corresponde do 1° ano ao 5° ano, em etapa Unica e a Educagéo profissional - cuja
organizagdo compreende trés unidades ocupacionais: qualidade de vida, ocupacional de produgao e de
formacao inicial. Disponivel em; https://normativasconselhos.mec.gov.br/normativa/view/CEE-
PR _5371 pa_bicameral_07_14.pdf?query=teresina. Acesso em: 18 de junho e 2023.

114 Doutor Fernando de Paula Xavier Junior titular da 152 Promotoria de Justica de Foz do Iguagu do Ministério
Publico do Estado do Parana.


https://www.nre.seed.pr.gov.br/arquivos/File/toledo/ed_especial/legislacao/resolucao_3600_11.pdf
https://normativasconselhos.mec.gov.br/normativa/view/CEE-PR_5371_pa_bicameral_07_14.pdf?query=teresina
https://normativasconselhos.mec.gov.br/normativa/view/CEE-PR_5371_pa_bicameral_07_14.pdf?query=teresina
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pedagégicos do ensino regular exigem a seriagdo dos discentes, para passar por
todas as etapas previstas. Entretanto, este sistema nao é aplicado nos mesmos
moldes para os alunos de escola especial, pois o modelo de aprendizagem adotado
neste ambiente valoriza o aproveitamento do aluno e ndo conta com a seriagao para
passagem e sim avaliagao individual das potencialidades de cada matriculado. [...]
Assim, considerando a impossibilidade administrativa de inclusao de [...] em escola
da modalidade especial, por ser considerado pela Secretaria de Estado da
Educacgao uma regressdo pedagodgica € que se faz necessaria a provocagédo do
Poder Judiciario, a fim de que haja decisao favoravel para o atendimento pleno do
infante que ja sofreu com o descaso com que foi tratado o seu processo de
aprendizagem, para vincular o Municipio a promover a readequag¢do do SERE do
mesmo.

Nesse sentido, instado a se manifestar sobre a questao o Estado do Parana, por
meio da Secretaria de Estado da Educagao - SEED e do Nucleo Regional de Educacgao
apenas asseverou que o artigo 26 da Deliberagdo n.° 09/21 do Conselho Estadual de
Educagao proibe a classificagdo ou reclassificacdo para etapa inferior a anteriormente
cursada.

Abdicando de seu importante papel, a administragcao publica em nada esclareceu a
situagdo, nem sequer apresentou justificativas (sobre a existéncia ou inexisténcia da
resolu¢ao do problema), reconhecimento a procedéncia do pedido inicial.

O Municipio de Foz do Iguacu por meio de sua Secretaria Municipal de Educacéo,
por sua vez, esclareceu que em virtude de ndo possuir um sistema de educagao proprio e
permanecer vinculada ao Nucleo Regional de Educacédo nao seria capaz de proceder ao
devido registro no sistema SERE sem a intervencgao judicial.

Sem a pretensdo de realizar a revisdo do tema, mas aproveitando os escritos
desenvolvidos neste trabalho na seg¢do 2.2, o presente texto carrega consigo uma dimensao
experimental.

Ora, quando o direito a educacao especializada de criangas e adolescentes com
deficiéncias ou transtornos globais do desenvolvimento é obstada pelo poder publico, surge
a necessidade de uma reorganizagao institucional, provavelmente com a alteragédo de seus
processos internos e de sua estrutura burocratica, ndo tardando para que fosse
reconhecido, nesse caso, um problema estrutural e fossem adotadas medidas inovadoras
na conducao da causa transformando a demanda em um litigio estrutural.

A primeira medida estrutural foi reconhecer a necessidade de ampliar a legitimidade
da representacdo processual, bem como aumentar os instrumentos de cooperagao
judiciaria e substituir o formalismo excessivo pela vontade das partes, com a ampliagdo dos
negocios juridicos processuais, assim considerados dentro de um processo estrutural.

Para tanto, uma das ferramentas de gestdo utilizadas foi a designacao de uma
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audiéncia prévia para coletar dados técnicos por intermédio do chamamento de amicus
curiae**® capaz de buscar uma articulagao interinstitucional para discutir e adequar o tema
no ambito do Conselho Estadual de Educagdo com o objetivo de facilitar a resolugao na via
administrativa e de maneira célere evitar agdes repetitivas, muitas das quais sem qualquer
pretensao resistida.

