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RESUMEN

1.0- INTRODUCCION
1.1 - Consideraciones Iniciales

Esta investigacion tiene como objeto de estudio la realizacién de
politicas publicas, mas concretamente de politicas sociales, en las area de
infancia y adolescencia. Para ello se llevo a cabo un analisis comparativo
entre el Ultimo Gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1999 A 2002) y
el primer Mandato de Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2006) y el
referente fue la Doctrina de Proteccién Integral®, que tiene al Estatuto del
Nifio y del Adolescente - ECA, Ley Federal 8.069%, como marco Legal
propio para la proteccion de los derechos de la infancia y la adolescencia

en Brasil.

| proceso de democratizacion, la influencia internacional en el area de los derechos
humanos y la organizacién de movimientos sociales sucedidas en los afios ochenta
favorecieron e impulsaron la Doctrina de Proteccion Integral. Textos como la Constitucion
Federal de Brasil de 1988, la Convencion Internacional por los Derechos de la Infancia
de 1989 y el Estatuto da Crianza e do Adolescente de 1990 inauguraron en Brasil la
conocida como Doctrina de Proteccion Integral. El fin de la doctrina no era otro que
intervenir en el &mbito de la infancia y la adolescencia de forma integral, sin
fragmentacion, buscando garantizar el cumplimiento de los Derechos Humanos en el
campo de la Infancia y la Adolescencia. En relaciéon con la Doctrina de Proteccién
Integral contamos con las interesantes aproximaciones de los siguiente autores:
VERONESE, Josiane Rose Petry. Temas de Direito da Crianca e do Adolescente. S&o
Paulo: Ltr, 1997; SEDA E. A Crianca e o Direito Alterativo. Um relato sobre o
Cumprimento da Doutrina da Prote¢éo integral a Crianca e ao Adolescente no Brasil.
Séo Paulo: Edigdo Adés, 1995; MACHADO, Martha de Toledo. A protec&o constitucional
de criancas e adolescentes e os direitos humanos. Barueri, SP: Manole, 2003; v,
MACIEL, Kétia Regina Ferreira Lobo Andrade. Curso de Direito da Crianca e do
Adolescente: aspectos tedricos e préaticos. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007.

2“E| Estatuto del Nifio y del Adolescente -ECA, Ley 8069/90, del 13 de julio de 1990 es la
ley especifica en el area de la infancia y la adolescencia y regula la Doctrina de
Proteccion Integral en Brasil. Ademas de la presentacion que de la ley se hace en el
Estatuto da Crianca e do Adolescente, varios autores la han comentado de forma
detallada”: LIBERATI. Wilson Donizeti. O Estatuto da Crianca e do Adolescente:
comentarios. Brasilia: IBPS, 1991; NOGUEIRA, Paulo Lucio. Estatuto da crianca e do
adolescente comentado. 3 ed. S&o Paulo: Saraiva,1996; y, CURY, Munir (coord.).
Estatuto da Crianca e do Adolescente comentado: comentarios juridicos e sociais. 6. ed.
revista e atualizada. S&o Paulo: Malheiros, 2003.
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A este fin fueron analizados el proceso historico de atencion a la
infancia y a la adolescencia en Brasil, los principales programas federales
destinados a los nifios y a los adolescentes, los gastos sociales federales,
la constitucion y las resoluciones del Consejo Nacional de los Derechos
del Nifio Y del Adolescente, las Conferencias Nacionales de los Derechos

de los Nifios y del Adolescente y los indicadores sociales.

La poblacion de Brasil supera los 200 millones de habitantes. De
ellos, 64 millones tienen menos de 18 afios®. Todos esos millones de
nifos, nifias y adolescentes se reparten entre los 5.565 municipios del
pais con sus respectivas diferencias y peculiaridades (econdémicas,

sociales, raciales, culturales, etc.)

Datos de las ultimas décadas muestran la dificil realidad de los
nifios y adolescentes dentro de un pais de dimensiones continentales y

con variadas y complejas realidades.

La terrible negacion de los derechos de la infancia y de la
adolescencia tuvo por parte del Estado una respuesta significativa en los
altimos afos, si bien aun existen nifios y jévenes en situacién de calle
cuya dignidad es negada dia tras dia. Una hecho que viola tanto la
legislacion vigente en Brasil como la recogida por las convenciones

internacionales de defensa de los derechos humanos.

Segun Unicef, los derechos de méas de un 23% de los nifios y
adolescentes en Brasil estan siendo completamente negados. Son los

nifios de familias que viven con menos de una cuarta parte del salario

® IBGE - Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, Censo Demografico,
2010.
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minimo®. Se estima que un 28’7 % de la poblacién de Brasil, cerca de 54
millones de personas, viven en la pobreza (19 millones en situacion de
extrema pobreza), incluidos alrededor de 25 millones de nifios y nifias. De

ellos, mas del 70% son afrodescendientes®, unos 19 millones.

Una informe presentado en la VI Conferencia Nacional de
Derechos de la Infancia y la Adolescencia en la década 2000 mostro que
un 45% de los nifios y adolescentes (hasta los 17 afios) vive en situacion
de pobreza en cuanto solo tiene acceso a la mitad del salario minimo. Al
mismo tiempo, se mostré que el 71% de los nifios y adolescentes
indigenas vive en la pobreza asi como el 58% de los que son negros, el
74% de los que viven en las zonas rurales y el 50,2 de los nifios, nifias y

adolescentes que tienen alguna discapacidad o limitacién fisica o mental®.

Los datos estudiados apuntan también las diferencias existentes
entre las regiones que componen Brasil. Asi, en el Nordeste la poblacion
que vive en condiciones de pobreza es cinco veces mayor de la que vive
en la regién Sur y mas del doble de la media nacional. Si se comparan las

zonas rurales con las urbanas, la pobreza en el @mbito rural es tres veces

* ANCED - Asociacién Nacional de los Centros de Defensa de la Infancia y la
Adolescencia. Informe sobre la situacion de los derechos de la infancia y la
adolescencia en Brasil, Brasil, 2004.

® UNICEF — Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia. Actualizacion del
analisis de la situacion de los nifios y adolescentes en Brasil, Brasilia, 2009.

® Los datos recogidos en el informe exponen la situaciéon general de los nifios y
adolescentes atendiendo a los aspectos de la diversidad de género, raza-etnia,
discapacidad y diferencias regionales. Fue presentado en la VI Conferencia
Nacional de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia, CONANDA.
Conferencia Nacional de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia. Anales
de la VI Conferencia Nacional de los Derechos de la Infancia y la Adolescencia,
Brasilia, 12-15 de diciembre de 2005. — Brasilia: CONANDA, 2005.
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mayor de lo que es en las zonas urbanas’.

La reduccion de la desnutricion® y de la mortalidad infantil® en los
altimos afos ha sido notable. Sin embargo aun persisten desigualdades
regionales y raciales al respecto. Considerandose la desnutricion, en la
region Norte el nimero de nifios con desnutricibn es cinco veces mayor
que la media nacional®. Si se atiende a la tasa de mortalidad, esta es de
un 20,3 por cada mil nacimientos entre los bebes blancos y de un 27,9
entre los negros. Los nifios y nifias blancas tienen, por tanto, un 40% mas
de probabilidades de vivir transcurrido su primer afio de vida que los nifios

y nifias afrodescendientes™.

En relacion a la educacion, aproximadamente uno de cada cuatro
nifos entre 4 y 6 afios no acude a la escuela. Esta cifra se hace mas
dolorosa si cabe cuando se contempla la realidad propia de los nifios
pobres, ya que un 64% de ellos no llega a escolarizarse durante su
primera infancia?. En su total, existe un millén de nifios entre siete y

catorce afios que no va a la escuela y 1,9 millones de jovenes

"IPEA - Instituto de Investigacion Econémica Aplicada. Objetivos de desarrollo
del milenio: informe nacional de acompafamiento. Brasilia, 2010. Disponible en:
http://agencia.ipea.gov.br/images/stories/PDFs/100408_relatorioodm.pdf visto en
marzo de 2014.

8 A pesar de la reduccién de la desnutricién infantil en las Ultimas décadas la
realidad no es la misma en todas las regiones. De este modo existen estados
con una tasa de desnutricion del 17%, como es el caso del estado de Alagoas.

° La tasa de mortalidad infantil era de 48,36 fallecidos por cada mil nacimientos
en 1990. De ahi descendio hasta los 29,7 en el afio 2000 y, por ultimo, hasta las

20,3 muertes. Sin embargo, estas tasas no reflejan las diferencias existentes
entre las regiones, los géneros y las etnias y razas.

9 |PEA - Op. cit.
! Ibid.

'2 Disponible en: http://www.unicef.org/brazil/pt/activities.html. Visto en marzo de 2014.
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analfabetos®®.

La tasa de abandono escolar es igualmente muy elevada entre los
adolescentes brasilefios. De cada 100 estudiantes que acceden a la
ensefianza béasica apenas 59 finalizan la 82 serie y tan solo 40, la
ensefianza media. Los motivos de abandono escolar son muchos,
sobresaliendo la presencia de la violencia y de los embarazos no
deseados durante la adolescencia. Las adolescentes representan una
quinta parte de las madres gestantes’. El nimero de chicas entre 15y 19
aflos embarazadas aumentd afio tras afio entre 1980 y 2004,

incrementandose la cifra en un diez por ciento™.

En relacion a la violencia psicolégica vy fisica, los datos trazan un
escenario donde todos los dias se producen multitud de casos de dicha
violencia ejercida contra nifios y adolescentes. Asi, el Teléfono de
Denuncia 100 atiende de media 129 llamadas diarias, registrando, entre
otros, casos de violencia sexual y de negligencia. Es decir, cada hora se
denuncian cinco situaciones de violencia o malos tratos fisicos o
psicolégicos contra nifios, niflas y adolescentes en el Teléfono de
Denuncia. Segun la Secretaria Especial de Derechos Humanos de la

Presidencia de la Republica - SEDH los datos se agravan si se tienen en

¥ UNICEF. Situacion mundial de la Infancia — 2003. Brasilia (DF). Oficina de
Representacion de Unicef en Brasil, 2003.

Y IBGE - |Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica. Disponible en
http://www.risolidaria.org.br/util/view noticia.jsp?txt id=200605230003,visto marzo de
2014.

> Embarazos en adolescentes entre diez y catorce afios y Vulnerabilidad Social,
elaborado por ECCOS — Comunicacion en Sexualidad. Disponible en www.ecos.org.br,
visto en marzo de 2014.