Na condicdo de Amicus Curiae foram chamados representantes do Conselho
Estadual de Educacao do Estado do Parana; do Departamento de Educacéo Inclusiva da
Secretaria de Estado da Educagéo do Parana, do Sistema Estadual de Registro Escolar da
Secretaria de Estado da Educagao do Parana; do Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Educacional — Fundepar e da Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais de Foz do
Iguacgu.

Por meio desse novo modelo de processo, vencendo a visdo dicotdmica de autor
versus réu, foi possivel legitimar a formagao de um Grupo de Trabalho'8, que teve como
objetivo:

[...] subsidiar estratégias para o atendimento da crescente demanda de estudantes
indicados para o ingresso nas Escolas de Educagdo Basica, na modalidade de
Educacgao Especial, considerando suas necessidades e potencialidades adquiridas

na trajetéria do processo de aprendizagem.

Desenvolvendo os aspectos ja referidos, foi prolatada uma primeira decisao fixando
de modo geral as diretrizes para a prote¢ao do direito a educagao, demonstrando a visao
judicial sobre o tema e as consequenciais da sua violacdo. Apos, foram designadas
audiéncias para a solugao do problema e questdes pontuais levantadas pelos envolvidos
diante da “decisao-nucleo”.

Alguns meses ap0s a propositura da primeira agdo o poder judiciario foi informado
que o grupo de estudo, visando solucionar a questao, criou administrativamente um fluxo
de encaminhamento dos estudantes com deficiéncia e transtornos globais do

desenvolvimento, com matricula na Rede Estadual de Ensino, para as Escolas de

115 Amicus curiae ou “amigo da corte, nos termos do artigo 138 do CPC pode ser a pessoa natural ou juridica
apta a intervir na agcao e ser capaz de contribuir tecnicamente com a solugdo do conflito, somando
argumentos, dados técnicos e teses relevantes para a elucidagdo da controvérsia.

116 Resolugao SEED 2, de 06 de setembro de 2022, publicado no Diario Oficial n.° 11258, de 13 de Setembro
de 2022, que institui o Grupo de Trabalho constituido por representantes da Secretaria de Estado da
Educacéo e do Esporte, do Conselho Estadual de Educagéo do Parana, do Ministério Publico do Parana e
das federagdes que representam as escolas de Educagao Basica na modalidade de Educagao Especial, e a
Resolugédo SEED 5, de 24 de Outubro de 2022, publicado no Diario Oficial n.° 11287, de 25 de outubro de
2022, que altera a composigado do Grupo de Trabalho instituido pela Resolugdo Conjunta SEED/CEE n.° 2,
de 06 de setembro de 2022. Disponivel em: https://www.educacao.pr.gov.br/Resolucoes-Seed. Acesso em:
18 de junho de 2023.
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Educagao Basica, modalidade Educacao Especial o qual resultou na edigdo e publicacéo

de uma orientacdo conjunta n.° 01/2023-SEED/CEE. Assim, a orientacdo conjunta

deliberou:

[...] é fundamental e importante uma avaliagdo pedagodgica continua, em que todos
0s agentes responsaveis pelo processo de escolarizagao possam, a partir do inicio
do atendimento nas escolas da rede publica estadual, assegurar a oferta do
atendimento educacional especializado. Sendo assim, é imprescindivel que os
estudantes da Educacgado Especial matriculados na Rede Estadual Regular de
Ensino recebam o Atendimento Educacional Especializado por meio da Sala de
Recursos Multifuncionais, conforme estabelece a Politica da Educagao Especial na
perspectiva da Educacao Inclusiva, e, apds esgotadas todas as possibilidades de
atendimento como adaptacdes e flexibilizagbes na Rede Regular de Ensino, e
somente apos avaliada a necessidade, sejam encaminhados para as Escolas de
Educacéo Basica, modalidade Educacgao Especial....]