'° Es preciso notar que esas cifras no alcanzan a mostrar toda la gravedad de la
violencia contra la infancia y adolescencia ya que muchos de los actos de violencia
sufridos nunca llegan a ser denunciados en el Teléfono 100.


http://www.risolidaria.org.br/util/view_noticia.jsp?txt_id=200605230003
http://www.ecos.org.br/
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cuenta los otros recursos de denuncia, alcanzandose el escalofriante dato
de una nueva victima de abuso sexual en Brasil cada ocho minutos. De
entre las victimas, el 80% son niflas cuya edad se sitda entre los dos y los

diez afos?’.

La existencia de nifios y adolescentes forzados a trabajar es
igualmente muy elevada en Brasil. De hecho, 3,5 millones de nifios, nifias
y adolescentes de entre cinco y diecisiete afios estan trabajando en Brasil
en la actualidad®®; 45.000 nifios y adolescentes trabajan en vertederos en
condiciones degradantes; 220.000 nifias de hasta catorce afios trabajan
como empleadas domésticas'®. Es preciso recordar que, segun el Informe
Mundial sobre la violencia contra nifios y nifias de 2011 del Fondo de las
Naciones Unidas para la infancia, el trabajo infantii doméstico esta
catalogado como un trabajo de alto riesgo para las nifias®.

Los datos expuestos conforman el cruel panorama del que forman
parte los nifios y adolescentes y, ademds, hablan de los motivos que
hacen que esta temética sea tan importante para esta investigadora.

El interés por esta temética es el resultado de mi propia trayectoria

como trabajadora social, involucrada en los movimientos sociales desde

' AMANCIO, A. Violéncia Sexual contra Meninas: a face perversa das relagdes de
género na Infancia. Editado por el INESC - Instituto de Estudios Socioeconémicos.
Disponible en http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-gerais/2011/maio/violencia-sexual-
contra-meninas-a-face-perversa-das-relacoes-de-genero-na-infancia, visto en marzo de
2014.

'® PNAD - Investigacion Nacional de Muestras por Domicilio, 2012.

Y UNICEF. Situacién mundial de la infancia — 2003. Brasilia (DF): Oficina de
Representacion de UNICEF en Brasil; 2003.

?® Disponible en: http://www.onu.org.br/onu-mulheres-pede-fim-da-violencia-contra-as-
meninas-trabalhadoras-domesticas/ , visto en marzo de 2014.



http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-gerais/2011/maio/violencia-sexual-contra-meninas-a-face-perversa-das-relacoes-de-genero-na-infancia
http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-gerais/2011/maio/violencia-sexual-contra-meninas-a-face-perversa-das-relacoes-de-genero-na-infancia
http://www.onu.org.br/onu-mulheres-pede-fim-da-violencia-contra-as-meninas-trabalhadoras-domesticas/
http://www.onu.org.br/onu-mulheres-pede-fim-da-violencia-contra-as-meninas-trabalhadoras-domesticas/
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mi graduacion y, posteriormente, en Consejos de Derechos asi como en la
coordinacion del Foro de los Derechos de los Nifios y del Adolescente. La
vida profesional de esta investigadora ha estado vinculada a la
investigacion en el area de infancia y adolescencia, persiguiendo
comprender las caracteristicas del sistema de proteccion de los derechos

humanos de los nifios y adolescentes.

Durante esta trayectoria tuve la oportunidad de formar parte del
equipo que puso en marcha el Centro de Investigacién en el area de
infancia y adolescencia de la Faculdade Catélica Salesiana do Espirito
Santo, en la carrera de Servicio Social. EI Centro, conocido como
Tecnologia e Estudos da Infancia e Adolescencia -TEIA-, promovio
investigaciones, proyectos de iniciacion cientifica y trabajos finales de
curso, proyectos y actividades de extension académica, asi como la

asesoria y consultoria a movimientos sociales, asambleas y consejos.

Aparte de la labor en el Centro de Investigacion, fui consejera y
asesora en foros de derechos de la infancia y la adolescencia, en
consejos y en movimientos nacionales de derechos humanos. Cabe
destacar también mi trabajo como docente durante diez afios tanto en
grados como en posgrados. Todo ello me llevé a abordar y tratar de
comprender los siguientes retos: la investigacion, la tematica y los
periodos de realizacion de las politicas publicas en el campo de la infancia

y la adolescencia.

El estudio de la efectividad de las politicas publicas a partir del
analisis de los principales programas, proyectos y de los documentos
legales en el area de la infancia y la adolescencia es un camino aun poco
explorado por la investigacion propia del ambito de la infancia y la

adolescencia.
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Este sera el enfoque dado por nuestra investigacion; de ahi,
creemos, su originalidad. Al defender que la falta de efectividad de las
politicas publicas es una violacion de los derechos humanos se expone la
concepcion clave de este trabajo. El incumplimiento de los derechos
humanos no se aborda en nuestro trabajo desde los indicadores que
sefialan las violaciones de los mismos derechos, sino desde el andlisis del
papel jugado por el Estado a la hora de acometer o no politicas publicas

para la infancia y adolescencia.

A pesar de que es importante tener en cuenta que los indices de
violencia contra los nifios y adolescentes son determinantes importantes
de la violacibn de los derechos humanos, la propuesta de esta
investigacion no busca acercarse a dichas violaciones desde sus formas
mas evidentes, protagonizadas por la violencia. En este trabajo se
entiende que la falta de efectividad de las politicas sociales en el area de
la infancia y la adolescencia es igualmente una forma de violencia, solo
que mas sutil, velada. Al tratarse de politicas publicas, la responsabilidad
es del Estado ya que es quien implanta los proyectos gubernamentales a
través de programas especificos. En el dmbito de la infancia y la
adolescencia, la responsabilidad a la que aludimos se recogia ya en el

articulo 227 de la Constitucion Federal Brasilefia de 19882,

De este modo cuando el Estado deja de implementar las politicas

sociales que deben hacer efectivos los derechos en el area de la infancia

2 Es obligacién de la familia, de la sociedad y del Estado asegurar al nifio, al
adolescente y al joven, con absoluta prioridad, el derecho a la vida, a la salud, a la
alimentacion, a la educacion, al ocio, a la formacién, a la cultura, a la dignidad, al respeto,
a la libertad, y a la convivencia familiar y comunitaria, ademas de salvaguardarlos de
cualquier negligencia, discriminacion, explotacion, violencia, crueldad u opresion.
BRASIL. Constitucion (1988). Constitucién de la Republica Federal de Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 1988, Art. 227°.

10
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y la adolescencia se convierte en responsable por negligencia y por el
incumplimiento de los derechos expresados en la Doctrina de Proteccion

Integral.

Tratar de comprender la situacion de la infancia y de la
adolescencia, al igual que las politicas publicas brasilefias en general,
requiere desvelar la realidad social de una forma detallada, descubriendo
coOmo esta se viene configurando histéricamente. Se hace necesario
investigar hasta qué punto las politicas sociales publicas materializadas
en programas Yy proyectos sociales estatales atienden a los desafios
propios de la realidad social en el sentido de, principalmente, garantizar la

ampliacion de los derechos en el area de la infancia y la adolescencia.

Nuestro trabajo se centré en dicha tematica y, con el objetivo de
realizar un analisis mas profundo, se limitd temporalmente a un periodo
de tiempo reciente, en concreto al transcurrido entre 1999 y 2006. El
estudio buscé trazar una comparativa entre el segundo mandato de

Fernando Henrique Cardoso y el primero de Luis Inacio Lula da Silva*

Varios fueron los motivos metodoldgicos que hicieron que el
periodo de tiempo investigado se ajustara a los dos Gobiernos
mencionados. En primer lugar, la importancia de priorizar el periodo
posterior a la reglamentacion realizada por la Doctrina Juridica de

Proteccion Integral de la Infancia y la Adolescencia.

Los principios proclamados por la Declaracion Universal de los De-

rechos Humanos y por los Pactos Internacionales de Derechos Huma-

A lo largo de este trabajo nos referiremos a Fernando Henrique Cardoso como
Fernando Henrique y a Luis Inécio Lula da Silva como Lula. En la bibliografia o en las
citas de los actores sociales también podremos encontrar las iniciales FHC para referirse
a Fernando Henrique Cardoso.

11
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nos®, la Declaracién Universal sobre los Derechos de la Infancia de 1959,
la Convencion Internacional sobre los Derechos de la Infancia de la ONU
de 1959, la Constitucion Federal de Brasil de 1988%*y el Estatuto de la
Infancia y la Adolescencia-ECA de 19907 son los pilares de la Doctrina

de Proteccién Integral desarrollada en Brasil.

Toda la estructura legal se consoliddé en Brasil en la década de
1980, siguiendo el proprio proceso de redemocratizacion del pais y los

planteamientos realizados por la nueva Constitucion brasilefia.

La Doctrina de la Proteccion Integral tuvo su origen legal en Brasil
a partir de la Constitucién Federal de 1988, en concreto de su Articulo
227% que maés tarde daria lugar a la elaboracién de la Ley Federal, n°
8069/90, titulada Estatuto de la Infancia y la Adolescencia, ECA en sus

siglas en portugués. Se tratdé de una ley especifica de Proteccion Integral

28 En concreto, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (particularmente en
sus articulos 23 y 24), el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (particularmente en su articulo 10) y los estatutos e instrumentos relevantes
de las agencias especializadas y de las organizaciones internacionales que se dedican a
velar por los derechos de los nifios y adolescentes.

?* La Constitucién Federal Brasilefia de 1988 trat6 de completar la transicién desde una
democracia representativa a una democracia participativa. En relaciéon a la infancia y la
adolescencia tuvo un cardcter innovador gracias al principio de proteccion integral. Los
articulos relativos a los derechos del nifio y el adolescente son el 5°, 6°, 7°, 24 - XV, 226,
204, 227 e 228.

% El Estatuto de la Infancia y la Adolescencia, Ley Federal 8069 de 13 de julio de 1990,
incorpora de forma directa en el ordenamiento juridico nacional la Doctrina de Proteccion
Integral para la Infancia y la Adolescencia.

% Es obligacion de la familia, de la sociedad y del Estado asegurar al nifio, al
adolescente y al joven, con absoluta prioridad, el derecho a la vida, a la salud, a la
alimentacion, a la educacion, al ocio, a la formacién, a la cultura, a la dignidad, al respeto,
a la libertad, y a la convivencia familiar y comunitaria, ademas de salvaguardarlos de
cualquier negligencia, discriminacion, explotacion, violencia, crueldad u opresion.
BRASIL. Constitucion (1988). Constitucién de la Republica Federal de Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 1988, Art. 227°.

12
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de la Infancia y la Adolescencia en Brasil?’.

Muchos fueron los factores que posibilitaron la creacion de una
Legislacion especifica, como es el ECA, en el area de la infancia y la
adolescencia en Brasil. Destacan entre estos factores la apertura politica
propia del momento historico, la reorganizacion de los movimientos
sociales, la firma de Brasil, como Estado Miembro, de la Convencion
Internacional sobre los Derechos del nifio, de 1989, asi como las

presiones ejercidas desde ambitos internacionales %

en pos de una
atencion especial a los nifios y adolescentes, que universalizase su
acceso a los derechos y servicios, eliminando cualquier tipo de
ambiguedad o diferenciacion existente hasta ese momento. Este conjunto
de factores logré que en Brasil se pusieran en marcha politicas adaptadas
a las necesidades y demandas vigentes, buscando atender no solo a los
nifios y adolescentes que estuvieran en situacion irregular?®, sino a todos

en su totalidad, confeccionando y ejerciendo una Proteccion Integral.

El Estatuto define y expone a la sociedad brasilefia la naturaleza

*" BRASIL. Ley n. 8.069, de 13 de julio de 1990. Desarrolla el Estatuto de la Infancia y la
Adolescencia y efectla otras disposiciones. Brasilia, DF: DOU, 1990. Art. 1° Esta Ley
desarrolla la proteccion integral a la infancia y la adolescencia.

8 Existia una pronunciada presion por parte de los organismos internacionales ante el
exterminio de nifios y a fin de visibilizar la necesidad e interés que el proprio Brasil tenia
de respetar las convenciones internacionales. Brasil, al reconocer la Convencién en 1989,
asumié el compromiso de distinguir a la infancia como un grupo de privilegio dentro del
derecho, bien por la vulnerabilidad asociada a su edad, bien por la confirmacion de la
existencia de niflos que vivian en situacion de extrema pobreza y violencia. Con la
Convencion se hace explicito que todo nifio tiene reconocidos sus derechos
fundamentales a la vida, la libertad, la salud, la atencion, la educacion y la proteccion.

* para Rizzini (1997), esta situacion irregular se caracterizaba por unas condiciones de
empobrecimiento, negligencia y abandono de las familias. Era deber del Estado, desde
esa ldgica, velar por el mantenimiento de la propiedad privada y del orden publico,
evitando que esos niflos y adolescentes deambulasen por las calles, convirtiéndose en
un peligro para la sociedad. RIZZINI, I. O século perdido: raizes historicas das politicas
publicas para a infancia no Brasil. Rio de Janeiro: Petrobras-BR: Ministério da Cultura:
USU Ed. Universitaria: Amais: 1997.
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legal del concepto de infancia y adolescencia * como sujetos en
desarrollo®. Igualmente define al nifio y al adolescente como sujetos de
derechos, seres humanos en situacion especial y de prioridad absoluta®.
El ECA esta reconocido por la Organizacion de las Naciones Unidas-ONU
como una de las legislaciones mas modernas y avanzadas en la

proteccion de la infancia y la adolescencia.

De esta forma, la Doctrina de Proteccién Integral tiene como
fundamento la atencién a la totalidad de los nifios y adolescentes®. La
Politica de Atencion legalmente establecida por la Doctrina, manifestada a
partir del Estatuto de la Infancia y la Adolescencia, abre un abanico de
opiniones y discusiones alrededor de la efectivacibn de esas mismas
Politicas Publicas destinadas al universo completo infanto-juvenil,
justamente porque su objetivo es establecer la obligatoriedad de la
atencién universal, esto es, la atencién sin excepcion a todo nifio y

adolescente.

% BRASIL. Ley n. 8.069, de 13 de julio de 1990. Desarrolla el Estatuto de la Infancia y la
Adolescencia y efectia otras disposiciones. Brasilia, DF: DOU, 1990. Art. 2° Se
considera nifio, a todos los efectos, a toda persona de hasta doce afios de edad y
adolescente a aquel entre doce y dieciocho afios.

¥l BRASIL. Ley n. 8.069, de 13 de julio de 1990. Desarrolla el Estatuto de la Infancia y la
Adolescencia y efectia otras disposiciones. Brasilia, DF: DOU, 1990. Art. 6° En la
interpretacion de esta Ley se tienen en cuenta el fin social que persigue, las exigencias
del bien comun, los derechos y deberes individuales y colectivos y la condicién particular
del nifio y del adolescentes como personas en desarrollo.

%2 BRASIL. Ley n. 8.069, de 13 de julio de 1990. Desarrolla el Estatuto de la Infancia y la
Adolescencia y efectla otras disposiciones. Brasilia, DF: DOU, 1990. Art. 4° Es el deber
de la familia, de la comunidad, de la sociedad en su conjunto y de los poderes publicos
asegurar, con absoluta prioridad, la efectivacion de los derechos relativos a la vida, la
salud, la alimentacion, la educacion, el deporte, el ocio, el desarrollo profesional, la
cultura, la dignidad, el respeto, la libertad, la convivencia familiar y comunitaria.

% SEDA, E. A Crianga e o Direito Alterativo. Um relato sobre o Cumprimento da Doutrina
da Protecdo integral a Crianca e ao Adolescente no Brasil.Sao Paulo: Adés, 1995.
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En este sentido se acordd en Brasil la necesidad de tener una
politica de atencién destinada especificamente a la infancia y a la
adolescencia, que universalizase su acceso a los derechos y servicios y
gue eliminase cualquier ambigledad o diferenciacion, posibilitando asi la
Proteccion Integral de todos los nifios y adolescentes. EI ECA, por tanto,
es indudablemente el marco regulador de los derechos fundamentales de

la infancia y la adolescencia en Brasil.

Sin embargo, las relaciones sociales no se cambian a golpe de
leyes, menos ante la lucha contra una realidad adversa como la que atafie
a los nifios y adolescentes. Son necesarias la voluntad politica y la
existencia de mecanismos de control y exigencia del cumplimiento de las
Leyes. De este modo el andlisis propuesto tiene como marco los
Gobiernos posteriores al Estatuto de la Infancia y la Adolescencia,
cuestionando hasta qué punto dichos Gobiernos estdn cumpliendo los

mandatos del Estatuto.

Aunque la Doctrina de Proteccién Integral contaba ya con una
|34y

nacional *> completaron de forma paulatina avances significativos y la

fuerza significativa en torno al afio 1985, la legislacion internaciona

apertura politica de la pos-dictadura posibilitaba el debate, solo fue con la
aprobacion del Estatuto del Nifio y del Adolescente cuando en Brasil se
valoro la necesidad de una politica de atencion destinada especificamente
a la infancia y a la adolescencia que universalizase el acceso a los

servicios y derechos y eliminase cualquier fragmentacion existente por

*Unos de los principales documentos internacionales provino de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio de 1989, adoptada por la Asamblea de las Naciones Unidas, y
establecida como ley internacional. Al ser uno de los paises firmantes, Brasil quedd
vinculado a dicha ley y, en definitiva, a la proteccion de los derechos del nifio.

*Nos referimos exactamente a los articulos 227 y 228 de la Constitucién Federal de
Brasil de 1988.
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entonces, posibilitando la proteccion integral de todos y cada uno de los
nifios y adolescentes. La ECA, por tanto, es indudablemente el marco
legal de los derechos de la infancia y de la adolescencia en Brasil de
modo que nuestro analisis tom6 como referencia los Gobiernos existentes
después del Estatuto del Nifio y del Adolescente, preguntandonos hasta
qué punto estos Gobiernos estaban efectuando lo estabelecido en el

Estatuto.

La segunda de las razones, también importante, fue estudiar las
diferencias existente entre los dos Gobiernos analizados en relacion a las
politicas de proteccibn de los derechos humanos del nifio y del
adolescente. El paso del segundo Gobierno de Fernando Henrique al
primero de Lula dio lugar a un cambio de signo politico, dejando de
gobernar el centro derecha para hacerlo un partido de izquierda. No en
vano, la eleccion de Lula fue apoyada por movimientos sociales contrarios

al Gobierno de Fernando Henrique.

Fernando Henriqgue desarrolld6 su vida politica en el mundo
universitario y en las organizaciones ligadas a las élites pos-dictadura. Ya
en la década de los setenta y con aspiraciones politicas, se vincul6 al
Movimento Democratico Brasileiro-MDB®®, iniciando su participacién en
procesos electorales. Con el final del bipartidismo en los afios ochenta,
Fernando Henrique se afilio al Partido do Movimento Democratico
Brasileiro -PMDB?*’, heredero del antiguo MDB. En 1983 logré un escafio

de senador. A pesar de ser uno de sus lideres a nivel nacional, mantuvo

*E| MDB era uno de los dos Unicos partidos aceptados durante la dictadura.

" El Partido do Movimiento Democratico Brasileiro (PMDB) es el partido politico con el
mayor numero de miembros. Fundado en 1980, su orientacion es de centro. Fue el
sucesor del Movimento Democrético Brasilerio, organizacién opositora al régimen militar
de 1964.
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un discurso critico con su partido, hecho que le llevo a fundar en 1988 el

Partido da Social Democracia Brasileira -PSDB®,

Fernando Henrigue particip6 tanto de las luchas de los movimientos
sociales (como el movimiento por las direitas-ja **) como de los
planteamientos conservadores propios de la derecha politica de Brasil
(como en el caso de la transicion pacifica del Gobierno Collor al Gobierno
de Itamar Franco). Asi acabd adquiriendo un papel destacado en la
politica nacional, en concreto en el Ministerio de Relaciones Exteriores y

en el Ministerio de Finanzas, donde ejecuté el Plano Real®.

Lula desarroll6 su trayectoria politica en la organizacion de
movimientos sindicales y sociales de lucha en favor de los derechos de
los trabajadores, liderando huelgas histéricas y convirtiéndose en el lider

del movimiento sindical brasilefio. En 1980 fue uno de los fundadores del

*8E| PSDB fue fundado el 25 de junio de 1988. Es el Unico partido que recoge el término
socialdemocracia en su nhombre. Representa una tercera via, articulando una propuesta
socialdemdcrata de menor intervencién estatal en la economia. Entre sus actuaciones
como Gobierno se encuentran la privatizacion de las empresas estatales, el
fortalecimiento de las agencias reguladoras, la reduccion del gasto publico, los intentos
por flexibilizar las leyes econdémicas y laborales, la defensa del derecho a la propiedad
intelectual y la implementacién del programa Bolsa-Escola a nivel federal. A
institucionalizagdo do PSDB entre 1988 e 1999. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
Vol. 17, N°. 49, Sao Paulo, 2002.