Somente apds o primeiro periodo letivo, que na rede estadual corresponde ao
trimestre, e ao ser avaliado em Conselho de Classe, podera ser tomada decisédo
referente aos encaminhamentos, para o estudante, a Escola de Educacgéo Basica,
modalidade Educacgdo Especial. Se as dificuldades forem consideradas de alta
complexidade, a escola deve reunir as informagdes da avaliacdo pedagodgica
realizada nos diferentes componentes curriculares, em conjunto com o curriculo
estabelecido para o ano de matricula dos estudantes. Devera constar o relato a
respeito dos encaminhamentos didatico-pedagdgicos realizados pela escola e os
resultados obtidos para, assim, encaminhar a solicitagdo ao NRE, cujo processo
sera acompanhado e monitorado pelo Departamento de Educagdo Inclusiva. Ao
receber a solicitacdo, o0 NRE realizara um Estudo de Caso, tendo como parametro
de analise os documentos das avaliagbes pedagogicas e do laudo/diagndstico do
estudante, o técnico ird realizar visita in loco, bem como entrevistas com todos os
envolvidos na aprendizagem, para poder coletar as informacdes determinantes a
tomada de decisdo, e tera, para conclusdo do Estudo de Caso, o prazo de até 30
dias. Apo6s a conclusao do Estudo de Caso, este documento devera ser comunicado
aos interessados, em até 10 dias, pela equipe responsavel. Tal Estudo de Caso ira
possibilitar a tomada de decisdo para os apoios necessarios que atendam as
necessidades educacionais do estudante, tais como a sua manutengao nos servigcos
da Rede Regular de Ensino Estadual com o Atendimento Educacional Especializado
ou a sugestdo para o seu encaminhamento a Escola de Educagado Basica,
modalidade Educagdo Especial. (RESOLUCAO CONJUNTA SEED/CEE n.° 2, de
06 de setembro de 2022)

Ao se comprometer em elaborar um plano de reestruturagao da avaliagao do aluno

a Secretaria de Estado da Educacao contemplou medidas estruturais para a gestao do

sistema de ensino ndo sé no caso concreto, mas também em todo o Estado do Parana,

possibilitando a oferta do atendimento educacional especializado. Foram criados, como se

viu diversos prazos para o cumprimento do cronograma de avaliagdo, com a garantia de

que o Estado providenciara o regular registro do jovem e os encaminhamentos necessarios

para assegurar seu processo de desenvolvimento. Dito isso, tanto do ponto de vista tedrico

quando de uma perspectiva pratica, a conclusdo a que se chega diante dos resultados

ainda timidos, € a de que a gestdo dos processos da Vara da Infancia e do Adolescente de

Foz do Iguagu revela um paradoxo: quanto mais se aproxima da garantia dos valores

constitucionais, mais complexa € a atividade jurisdicional.
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CONCLUSAO

A partir do primeiro momento de vida e 0s anos iniciais que trilham o
desenvolvimento da crianga podem definir sua futura capacidade de compreender o mundo
e 0 modo como enfrentara os problemas ao longo de sua jornada. E sendo na familia seu
primeiro ambiente de socializacdo, devera aprender com seus cuidadores o exercicio da
resiliéncia necessario para enfrentar as adversidades que Ihe esperam.

Todavia, ao nascer e crescer em um ambiente inadequado, marcado por violéncia e
extrema privacao dos recursos minimos de sobrevivéncia, ao reves, podera o individuo nédo
ser capaz de desenvolver capacidades executivas essenciais para uma vida adulta
saudavel fisica, psicoldgica e afetiva.

Portanto, a relagdo protetiva estabelecida pela familia e também pela rede de
servicos, em especial, nos primeiros anos de vida da crianca, refletirdo ao longo de seu
processo de formacéo, autonomia e responsabilidade enquanto futuros cidadaos.

Isso significa que todos aqueles que de algum modo trabalham com a protecao da
crianga precisam estar atentos a correta implementacao dos direitos sociais por meio de
servicos eficientes e de qualidade pelo poder publico de modo a assegurar 0 exercicio da
funcao social de protecdo e cuidado dos mais jovens pela familia.