%94En realidad, la campafia por las Diretas-Ja fue el mayor movimiento civico popular de
la historia republicana de Brasil. La agitacion de las calles dio lugar a una potente
combinaciéon entre la reivindicacion democratica y las aspiraciones colectivas,
originandose en 1984 la creacion de la Unica campafia popular brasilefia que, seguin
Ronaldo Costa Couto, nacié en el Parlamento. Campafa que fue ampliada por la accion
de los partidos politicos y por los diferentes sectores y organizaciones de la sociedad civil.
DELGADO, Lucilia de Almeida Neves. Diretas-Ja: vozes das cidades”. In: FERREIRA,
Jorge & REIS, Daniel Aardo (orgs.). Revolucdo e Democracia. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2007. p. 413. (Traduccién propia)

“OEl Plano Real se inici6 en 1994 por parte del Gobierno de Itamar Franco a través del
ministro de Fazenda, Fernando Henrique. Sus objetivos no eran otros que intentar
estabilizar la moneda, asociada a una constante sobrevaluacion, y la apertura econémica.
FILGUEIRAS, Luiz. A histdria do Plano Real: fundamentos, impactos e contradigfes.
Séo Paulo: Boitempo, 2003, 2a edi¢édo
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Partido dos Trabalhadores-PT* y de la Central Unica dos Trabalhadores -
CUT*. Particip6 de la campafia de las Diretas-ja. Su primera eleccién
como diputado federal fue en 1986, logrando el mayor nimero de votos
de la historia de Brasil hasta ese momento. Su ideario politico se formé a
partir de luchas histéricas como la defensa de la reforma agraria, del
sector publico, de la nacionalizacion de las reservas minerales y de los
bancos. Se presentd a las elecciones para presidente de la Republica en

1989, siendo derrotado por Fernando Collor de Melo.

En 1994, Fernando Henrique y Lula iniciaron su lucha por la
presidencia de la Republica. La eleccion de Fernando Henrique como
presidente significaba apostar por el Plano Real, que habia generado la
tan esperada estabilidad econdémica y politica desde el inicio del proceso
de redemocratizacion®®. La eleccién de Lula conllevaba una propuesta de
cambio respecto al Plano Real y al modelo econémico que dicho plan

representaba.

“IE| Partido dos Trabalhadores (PT) es un partido politico brasilefio, fundado en 1980. Se
constituyé como uno de los mayores y mas importantes movimientos de la izquierda en
Latinoamérica. Con un elevado namero de afilados es uno de los principales partidos
politicos de Brasil. Histéricamente ha estado compuesto por sindicalistas, intelectuales
de izquierda y catdlicos ligados a la Teologia de la Liberacién. En su fundacion el Partido
dos Trabalhadores tuvo una inclinacién socialista.

“’La Central Unica dos Trabalhadores (CUT) nace estrechamente vinculada al Partido
dos Trabalhadores, si bien en su composicibn también estuvieron presentes otros
partidos o miembros independientes. Para Cardoso se trat6 de una forma de
sindicalismo critico tanto con el Gobierno como con el capital. CARDOSO, Adalberto
Moreira. A década neoliberal e a crise dos sindicatos no Brasil. Sdo Paulo, Boitempo
Editorial, 2003. p. 37.

3L a dictadura militar, en el poder entre 1964 y 1979, redujo la libertad de pensamiento,

puso fin al bipartidismo y eliminé derechos politicos y civiles, entre otras imposiciones. La
dictadura goberné el pais durante casi dos décadas. Frente a ella, el proceso de
redemocratizacion implico a la sociedad civil, a los movimientos sociales de lucha contra
la dictadura y a favor de los derechos politicos como, por ejemplo, las elecciones libres y
directas. Este proceso de redemocratiziacion, finalmente, se inicié6 en 1979 gracias a la
legalizaciébn de diversos partidos politicos y su culminacibn se encuentra en la
Constitucién Federal de 1988”. REZENDE, Maria José de. A Transicdo como forma de
dominacéo politica: O Brasil na era da abertura 1980 — 1984. Londrina: EDUEL, 1996.

18



RESUMEN

El reconocimiento del Plano Real por parte de la poblacion
favorecio la victoria de Fernando Henrique en las elecciones de 1995 asi

como su reeleccion, permaneciendo en el poder ocho afnos.

Sin embargo, el segundo mandato de Fernando Henrique adquirid
unos rasgos diferentes a consecuencia de la nueva coyuntura econémica
internacional. La crisis internacional evidencio las debilidades de la
economia nacional, en concreto los elevados tipos de cambio y el
correspondiente aumento de la presion sobre la deuda publica. Aparte de
esto, Fernando Henrique no fue capaz de reformar el modelo econdémico a
fin de reducir la vulnerabilidad exterior y generar un mayor crecimiento.
De este modo, su Gobierno llegé al final del mandato con un elevado
grado de rechazo popular, facilitando la eleccion de Lula como presidente.

El triunfo de Lula en las elecciones del 2002 a la presidencia de la
Republica se entendid6 como la victoria de la izquierda y de las fuerzas
politicas lideradas por el Partido dos Trabalhadores -PT. Fue la
culminacién de los anhelos de cambio por parte de la sociedad brasilefia,
descontenta con el devenir del pais y, particularmente, con las duras
consecuencias sociales derivadas de los dltimos afios del proceso de
redemocratizacion. No obstante, la victoria de Lula fue también posible
gracias a los acuerdos alcanzados con sectores empresariales y

conservadores, acontecimientos que marcaron su Gobierno.

Realizar la investigacion de los dos Gobiernos citados era de suma
importancia ya que esta acotacion, ademas de temporal, delimitaba el
cambio existente entre dos Gobiernos cuyos proyectos politico-
econdémicos eran diferentes, pudiendo analizar las continuidades o
rupturas sucedidas y hasta qué punto las politicas de derechos humanos
en el area de la infancia y la adolescencia eran politicas de Gobierno o

politicas de Estado.
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Atendiendo a las consideraciones realizadas hasta el momento en
torno a los Gobiernos, a la importancia de estudiar la continuidad o
ruptura en las politicas sociales del nifio y el adolescente y teniendo en
cuenta la importancia de situar este estudio en el periodo posterior a la
aprobacion del Estatuto del Nifio y del Adolescente, se opt6 por delimitar
el periodo de estudio a los afios comprendidos entre 1999 y 2006. Periodo
que abarcaba el segundo mandato de Fernando Henrique como

presidente de la Republica y el primero de Lula.

A pesar de que los dos Gobiernos y sus aliados partian de
propuestas histéricamente diversas, y en algunos casos antagodnicas, los
estudios han demostrado que el contexto histérico-social de ambos
Gobiernos fue muy similar, con condiciones semejantes en lo que se
referia a las posibilidades de cumplimiento de las politicas destinadas a la

infancia y a la adolescencia.

Por un lado, el Estatuto del Nifio y del Adolescente dio inicio en
1990 a una reorganizacion, con reglas claras y precisas, de la proteccion
de los derechos del nifio y del adolescente. Por otro lado, con la
consolidacion del sistema politico y econémico, que reconfiguraba el
papel del Estado otorgandole nuevos marcos de actuacion, potenciados a
partir de principios de los afios noventa del siglo pasado, se evidenciaron
limitaciones y desafios a la hora de garantizar y efectuar los derechos del
nifio y del adolescente y, por consiguiente, se condicionaba el desarrollo

de la Doctrina de Proteccion Integral.

Este contradictorio contexto, que envolvié a los dos Gobiernos, fue
considerado fundamental en el analisis, y junto con la recogida de material
empirico y su problematizacion, marcaron la todnica general de nuestra

investigacibn de modo que fuera posible identificar y comprender la
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efectuacion de las politicas publicas en el area de la infancia y la
adolescencia.

Los programas sociales y las iniciativas gubernamentales eran
imprescindibles a la hora de comprender el grado de cumplimiento de las
politicas publicas relativas a la infancia y a la adolescencia realizadas por

esos mismos Gobiernos.

El analisis documental se detuvo también en el estudio de las
resoluciones del Consejo Nacional de los Derechos del Nifio Y del
Adolescente, en el estudio de los datos sociales, en las entrevistas asi
como en otra serie de textos, identificados como relevantes a lo largo de
nuestra investigacion. Esta recogida de material se realiz6 a través del
estudio de los documentos, el tratamiento de la bibliografia y la
comprension de los autores mas destacados en el area de la infancia y la

adolescencia.

Ademas, la investigacion se sirvio de indicadores, datos sociales
oficiales y de entrevistas. Los indicadores sociales posibilitaron una mayor
representatividad de los datos recogidos ya que se trabajo a partir de

indicadores nacionales.

En las entrevistas realizadas se utilizaron cuestionarios
semiestructurados con el objetivo de realizar un analisis cualitativo mas
profundo de los datos proporcionados en su valoracién de la realidad por
los expertos, vinculados a asambleas y consejos nacionales en el ambito

de las politicas infanto-juveniles.

Estos instrumentos permitieron verificar la realizacion y efectividad
de las politicas sociales publicas gracias al analisis de los principales

programas y proyectos destinados a la infancia y a la adolescencia.
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A la hora de intentar presentar nuestra investigacion de la forma
mas clara posible se opté por dividir el trabajo en cuatro capitulos. El
primero traz6 un recorrido histérico sobre las figuras del nifio y el
adolescente en Brasil, asi como un analisis del desarrollo institucional de
la politica nacional de proteccibn y atencion a la infancia y a la
adolescencia. La bibliografia usada en la elaboracion de este capitulo
permitié exponer la historia de la infancia en Brasil y comprender como los
limites existentes en la construccion de politicas de atencion a la infancia
y a la adolescencia estdn directamente vinculados a las politicas
econOmicas y sociales adoptadas por los diferentes Gobiernos a lo largo

de la historia.

A este fin se llevé a cabo una presentacién histérica, delimitando
los principales autores y las lineas tedricas fundamentales. Se buscaba
comprender las politicas en el area de la infancia y la adolescencia. La
actualizacion del proceso histérico que se realizé en el primer capitulo fue
esencial para desvelar la configuracion actual de las politicas sociales
destinadas a los nifios y a los adolescentes.

La implementacion de la Doctrina de Proteccion Integral del Nifios
Y del Adolescentes en Brasil fue presentada en el segundo capitulo. El
Brasil posterior a la Constitucion Federal, y la década de los noventa en
su conjunto, fueron abordados en este capitulo con la intencién de
exponer las caracteristicas de los dos Gobiernos analizados en este
trabajo. Por ello, se mostré la formacion de los Gobiernos de Fernando
Henrigue y Lula, sus respectivos modelos econémicos, politicos y sociales,
interrogadndonos sobre sus politicas de atencion al nifio y al adolescente.
Esta construccion tedrica pretendia comprender hasta qué punto el
cumplimiento del Sistema de los Derechos del Nifio y del Adolescente

estad en mucha ocasiones condicionado por el contexto econémico, social
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y politico. En este sentido, las caracteristicas historicas, sociales y
econdmicas fueron consideradas como el factor predominante en la
compresion de la construccion de las politicas en el area de la infancia y

la adolescencia.

En el tercer capitulo se expusieron los principales programas y
proyectos desarrollados desde las politicas sociales en el ambito del nifio
y del adolescente. Se tomaron como referencia, por tanto, los programas
federales, los planes presupuestarios, el Gasto Social Federal y la
legislacién en el campo de la infancia y la adolescencia asi como los
datos presentes en la realidad de los nifios y adolescentes. Asi, se analizé
el desarrollo de las politicas sociales en el area de la infancia y la
adolescencia en Brasil a lo largo de un periodo de ocho afios, abarcando
el segundo Gobierno de Fernando Henrique y el primer Gobierno de Lula.
Las areas encargadas de desarrollar programas fueron: salud, servicios
sociales, educacion, justicia y trabajo. La seleccion de los programas
federales se realizé a partir de su significado y amplitud en el campo de
las politicas sociales. El objetivo de acompafar la implantacion de estos
programas no fue otro que entender los cambios, avances o retrocesos
sucedidos en los distintos momentos de la historia politica reciente de

Brasil.

Las diversas composiciones del Consejo Nacional de los Derechos
del Nifio Y del Adolescente, las resoluciones tomadas y las Conferencias
Nacionales realizadas entre 1999 y 2006 se abordaron en el capitulo
cuarto de este trabajo. Las resoluciones mostraban el contenido de las
deliberaciones y la toma de decisiones del Consejo Nacional. De esta
forma, las modificaciones en la tematica de las resoluciones sefalaron los
periodos de avance o de retroceso dentro del Consejo en relacion a las

politicas destinadas a la infancia y a la adolescencia. Un analisis detallado
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de cada composicion del Consejo Nacional y de los documentos
producidos revel6 qué tipo de planteamientos generaron las politicas
nacionales de derechos del nifio y el adolescente durante los Gobiernos

estudiados.

Para concluir el capitulo cuarto se analizaron los documentos
producidos en las Conferencias Nacionales de los Derechos de los Nifios
y del Adolescente. Las conferencias se realizaron cada dos afos.
Participaron en ellas consejeros gubernamentales, trabajadores no
gubernamentales, consejeros tutelares, jueces, lideres sociales,
profesionales implicados en la organizacion de la sociedad civil y de los
organos gubernamentales, profesores universitarios y adolescentes de
todos los estados del pais. La pluralidad de los participantes posibilitd
evaluar la realizacién de politicas sociales destinadas a la infancia y a la
adolescencia. La finalidad de las conferencias fue valorar las politicas
sociales, los planes, programas y proyectos realizados durante los dos
afos anteriores y determinar las prioridades politicas para el siguiente

periodo.

Por dltimo, el trabajo finaliz6 con la presentacion de las
conclusiones. En ellas, sin &nimo ninguno de dar por cerrado el debate,
se repasaron las cuestiones que emergieron durante el proceso de
investigacion y se sefialaron otras que, debido a la propia amplitud del
tema, no se abordaron con una mayor profundidad, pudiendo quedar, por

tanto, como apuntes o sefales para futuras investigaciones.
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2.0 - MARCOS TEORICOS Y METODOLOGICOS

A continuacion procedemos a explicar el marco metodoldgico
adoptado en este trabajo. En €l se encuentran el objeto de estudio, los
objetivos, la hipdtesis, la fundamentacion tedrica y el abordaje
metodoldgico, la investigacion bibliografica, el trabajo de campo y

documental y las técnicas de analisis y recogida de datos.
2.1 - OBJETO, OBJETIVOS Y HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION
2.1.1 - Objeto

Este trabajo tiene como objeto de estudio la realizacion de politicas
publicas en Brasil, mas concretamente de politicas sociales en el campo
de la infancia y la adolescencia, realizando para ello una comparativa
entre el dltimo Gobierno de Fernando Henrique y el primer mandato de
Lula. La referencia es la Doctrina de Proteccion Integral, cuyo marco legal
para la proteccidon de los derechos de la infancia y la adolescencia es el
Estatuto del Nifio y del Adolescente -ECA, Ley Federal 8.069.

2.1.2 Objetivos

2.1.2.1 Objetivo General

Analizar la realizacion de politicas publicas a partir del estudio de
los principales programas y proyectos en el area de la infancia y la
adolescencia, comparando el dltimo Gobierno de Fernando Henrique con

el primero de Lula.
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2.1.2.2 Objetivos Especificos

Identificar y analizar los principales programas y proyectos
federales propios de las politicas sociales destinados a la infancia y a la
adolescencia en los Gobiernos Fernando Henrique y Lula.

Analizar la percepcion de los actores sociales, expertos en
instituciones de &mbito nacional, respecto a los programas y proyectos
federales en el area de la infancia desarrollados durante los Gobiernos de

Fernando Henrique y Lula.

Analizar las resoluciones producidas por el Consejo Nacional de los
Derechos del Nifio Y del Adolescente entre 1999 y 2006.

Analizar los documentos y textos producidos por las Conferencias
Nacionales de los Derechos de los Nifios y del Adolescente realizadas
entre 1999 y 2006.

2.1.3 Hipotesis

Aunque se hayan realizado pocos cambios en el ambito de la
politica econémica en el paso del Gobierno de Fernando Henrique al
primer Gobierno Lula, contrariando las expectativas de los sectores
progresistas de la sociedad brasilefia, en el ambito de las politicas
publicas sociales hubo progresos importantes que posibilitaron la
ampliacion de las dirigidas a la proteccién de los derechos del nifio y del

adolescente.
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2.2- FUNDAMENTACION TEORICA

En la elaboracion de este trabajo se optd por el uso de métodos y
referencias teoricas que posibilitaran la compresion del objeto de estudio.
Es preciso destacar que por nuestra parte existié una compresion a priori
sobre el significado de las politicas de atencion a la infancia y a la
adolescencia donde se entendia que su implementacion e implantacion se
realiza a través de varios actores y de diferentes y contradictorios
intereses, produciéndose tensiones y polémicas tanto en la formulacién e
implementacion de las politicas sociales como en la comprension del

concepto de derechos humanos.

Se precisa aqui el marco de la investigacion, los abordajes elegidos,
persiguiendo identificar los instrumentos necesarios para la recogida de
los datos y la forma de analisis utilizada, sirviéndonos de los principales

autores en este area y en el uso de la metodologia seleccionada.

La elaboracion de este estudio se fue construyendo a través un
completo analisis de los datos, otorgando relevancia a la coyuntura
socioeconémica y politica presente en el objeto y sujetos de la
investigacion. En este sentido, se intentd establecer una serie de
conexiones entre los datos obtenidos y las referencias teéricas del estudio,
posibilitando dar el énfasis justo a la complejidad del fenémeno estudiado

gracias al acercamiento realizado a la realidad social.

Segun Chizzotti (2006), con la investigacion se busca descubrir qué
es el mundo, como el hombre vive en ese mundo y como es el propio
hombre. Es tarea del investigador, por tanto, observar y reflexionar sobre
el objeto/problema a ser conocido y explicado y, asi, considerar e incluir
‘las experiencias pasadas y presentes de los seres humanos en la

resolucién de esos mismos problemas, a fin de adquirir los instrumentos
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mas adecuados para su accion e intervencion en el mundo, para
nd4

construirlo de la forma mas adecuada a su vida™™".

Partidarios de esta concepcién son también Marconi y Lakatos
(2003) cuando sostienen que “la investigacion es un procedimiento formal,
con meétodos de pensamiento reflexivo, que requiere un tratamiento
cientifico y que se constituye como el camino para conocer la realidad o
para descubrir verdades parciales™.

Para Demo (1990), la actitud de investigar es un acto que precisa
del estudio ante lo ignorado, lo desconocido, lo que impone sus limites
como fruto de la naturaleza y de la sociedad. De esta forma, “la
investigacibn no es un acto aislado. Forma parte de un proceso de
informacién como un instrumento esencial para la emancipacion™®.

En el caso de Carmo-Neto (1996)*', la investigacion se construye
como un estudio sistematico dentro de marcos cientificos limitados. En
este sentido, esta investigacion necesité de una busqueda bibliografica
gue atravesd toda la elaboracién del trabajo, buscando comprender v,

desde ahi, explicar la realidad estudiada. Demo (1995)* apunta que la

“CHIZZOTTI, Anténio. Pesquisa em ciéncias humanas e sociais. 8 ed. Sdo Paulo:
Cortez, 2006, p.11.

“MARCONI, M.A., LAKATOS, E.M.. Fundamentos da Metodologia Cientifica. Sdo
Paulo: Atlas, 2003, p. 115.

“DEMO, Pedro. Pesquisa: principio cientifico e educativo. Sdo Paulo: Cortez, 1990, p.
79.

“"CARMO-NETO, Dionisio. Metodologia Cientifica Para Iniciantes. 3. ed., Salvador-BA:
American Word University Press, 1996.

DEMO, Pedro. Metodologia cientifica em ciéncias sociais. S&o Paulo: Atlas, 1995.
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investigacion es una actividad cientifica que tiene como objetivo descubrir

una determinada realidad social.

En definitiva, nuestras influencias bebieron de diversos autores,
fundamentales para comprender las politicas sociales publicas mediante
el acercamiento a los principales programas y proyectos en el area de la
infancia y la adolescencia, trazando una comparacion entre el ultimo
Gobierno Fernando Henrique y el primer Gobierno Lula, sus paradigmas y
su legado historico.

2.3- ABORDAJE METODOLOGICO

La metodologia incluye las concepciones teoricas del
abordaje, el conjunto de técnicas que posibilitan la
aprehension de la realidad y también el potencial creativo
del investigador®.

Para una mejor comprension del objeto de estudio investigado,
tratamos de integrar en este trabajo los abordajes cualitativos y el

cuantitativos.