O interesse nha pesquisa partiu, como dito alhures, da experiéncia desta
pesquisadora como Juiza Titular da Vara da Infancia e da Juventude da cidade de Foz do
lguagu, no Estado do Parand, no acompanhamento de criancas e adolescentes afastados
de suas familias de origem, em decorréncia de ameaca ou violacdo de seus direitos,
submetidos a tutela do Estado por meio da medida de protecdo de acolhimento e no desafio
gue dai se extrai para reintegra-los com seguranca no seio familiar no tempo definido em
lei, procurando minimizar o sofrimento causado pela situacao de risco.

Assim, o presente trabalho teve por objetivo o estudo da judicializacao das politicas
publicas frente as dificuldades do Estado-Juiz no enfrentamento da real implementagéo dos
direitos sociais infantojuvenis, bem como apontou formas alternativas de gestao processual
na tentativa de efetivacdo do direito a convivéncia familiar e comunitaria de criangas e
adolescentes acolhidos, utilizando deciséo do Superior Tribunal de Justica enquanto estudo
de caso para a caracterizagao do problema.

A pesquisa trouxe um referencial tedrico sobre o direito a convivéncia familiar e

comunitaria de criancas e adolescentes, sobretudo, quando estes sao afastados de suas
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familias pela medida de protecdo de acolhimento prevista pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente.

Nesse contexto, a tematica problematizada, representada pelo estudo de caso,
trouxe a necessidade de abordar a judicializac&o dos direitos sociais, mais precisamente o
afastamento de suas familias com a consequente institucionalizagéo, por vezes, por tempo
superior ao previsto em lei, seja pela incapacidade do poder publico em implementar
politicas publicas adequadas de protecdo a familia, seja pela auséncia de servicos de
acolhimento familiar nos municipios ou, ainda, em razdo da dificuldade de insercédo de
adolescentes em lares adotivos.

Para tanto, partiu-se de um breve estudo sobre a intervencao judicial em politicas
publicas e como sédo implementadas, bem como quem sdo os burocratas de nivel de rua,
no intuito de trazer subsidios para se examinar a matéria sob a 6tica do Poder Publico, em
todos os niveis de atuagdo, em especial, sua real capacidade de fomentar e implementar
politicas publicas adequadas e eficientes para impedir o acolhimento de criancas e
adolescentes por periodo superior ao teto previsto em lei.

Apés, seguindo os parametros do estudo de caso, também foi necessario entender
a questdo sob a perspectiva das familias ndo raro desestruturadas sob inimeros aspectos
(financeiros, estruturais, emocionais, psicologicos) suficientes para gerar ndo apenas 0
acolhimento dos filhos, mas, ainda, a impossibilidade da reintegracéao.

Por fim, foi preciso examinar a questédo sob a visdo da sociedade em geral, refrataria
a adocdao de criancas e adolescentes apés determinada faixa etéaria, prolongando o periodo
de acolhimento e a violacédo do direito a convivéncia familiar.

Ao longo do trabalho foram abordados varios temas relacionados a caracterizacao
do problema, entre eles os dilemas das familias desassistidas pelo poder publico.

A relevancia da pesquisa se mostrou presente na demonstracdo de que o apoio e
fortalecimento das familias somente se constréi a partir de uma politica publica que supere
0 assistencialismo e a visdo setorizada dos individuos, para uma politica que permita o
didlogo capaz de construir praticas sociais que orientem seus integrantes a compreender
0s instrumentos e os caminhos que lhes conduzam na direcéo da melhoria da sua qualidade
de vida e na protecao e garantia dos direitos de seus filhos.

Valorizar, por meio das politica publicas, o nacleo familiar como lugar de protecéo da
crianga e do adolescente, ampliando os espacos de atendimento da familia, capacitando
os profissionais e fortalecendo os servigos do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
especialmente realizados pelos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS),
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servico de Protecdo Integral a Familia (PAIF) e servi¢co de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos (SCFV), ajudam na protecdo da infancia e garantem maior qualidade ao
desenvolvimento infantil.