En relacion a la investigacion cualitativa, Marconi y Lakatos (2002)

afirman que

(...) eésta busca conocer las diversas situaciones y
reacciones que ocurren en la vida social, politica,
economica y en los deméas aspectos del comportamiento

““MINAYO, M.C.S. O desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa em saude. 11a ed.
Séo Paulo, HUCITEC, 2008. (Traduccion propia)
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humano, tanto del individuo tomado de forma aislada como
de grupos y comunidades™.

Asi, la eleccion de la investigacion cualitativa fue fundamental a la
hora de alcanzar los objetivos de este trabajo. Completar un marco del
analisis tomando en consideracion el objeto de estudio, los objetivos, los
sujetos y el conjunto de la realidad social precisaba de una actuacion
investigadora que diese respuesta a cuestiones particulares > . Para
Haguette (1987), los enfoques cualitativos enfatizan las especificidades de

un fenémeno en los términos de sus origenes y de su razén de ser*?.

Minayo (1996), en otro de sus ensayos, afirma que el investigador
social no debe reducir la vida cotidiana y la realidad social a simples datos
estadisticos, si bien considera que el abordaje cuantitativo y sus formas
de representacibn son necesarias de modo que la aproximacion

cualitativa y la cuantitativa se complementen®:.

Apoyando esta forma de comprender la investigacion, Demo (2001)

sostiene que

Todo fendémeno cualitativo estd dotado por si mismo y
naturalmente de expresiones cuantitativas, y viceversa.
Parto del punto de vista que entiende que entre la cantidad
y la calidad no existe una division, pues son expresiones

*MARCONI, M. A.; LAKATOS, E. M. Técnicas de Pesquisa: planejamento e execuc¢éo
de pesquisa, amostragens e técnicas de pesquisa, elaboragdo, analise e interpretagédo
de dados. 5. ed. S&do Paulo: Atlas, 2002. p.66.

* MINAYO, Maria Cecilia de Souza; DESLANDES, Suely Ferreira. Pesquisa social:
teoria, método e criatividade. 13. ed Petropolis: Vozes, 1999.

*?HAGUETTE, M. F. Metodologias qualitativas na sociologia. Petropolis: Vozes, 1987. p.
55.

> MINAYO, Ma. Cecilia de Souza. Pesquisa Social. Petrépolis/RJ: Vozes, 1996.
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diferenciadas del mismo fenémeno. Los métodos
cuantitativos y cualitativos deben ser tomados de forma
complementaria como norma>*.

A través del dialogo entre los datos cualitativos y los cuantitativos
fue posible deslindar el objeto de investigacion y comprender de manera
mas profunda las mediaciones que se establecen entre los fendbmenos

gue forman parte de esa realidad.

2.4 - INVESTIGACION BIBLIOGRAFICA, DE CAMPO Y DOCUMENTAL

2.4.1 Investigacion Bibliografica

Definidos los abordajes, se inicié la exploracion bibliografica. La
basqueda bibliografica constituyé un proceso de reconstruccion y

organizacién del propio objeto de la investigacion.

Para Noronha y Ferreira (2000), la exploracion bibliogréfica da

lugar a

estudios que analizan la produccion bibliografica en
determinadas areas tematicas y dentro de un periodo de
tiempo determinado, proporcionando una visibn o0

> DEMO RUIZ, Jodo Alvaro. Metodologia cientifica: guia para eficiéncia nos estudos.
Séo Paulo: Atlas, 1980. O, Pedro. Pesquisa e Informacéo qualitativa. Campinas/SP:
Papirus, 2001. p.8 (Traduccion propia)
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informacion general sobre el estado de la cuestion de un
tema especifico, exponiendo las nuevas ideas, métodos y
subtemas que hubieran recibido mayor o menor énfasis en
la literatura seleccionada®.

De este modo se realizé un estudio sistematizado y un analisis
sobre la estructura teorica, pudiendo ampliar nuestros conocimientos
sobre el objeto investigado. Este proceso dio lugar a una aproximacion
mas detallada a nuestra materia ya que se pudo establecer el marco

tedrico de referencia.

Para Gil (2008),

la virtud principal de la exploracién bibliografica reside en el
hecho de que permite que el investigador tenga a su
disposicion una variedad de fenémenos mucho mas amplia
de la que conseguiria a través de su investigacion directa®.

Una vez realizada la exploracion bibliogréafica, se utilizaron diversas
técnicas relativas al abordaje cualitativo y cuantitativo a fin de una mejor

comprension del objeto estudiado.

> NORONHA, Daisy Pires; FERREIRA, Sueli Mara S. P. Revisdes de literatura. En:
AMPELLO, Bernadete Santos; CONDON, Beatriz Valadares; KREMER, Jeannette
Marguerite (Orgs.) Fontes de informacdo para pesquisadores e profissionais. Belo
Horizonte: UFMG, 2000, p. 191.

*® GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. - Sdo Paulo :
Atlas, 2008, p. 50.
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2.4.2 Investigacién de Campo

El trabajo de campo realizado se desarrollé a continuacion de la
investigacion bibliografica. Consistié en la busqueda de aquellos actores
sociales que de una forma efectiva contribuyeran a precisar y afinar

nuestra mirada en torno al objeto de estudio.

Recogié la opinion de actores sociales, representando a las cinco
regiones del pais. Sus valoraciones posibilitaron una mejor comprension
de las materias investigadas. Sus opiniones ofrecieron sefiales y datos en

la elaboracién de la investigacion.
2.4.3 Investigacién Documental

La investigacion documental desarrollada se quiso apoyar en el
mayor numero de textos y documentos relacionados con nuestra tematica.
Se estructurd una lista de los documentos analiticos que fueron utilizados

en cada etapa de la investigacion.

Asi, los documentos analizados fueron los siguientes: el Programa
de Gobierno para la eleccion de Fernando Henrique; el Programa de
Gobierno para la eleccion de Lula; las resoluciones del Consejo Nacional
de los Derechos del Nifio Y del Adolescente entre 1999 y 2006; las actas
de las elecciones del Consejo Nacional de los Derechos del Nifio Y del
Adolescente desde 1999 a 2006; los textos base de las Conferencias
Nacionales de los Derechos de los Nifios y del Adolescente desde 1999 a
2006; y los anales de las Conferencias Nacionales de los Derechos de
los Niflos y del Adolescente desde 1999 a 2006.
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Aparte de los documentos oficiales, se analizaron también los
indicadores sociales proporcionados por los datos, gréficas, mapas y

tablas estadisticas.

Los indicadores sociales usados fueron los propios del area de
investigacion y se encontraban en correspondencia con el contexto
historico-social investigado. Esto es, la aproximacion se realizo a partir de
indicadores sociales, econdmicos y geogréaficos que permitiesen verificar
de qué forma las politicas sociales se estaban realizando y, en el caso de

gue no lo estuvieran, indicar las posibles violaciones.
2.5 Técnica parala Recogida de Datos

La definicion de los instrumentos a usar en la recogida de los datos
fue fundamental y puede ser considerada tan importante como el propio
resultado del estudio. La coherencia buscada en esta eleccion, partiendo
de los objetivos del trabajo, permiti6 el proceso de investigacién y
posibilitd, una vez analizados los datos, profundizar en los conocimientos
vinculados a nuestro objeto de estudio. Considerando esto, las técnicas

usadas para la recogida de datos fueron las siguientes:

e Entrevistas semiestructuradas con actores sociales,
responsables en la elaboracion, fiscalizacion vy
deliberacion de la politica nacional de los derechos del
nifio y el adolescente en Brasil.

e Andlisis de las propuestas del Gobierno Fernando
Henrique.

e Analisis de las propuestas del Gobierno Lula.

e Andlisis de las 26 resoluciones tomadas por el Consejo
Nacional de los Derechos del Nifio Y del Adolescente
durante el Gobierno Fernando Henrigue.
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e Andlisis de las 37 resoluciones tomadas por el Consejo
Nacional de los Derechos del Nifio Y del Adolescente
durante el Gobierno Lula.

e Analisis de las 2 Conferencias Nacionales de los
Derechos de los Nifios y del Adolescente durante el
Gobierno Fernando Henrique.

e Analisis de las 2 Conferencias Nacionales de los
Derechos de los Niflos y del Adolescente durante el
Gobierno Lula.

e Analisis de las actas de eleccién del Consejo Nacional
de los Derechos del Nifio Y del Adolescente durante el
Gobierno Fernando Henrique.

e Analisis de las actas de eleccién del Consejo Nacional
de los Derechos del Nifio Y del Adolescente durante el
Gobierno Lula.

e Analisis de los indicadores sociales.

2.5.1 Las Entrevistas

La entrevista, de hecho, fue una de las técnicas usadas en la
investigacion cualitativa. Son muchos los autores que se sirven de dicha

herramienta o técnica de investigacién (Ander-Egg, 1978°% ; Kandel,

" ANDER-EGG, Ezequiel. Introduccién a las técnicas de investigacion social para
trabajadores sociales. 5. ed. Buenos Aires: Humanistas, 1978.
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1981°8 : Trivifios, 1987°° , Manzini, 1990/1991%, Liidke e André , 1986°
Richardson, 1999% | Ribeiro, 2008°%3).

La entrevista posibilita una suerte de integracion entre el
investigador, lo investigado y el fendmeno a ser conocido. Para
Richardson (1999), el término se forma a partir de dos conceptos, entre y
vista. Vista alude al acto de ver, a la preocupacion por algo®. Es decir, el
acto de entrevistar no es solo una recogida de informacion, es una técnica

mas compleja.

Segun Ribeiro (2008), la entrevista es “la técnica mas adecuada

cuando el investigador busca obtener informacion sobre su objeto de

8 KANDEL, Liliane. Reflexdes sobre o uso da entrevista, especialmente a ndo-diretiva, e
sobre as pesquisas de opinido. In: THIOLLENT, Michel J. M. Critica metodoldgica,
investigacdo social e enquete operaria. 2. ed. Sao Paulo: Polis, 1981, p. 169-189.
(Colecao Teoria e Historia, 6.)

* TRIVINOS, A. N. S. Introducdo a pesquisa em ciéncias sociais: a pesquisa
qualitativa em educacédo. Sdo Paulo: Atlas, 1987.

® MANZINI, E. J. A entrevista na pesquisa social. Didatica, Sdo Paulo, V.
26/271990/1991, p.149-158.

®' LUDKE, Menga e ANDRE, Marli E. D. A. Pesquisa em educacio: abordagens
qualitativas. Sdo Paulo: EPU, 1986.

%2 RICHARDSON, Roberto Jarry. Pesquisa social: métodos e técnicas. 3. ed. Séo
Paulo: Atlas, 1999.

® RIBEIRO, Elisa Ant6nia. A perspectiva da entrevista na investigacdo qualitativa.
Evidéncia: olhares e pesquisa em saberes educacionais, Araxa/MG, n. 04, p.129-148,
maio de 2008.

® RICHARDSON, Roberto Jarry. Pesquisa social: métodos e técnicas. 3. ed. Sao
Paulo: Atlas, 1999.
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estudio (...), incorporando nuevas fuentes para la interpretacion de los
165

resultados por los propios entrevistadores™.

A partir de la comprension del valor de la herramienta de la
entrevista se busco su utilizacion como medio y fin de dar la palabra a los
protagonistas sociales, responsables en la elaboracion y deliberacién de
la politica y fiscalizacion de las actuaciones efectuadas o a efectuar en el
area de la infancia y la adolescencia en el ambito nacional. A fin de que
los protagonistas se expresaran de la forma mas libre posible se opt6 por

un formato de entrevista con un guidén semiestructurado.

Para Triviios, la entrevista semiestructurada

(...) parte de interrogantes basicos, fundamentos en las
teorias y en las hipétesis relevantes para la investigacion,
ofreciendo una diversidad de cuestiones a partir de las
respuestas de los entrevistados (informantes), esto es, en
el momento en el que el informante, siguiendo de forma
espontdnea su linea de pensamiento, responde a los
interrogantes planteados por el investigador, la respuesta
dada puede generar una serie de nuevos interrogantes,
pasando el informante en ese momento a participar en la
elaboracion del contenido cuestionado en la investigacion®.

Asi, las entrevistas fueron usadas como técnica metodoldgica. La
utilizacion de un guién de preguntas semiestructurado permitié que las

respuestas no estuvieran direccionadas, siendo libres y abiertas. Es decir,

®*RIBEIRO, Elisa Antdnia. A perspectiva da entrevista na investigacdo qualitativa.
Evidéncia: olhares e pesquisa em saberes educacionais, Araxa/MG, n. 04, p.129-148,
maio de 2008, p. 141. (Traduccién propia)

**TRIVINOS, Augusto N. S. Introducdo a pesquisa em ciéncias sociais. Sao Paulo:
Atlas, 1987, p. 146.(Traduccion propia)

37



RESUMEN

se pudo contar con la voz real de un importante grupo de sujetos sociales
fundamentales para la construccion de un andlisis cualitativo mas
profundo de los datos relativos a la comprension de los actores sociales
sobre la efectuacion de politicas publicas en el area de la infancia y la

adolescencia.

Se procurd explorar la comprension de la realidad en los sujetos
que formaron parte de consejos y asambleas nacionales vinculados

directamente a las politicas publicas en el area del nifio y el adolescente.

El trabajo de campo presentd algunas dificultades. No en vano, los
protagonistas a los que se dio voz residian y trabajaban en estados y
regiones diferentes a la nuestra. La extensa geografia de Brasil solo
permitié que la investigacion se realizara en los momentos en los que el

grupo se reunia.

Las entrevistas fueron realizadas en diversos estados del pais y en
fechas diferentes. Una parte de las mismas se completé durante la VII
Conferencia Nacional, titulada Concretizar Derechos Humanos de los
nifios y del Adolescente: Una Obligacion, celebrada en Brasilia, en la
Region Centro-Oeste. El resto se llevo a cabo en el Reunion del Foro
Nacional de los Derechos del Nifio Y del Adolescente, celebrado en este
caso en Belo Horizonte, en la Region Sudeste de Brasil. Las entrevistas
se pudieron realizar en tales espacios gracias a que esta investigadora
fue delegada en ambos eventos.

El registro de las entrevistas se realizd6 con una grabadora,
pudiendo asi recoger y anotar fielmente las respuestas, palabra por
palabra. Para Gil (1999) “el unico modo de reproducir con precisiéon las

respuestas es registrandolas durante la entrevista mediante anotaciones o
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mediante el uso de la grabadora"®’

. Para este autor, esta es la Unica
forma de “evitar la pérdida de parte de la informacién y la distorsién
producida por los elementos subjetivos que se proyectan en la
reproduccion de la entrevista”®,

A medida que se recogian las opiniones y valoraciones, estas iban
siendo sistematizadas y organizadas, enfatizando el objeto de
investigacion y posibilitando que el andlisis fuese cada vez mas profundo
y consistente. En este sentido, el uso de las entrevistas permitié identificar
las diversas maneras de percibir y describir las experiencias vividas por
los sujetos escuchados. De forma paralela a las entrevistas, dio comienzo

la aproximacion a los textos y documentos.
2.5.2 Anélisis Documental

El analisis documental es una técnica muy extendida en el abordaje
cualitativo y en el cuantitativo. Se trabajo tanto con la cuantificacion y
descripcion de los datos recogidos como con el significado y relevancia de

la informacién extraida de las fuentes documentales.

(...) el documento escrito constituye una fuente
extremadamente valiosa para todo investigador en ciencias
sociales. Es, evidentemente, insustituible en cualquier
reconstruccion del pasado relativamente distante, pues no
es extrafio que represente la casi totalidad de los vestigios
de la actividad humana en determinadas épocas. Aparte de

®7 GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas,
1999, p. 120. (Traduccion propia)

®8 GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas,
1999, p. 120. (Traduccion propia)
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esto, frecuentemente, permanece como el Unico testimonio
de actividades especificas de un pasado reciente®.

A través del analisis documental fue posible identificar, en
documentos primarios, datos que apoyaron los planteamientos y
apreciaciones planteadas en nuestro objeto de investigacion.

Los documentos son fuentes de datos en bruto para el
investigador y su andlisis conlleva un conjunto de
transformaciones, operaciones y verificaciones realizadas
a partir de esos mismos documentos con la finalidad de
atribuirles un significado relevante en relacién con el
problema investigado™.

De este forma, la utilizacién de los documentos presentes en esta
investigacion dio lugar a comprender mejor la dimensién del tiempo en la
comprension de los hechos sociales. En el andlisis de los documentos se
pudieron observar grupos, conceptos, conocimientos, comportamientos o

relaciones de poder, entre otras cosas’".

La busqueda de cada uno de los documentos utilizados tuvo un
grado de dificultad diferente. La ausencia de organizacion en muchos de
los textos y documentos se hizo patente en los contactos con los 6rganos
gubernamentales y con el Consejo Nacional. Esto dio lugar a que la
investigacion se realizara a partir de las cifras e informaciones oficiales

tomadas de diferentes bases de organizacion de datos. Notese aqui que

® CELLARD, A. A andlise documental. En: POUPART, J. et al. A pesquisa qualitativa:
enfoques epistemolégicos e metodoldgicos. Petrépolis: Vozes, 2008, p. 295
(Traduccion propia).

0 CALADO, Silvia dos Santos; FERREIRA, Silvia Cristina dos Reis. Andlise de
documentos: método de recolha e analise de dados. 2004/2005, p. 3. Disponible en:
<http://www.educ.fc.ul.pt/docentes/ichagas/mil/analisedocumentos.pdf>. Acceso el 1 de
junio de 2014. (Traduccion propia).

" CELLARD, A. A andlise documental. En: POUPART, J. et al. A pesquisa qualitativa:
enfoques epistemol6gicos e metodolégicos. Petrépolis: Vozes, 2008.
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varias de las actas de la eleccion del Consejo no se pudieron localizar en
el propio Consejo a causa de los cambios de Gobierno sucedidos. Tales
documentos se acabaron perdiendo o fueron depositados en archivos
cuyo acceso no nos fue permitido. Se pudieron recuperar algunas actas
en los archivos de las Organizaciones No Gubernamentales-ONGs que en

aguel momento formaban parte del Consejo.

Varios documentos pudieron ser analizados gracias a que su
publicacion se realizé en paginas electronicas del Gobierno, del Consejo,
de las instituciones o movimientos sociales, siendo posible asi el acceso a
ellas. Otros documentos fueron publicados y editados, accediendo y
contando con ellos directamente. El conjunto de los documentos utilizados
en este estudio se presentd sistematizado y su citacion remitié siempre a

las fuentes.

Una vez completado el acceso a los documentos, se procedio a
realizar una primera organizacion del material obtenido. Se constaté que
seria imprescindible estudiar el total de los documentos de una forma
analitica, buscando de qué forma proceder para convertirlo en material de

andlisis, de acuerdo con el objeto de investigacion.

Todos los documentos se organizaron en archivos. El criterio
preciso para la organizacion fue establecido a partir de los objetivos

especificos de la investigacion.

Para organizar y comprender todos los documentos investigados
se uso como proceso el analisis del contenido, siguiendo a Bardin (1995).

El andlisis de contenido posibilita la comprension por medio de

procedimientos sistematicos y objetivos de descripcion de
los mensajes, indicadores (cuantitativos o no), que
permiten inferir conocimientos relativos a las condiciones
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de produccién/recepcion (variables inferidas) de esos

mensajes’?.
Para este mismo autor, son tres los pasos que conforman el
andlisis de contenido: el pre-analisis; la exploracion del material; la

inferencia y la comprension.

En la fase de pre-analisis se realiz6 una lectura cronologica de los
documentos, pudiendo llevar a cabo la ordenacion del material. Siguiendo
las reglas de la extraccion de informacion junto a las normas de no
exclusion de la referencias, de homogeneidad y de pertinencia se

pudieron ajustar los documentos al objeto central de estudio.

La exploracion de material fue realizada a través de areas
tematicas a fin de que fuese posible configurar y representar de manera

sencilla los datos en bruto.

A partir de esta organizacion fue posible sintetizar los datos,
siguiendo el recorrido histérico de los documentos y disponiéndolos por
Gobiernos, tematicas y objetivos, y representandolos en tablas, graficos,

figuras y textos.

Diversos documentos no aceptaron la comparacién ya que la
elaboracién de los mismos, o de los hechos que les precedieron, se sirvio
de metodologias distintas, quedando comprometida la veracidad en el
proceso de andlisis. Destacan aqui, por ejemplo, los documentos de las
Conferencias. Su analisis cuantitativo no fue posible, pues las
metodologias utilizadas en la sistematizaciéon de las propuestas fueron
diferentes.

?BARDIN, L. Andlise de Contetdo. Lisboa: Edicdes 70, 1995, p. 42. (Traduccion
propia).
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2.5.3 Indicadores Sociales

Se hizo uso de los indicadores sociales oficiales. A través de estos
se pudo conocer de mejor forma la situacibn de la infancia y la
adolescencia y se pudieron visibilizar factores que rodeaban a dicha
poblacién, como las diversas representaciones sociales, ademas de
aproximarnos a las politicas publicas y a la legislacion a ellos destinada.
En este sentido, la busqueda desde los indicadores sociales de los nifios
y adolescentes fue una herramienta fundamental en la construccion de

este trabajo.