Em outras palavras, é crucial o papel dos entes federativos no amparo as familias
nas fungdes de protecéo e cuidado, fortalecendo os vinculos afetivos entre seus membros,
priorizando aqueles que estejam em situac&o de risco e vulnerabilidade, afinal, o art. 23 do
ECA afasta a possibilidade de perda do poder familiar em decorréncia de condicdes
econOmicas precarias, assim, nesse contexto, € fundamental assegurar o referido apoio
socioecondmico.

Outro ponto importante dentro da valorizacdo da unidade familiar foi tratar do
fortalecimento do servico de acolhimento familiar nos municipios brasileiros, reforcando a
obrigacdo da Unido, por disposicao legal, de apoiar a implementacdo do servico como
politica publica, no intuito de manter a crianca e ao adolescente em ambiente familiar,
evitando a institucionalizagéo.

Como visto, a decisédo de afastamento da crianca e do adolescente de seu ambiente
familiar somente podera ocorrer ap6s avaliacdo da rede de servicos do municipio e da
constatacao, pelo magistrado, da sua real capacidade em assegurar a familia todos os
recursos necessarios para a potencializacado de a¢des capazes de garantir um ambiente
seguro de convivéncia.

Apenas uma familia bem orientada e com plena capacidade para acessar servicos
publicos com qualidade, em todas as areas sociais, conseguirda compreender como
desempenhar sua funcao protetiva e assim poder superar possiveis vulnerabilidades.

Nesse contexto, foi discutida a negligéncia como causa do acolhimento de criancas
e adolescentes no Brasil e de suas possiveis causas. Entre elas, o agir caracterizado pelo
abandono e pela omissao daqueles que deveriam prover seguranca. Mas também, o
descumprimento de formas de cuidado por milhares de familias, ndo raro, associado a
incapacidade estatal de amparo socioeconémico.

Com base nesse referencial a motivacdo inicial aliada a experiéncia desta
pesquisadora evoluiu para a analise do modelo atual de processo.

Nesse sentido, a primeira indagacéo imp0s o desafio de se verificar a possibilidade,
por meio do processo, de legitimar a intervencédo judicial na implementagédo de politicas
publicas para garantir o direito & convivéncia familiar de criancas e adolescentes, sem
comprometer a autonomia dos gestores e a aplicacdo dos recursos publicos com a

participacao efetiva dos burocratas de nivel de rua.
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Diante de uma ineficiéncia na implementacao dos direitos fundamentais sociais pelos
Poderes eleitos, a Constituicdo Federal autorizou o Poder Judiciario compelir os
responsaveis para a efetivacdo de condicbes minimas de sobrevivéncia em respeito ao
principio da dignidade humana.

Todavia, as acdes para concretizagao de direitos fundamentais sociais devem ser
resolvidas por meio de um instrumento diferenciado, utilizando-se de técnicas processuais
adequadas as especificidades do direito material discutido.

Ao tratar sobre a questdo da instrumentalidade do processo afirma-se que o
processo deve servir de instrumento de realizagdo do direito material, devendo ser
estruturado sob o enfoque dos conflitos existentes na sociedade, sejam eles individuais ou
coletivos, visando a obtencao de uma tutela jurisdicional eficaz.

Diante dessa perspectiva, optou-se, metodologicamente, por dividir o trabalho, a
partir do estudo dos conflitos de interesse publico existentes na sociedade, em especial que
envolvam a violagdo do direito a convivéncia familiar e comunitaria de criancas e
adolescentes buscando, em seguida, ferramentas processuais adequadas e eficientes para
dirimir tais questodes.

As técnicas, como dito, devem ser definidas pelo magistrado, trazendo o presente
trabalho sugestéo para que sejam pactuadas em audiéncias concentradas juntamente com
todos os integrantes da rede de protecao, em face do caso concreto, para definir a melhor
tutela dos direitos sociais envolvidos, desencadeando um processo dinamico e cooperativo,
sem colocar em risco 0 orgamento publico.

Ademais, foram tecidas consideracées sobre os chamados processos estruturais
gue envolvem acdes de interesse publico na seara infantojuvenil, demonstrando que o
modelo classico de processo € ineficaz para o fim protetivo almejado.

A perspectiva adotada teve como premissa explorar a adequada resolucdo dos
litigios estruturais, mediante a efetiva limitacdo financeira e organica do Estado.

Desse modo, foi necessario pensar um novo procedimento para litigios complexos,
diferente do sistema tradicional, havendo a necessidade de permitir a ampla participacao
de todos aqueles que poderéo ser afetados pelas decisdes judiciais.

Surge um novo modelo de processo para as acdes que visam o cumprimento de
obrigac6es ao Poder Publico em que se discutem direitos sociais, observado os principios

administrativos e orcamentarios dentro da érea infantojuvenil.
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A partir disso, recomenda-se a técnica da utilizacdo dos processos estruturais como
forma propulsora do acesso a justica e, de modo especifico, para garantir o direito a
convivéncia familiar de criancas e adolescentes em medida de protecdo de acolhimento.

Apesar de ndo haver respostas isentas de criticas, no presente trabalho,
apresentam-se sugestfes quanto a utilizagdo dos processos estruturais para o
gerenciamento de demandas que envolvem o acolhimento de criancas e adolescentes,
buscando fomentar a discussao sobre o tema na area infantojuvenil.

A premissa consiste no reconhecimento da medida judicial de protecédo de
acolhimento de criangas e adolescentes como um processo estrutural, essencial para
garantir o direito a convivéncia familiar e comunitaria. Também, o reconhecimento da
colaboracéo e da participacéo dos burocratas de nivel de rua para a construcao de solucées
nesse tipo diferenciado de agéo.

Exibiu-se, por conseguinte, um panorama das dificuldades enfrentadas pelos
burocratas de nivel de rua na implementacédo das politicas publicas na area da infancia e
da juventude, e da viabilidade de realizacédo de negdcios juridicos processuais para auxilia-
los na protecdo das familias, utilizando técnicas processuais como a calendarizagédo
processual, a suspensao convencional do processo, a negociacdo sobre prazos
processuais e as convencdes na fase probatéria.

Frente as dificuldades vivenciadas pelos burocratas em nivel de rua, observou-se
gue a precéria oferta de programas e servi¢gos, muitas vezes descontinuos, desmobilizam
suas expectativas para lidar com os diversos desafios de uma atuacgéao eficiente.

Na area da infancia e juventude vé-se que a articulacdo intersetorial, o
estabelecimento de fluxos de procedimento e a constante capacitacdo dos agentes publicos
contribuem para uma abordagem dinamica e sistémica da familia aumentando a defesa e
a garantia dos direitos de criancas e adolescentes.

Uma familia em lista de espera, aguardando infinitamente por um atendimento, se
vé sozinha na luta pelo compromisso assumido com os filhos, razao pela qual o tempo de
acolhimento se prolonga até que os pactos com a rede de protecdo sejam cumpridos.

Para tanto, foi incentivada a forma dialogada e participativa dos atores do sistema
de garantia de direitos da crianca e do adolescente acolhidos, em especial a atuacdo dos
burocratas de nivel de rua na implementacgéo de politicas publicas de protecdo as familias,
abrindo espaco para a construcao negociada de solu¢des com o poder publico, com vistas

em diminuir o tempo de acolhimento.
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Uma terceira premissa apontada no estudo consistia no estudo de técnicas de
flexibilizacao procedimental como estratégia para a diminuicdo do tempo de acolhimento e
garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria de criancas e adolescentes.

Defende-se que é possivel ao Poder Judiciario, embasado na omissdo do Estado na
sua fungéo social, concretizar o direito fundamental de acesso a justica mediante a garantia
de direitos sociais, todavia, 0 sistema de justica precisa aprimorar e utilizar técnicas
processuais adequadas.

O Poder Judiciario pode ser um aliado nesse desafio, na medida em que a funcéo
judiciaria ndo se restringir mais a aplicacdo da lei, mas a efetivacdo de direitos
constitucionais e a persecucao do desenvolvimento integral da nagao.

Para tanto, foi demonstrada a utilizacao de técnicas diferenciadas, em especial o uso
da teoria dos processos estruturais, rompendo com a noc¢ao tradicional de processo e
criando um ambiente dialégico onde todos os afetados pelo litigio possam participar e
construir solucées em beneficio do bem comum.

Foi sugerido que era preciso desenvolver uma compreensao universal dos
problemas sociais, voltados a garantir ndo sé uma moradia adequada para todos no @mbito
de um programa nacional capaz de alcancar de forma equitativa a paz, a justica e a
democracia, com base no desenvolvimento econémico, social e na protecdo do meio
ambiente, mas também era necessario encarar o problema da auséncia ou ineficiéncia na
implementacdo de politicas publicas nacionais de desenvolvimento territorial sob a
perspectiva da execucdo de medidas estruturantes com o auxilio do Poder Judiciario.

Realizar dialogos com os 6rgdos estatais responsaveis pela gestdo de politicas
publicas poderia auxiliar o magistrado em sua conducdo processual, como o
estabelecimento de cronogramas para o atendimento de familias, viabilizar o
cadastramento em programas sociais, habitacionais e de renda, identificar pessoas que
efetivamente precisam da intervencéo estatal para garantia dos direitos sociais, efetivar
projetos de urbanizacao e regularizacéo de areas invadidas, ou seja, somente a partir dessa
integracdo interinstitucional seréa possivel buscar solu¢cdes mais assertivas na resolucao
desse tipo complexo de demanda.

Além disso, no capitulo dedicado aos instrumentos processuais, foi possivel concluir
gue o litigio, seja ele de difusédo local, irradiado ou estrutural, demanda providéncias
complexas, de modo que o processo tradicional, bipolar, caracterizado por lados opostos
em que séo identificadas relacdes juridicas de direito material entre autor e réu, se mostra

insuficiente para solucionar demandas policéntricas.
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A implementagéo de direitos fundamentais sociais, sobretudo os que envolvem a
garantia dos direitos de criancas e adolescentes, elencados como prioridade absoluta,
exigem o gerenciamento eficiente do orcamento publico. Portanto, emanam do Estado
acOes concretas que, muitas vezes, ndo sdo implementadas, apesar do comando
constitucional.

A pesquisa se encerra trazendo uma perspectiva sobre os acolhimentos ocorridos
na cidade de Foz do Iguacu, contando com um servico eficaz de acolhimento familiar, bem
como busca ativa de pretendentes a adogéo tardia, o que favorece a diminuicdo do tempo
de acolhimento institucional na comarca, bem como traz a experiéncia de julgar um
processo estrutural e as consequéncias advinda dessa decisao.

Por fim, anota-se que o presente estudo trata de observacdes empiricas, fruto da
observacdo assisteméatica, livre e carregada de subjetividade ao longo dos anos de
acompanhamento dos processos que envolvem o afastamento de criangas e adolescentes
dos seus lares na Vara da Infancia e da Juventude na cidade de Foz do Iguacu.

Com base nesses elementos, com o fim de cumprir o desafio langado no estudo de
caso, € preciso construir solu¢des para melhor equacionar o problema do acolhimento de
criancas e adolescentes por periodo acima do méaximo previsto em lei, trazendo esse
trabalho alguns exemplos de gerenciamento processual, os quais podem subsidiar futuro
estudo quanto a alteracdo legislativa para a criacdo de um procedimento especial que
possa reger o procedimento das medidas de protecdo de acolhimento em todo pais.

Destaque-se, por 6bvio, que o poder judiciario jamais sera capaz de resolver sozinho
guestdes politicas e econdmicas para além do que ja foi pensado e executado pelos demais
poderes, ainda mais se mantiver rigida a atividade jurisdicional da forma como é
desenvolvida no pais, podendo o processo estrutural contribuir na sua flexibilizac&o.

Contudo, em que pese nao haver ainda no Brasil muitas produgdes acerca do
processo estrutural na area da infancia e da Juventude, observa-se crescente interesse
pela comunidade juridica em razéo de diversas decisdes dos Tribunais Superiores quanto
a necessidade de se repensar a teoria dos litigios coletivos e mais do que isso 0 aumento
de demandas que exigem profissionais dispostos a acreditar que de fato € possivel

concretizar mudancas sociais e obter resultados significativos por meio do processo.
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