Las estadisticas sociales, econdémicas y demogréficas son
producidas, recopiladas y presentadas a lo largo de Brasil por una serie
de organizaciones de ambito federal o estatal. ElI 6rgano responsable en
la coordinacion del sistema de produccién y presentacion de las
estadisticas publicas es el Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE "®. Asi pues, esta institucién nos proporcioné datos primarios
provenientes de los Ministerios, ademas del uso que se hizo de las

estadisticas presentadas por el propio IBGE.

Del conjunto de herramientas que el IBGE proporciona, se

utilizaron los datos del censo demografico; el recuento de la poblacién™;

" E| Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) es una institucion de la
administracion publica federal, dependiente del Ministério do Planejamento, Or¢gamento e
Gestédo, formado por cuatro directorias y dos 6rganos centrales. El IBGE identifica y
analiza el territorio, realiza el censo de poblacién, presenta la evolucion de la economia
desde el ambito laboral y productivo de las personas, mostrando sus niveles de vida.
Fontes sobre a infancia: diagnéstico de fontes de informagéo sobre a crianca e o
adolescente. 1. ed. Séo Paulo: FTD, 2012, p.79.

" El censo demogréfico tiene como objetivo principal contablizar los habitantes del
territorio nacional e identificar las caracteristicas de la poblacion, produciendo
informacion significativa a la hora de elaborar ydesarrollar las politicas publicas. Rede
Marista de Solidariedade. Fontes sobre a infancia: diagnéstico de fontes de
informacdo sobre a crianca e o adolescente. 1. ed. S&o Paulo: FTD, 2012, p.80.
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los indicadores de desarrollo sostenible”; la Encuesta de Informacées
Basicas Municipais — Munic’®; la Encuesta Mensal de Emprego’” ; y la

Encuesta Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD® .

Varios érganos e instituciones mas fueron estudiados y sus datos
basicos recogidos a fin de lograr que nuestra investigacion fuera
cumpliendo los objetivos propuestos. Entre estas instituciones destacan:
el Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
- Inep™ ; el Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - Ipea®’; y el Mapa

da Violéncia®.

El objetivo de los indicadores de desarrollo sostenible es acompafar el padrén de
desarrollo del pais. Rede Marista de Solidariedade. Fontes sobre a infancia:
diagnostico de fontes de informacdo sobre a crianca e o adolescente. 1. ed. Sao
Paulo: FTD, 2012, p. 86.

®La Encuesta de Informag8es Basicas Municipais (Munic) se realiza periddicamente
mediante la recogida de informacion relativa a la estructura, la dinamica y el
funcionamiento de las instituciones municipales, en especial de los ayuntamientos. Se
dirige también a politicas y sectores implicados en el Gobierno municipal y el
municipalismo. Rede Marista de Solidariedade. Fontes sobre a infancia: diagndstico
de fontes de informacdo sobre a crianca e o adolescente. 1. ed. Sdo Paulo: FTD,
2012, p.88.

" La Encuesta Mensal de Emprego se realiza con el objetivo de verificar las tendencias
del mercado de trabajo a corto y largo plazo. Asi, busca descubrir indicadores relativos a
las competencias laborales de las personas con diez o més afios de edad -econdmicante
activas 0 no- en cada una de las regiones metropolitanas . Fontes sobre a infancia:
diagnéstico de fontes de informacdo sobre a crianca e o adolescente. 1. ed. Sdo
Paulo: FTD, 2012, p.92.

"®La Encuesta Nacional por Amostra de Domicilios PNAD se implanté en Brasil com la
finalidad de convertirse en un sistema de investigacion y comprender las razones y
motivos vinculados a la demografia, la salud, el consumo de alimentos y la nutricién, las
condiciones habitabilidad y equipamentos domésticos, la educacién y la cultura, el
trabajo y la capacidad econémica del domicilio. Rede Marista de Solidariedade. Fontes
sobre a infancia: diagnéstico de fontes de informacdo sobre a crianca e o
adolescente. 1. ed. S&o Paulo: FTD, 2012, p.96.

"La Encuesta Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) es
un estudio federal independiente vinculado al Ministério da Educacdo (MEC), cuyo
objetivo es proporcionar indicadores que faciliten la clarificacion, formulacion e
implementacion politicas publicas en el ambito educativo. Rede Marista de Solidariedade.
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Diversos Ministerios y Secretarias también sirvieron como fuentes
de datos a este trabajo, una vez que en ellos se elaboran planes de
trabajo, presupuestos y otros elementos de caracter administrativo a partir

de los cuales se genera informacion valiosa para nuestros analisis.

Los indicadores sociales sirvieron de apoyo y contraste ante los
debates que surgian a lo largo del trabajo, asimismo facilitaron el

descubrimiento de nuevas fuentes y técnicas.

A través de las consideraciones expuestas, es posible afirmar que,
para llevar a cabo una investigacion, son necesarias una vision cientifica y
la utilizacién de procedimientos metodolégicos adecuados. Ahora bien,
ademas de esto, se hacen imprescindibles sobre todo la curiosidad, la
creatividad y, en especial, la pasion por la investigacion en si; pasion que
en nuestro caso se incrementaba a medida que avanzabamos. Sin olvidar
los limites de nuestro trabajo, consideramos que los hallazgos y

reflexiones presentes aqui podran servir como apoyo a futuros estudios.

Fontes sobre a infancia: diagnéstico de fontes de informagéo sobre a criangca e o
adolescente. 1. ed. Sdo Paulo: FTD, 2012, p.103.

8| Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (Ipea) es una fundacién publica federal
vinculada a la Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, cuyas
actividaes atividades dan apoyo a las acciones gubernamentales en su tarea de
formulacién y reformulacién de las politicas publicas y los programas de desarrollo en
Brasil. Rede Marista de Solidariedade. Fontes sobre a infancia: diagnéstico de fontes
de informacé&o sobre a crianca e o adolescente. 1. ed. S&o Paulo: FTD, 2012, p.106.

S| Mapa da Violéncia se considera una fuente oficial de informaciéon debido a su
importancia y a la seriedad de sus investigaciones. Desde el 2010 sus datos y
conclusiones son usadas en la elaboracién de las politicas publicas de combate a la
violencia por parte del Gobierno Federal. Rede Marista de Solidariedade. Fontes sobre
a infancia: diagnéstico de fontes de informacao sobre a crianca e o adolescente. 1.
ed. Sdo Paulo: FTD, 2012, p.110.
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3.0 - CONCLUSIONES

Dar por terminado un trabajo es siempre una tarea dificil ya que
demanda poner el punto final en algin momento, limitando y reduciendo
el fendmeno estudiado. Entendiendo que la realidad es dinamica y
compleja, y que solo se puede comprender encuadrada en los hechos e
iluminada a través de la teoria, la propuesta aqui presentada no se quiso
limitar a cerrar sin mas el trabajo y si quiso debatir sobre las cuestiones

analizadas.

Este trabajo se concibi6é a partir de la idea de que la historia social
de la infancia y la adolescencia en Brasil se construyé en paralelo y bajo
el signo de la historia del Estado de Brasil. Siendo asi, la exposicion de la
historia social de la infancia y la adolescencia sucedié a través de la
recuperacion de la constitucion del Estado brasilefio, responsable de las

politicas publicas desarrolladas en el area del nifio y el adolescente.

Asi, el recorrido histérico de este estudio se detuvo en momentos
histéricos tan importantes como fueron el Estado ante la esclavitud; el
Brasil colonial, el Brasil Imperial y el Brasil republicano; las Constituciones
Brasilefias, y también la Era Vargas; la Dictadura Militar; la
democratizacion; el abanico de reformas que el Estado emprendi6 a partir
de 1990 vy, finalmente, el proceso de cambios legislativos vy
constitucionales, con especial atencion en el area de la infancia y la

adolescencia.

Las politicas publicas en el campo de la infancia y la adolescencia
se configuraron al ritmo de los cambios politicos, econdémicos y sociales.
Tales cambios dieron lugar a momentos de progreso, con la
implementacion e implantacibn de leyes, instituciones, programas,

proyectos y acciones en defensa de los derechos de los nifios y
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adolescentes, pero también a momentos de retroceso con actuaciones
institucionales de violacion de los derechos, abandono institucionalizado
de la infancia, venta de nifios esclavos, trabajo infantil y alto indice de

mortandad infantil.

Tal y como se problematizé a lo largo de este trabajo, la esclavitud
fue wun factor determinante en la construccion del pais v,
consecuentemente, en la historia social de los nifios y de los adolescentes.
Desde el Brasil colonial, la infancia y la adolescencia fueron tratadas de
forma violenta (subjetiva y objetivamente) como objetos de dominacion y

de obtencién de lucro.

La atencion destinada a los nifios y adolescentes estuvo guiada por
un caracter caritativo y asistencialista (realizado por la iglesia, por las
oligarquias y por el Estado), localizado (se atendia a nifios y nifias negras,
hijas de esclavas, abandonadas, huérfanas, en situacion ilegal), por
intervenciones puntuales y por un ejercicio de control social de la pobreza
en si mismo e, incluso, represivo (recogimiento e institucionalizacién), por
una finalidad higiénica (retirarlos de las vias publicas), o para una
educacion para el trabajo (creacion de instituciones que formaban en el
ambito laboral), fragmentada (entre menores, nifios y adolescentes) y con
legislaciones e instituciones que comprometian los derechos humanos
(Caodigo de Menores, SAM y FEBEM, entre otras)

En esta realidad se alternaron periodos diferentes dentro del
Estado, con posturas en ocasiones mas democraticas y, en otras, mas
autoritarias; si bien, no sucedieron grandes rupturas. Solo después de la
Constitucion de 1988 aparecieron cambios significativos, sefialando una
nueva direccion en la concepcion de la proteccién social, basada en la
l6gica de la universalizacion de los derechos y en la ruptura de la division

existente entre nifos y adolescentes pobres o ricos.
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La Constitucion de 1988, sin lugar a dudas, representé un avance
claro dentro de la historia de una nacibn manchada con la sangre de

indios, esclavos, migrantes y trabajadores.

La Doctrina de Proteccion Integral tuvo su inicio legal con la
Constitucion Federal de 1988. Segun muchos autores, esta Constitucion
es la mejor deles promulgadas en Brasil en lo que a los derechos
fundamentales se refiere. En términos juridicos, desde su promulgacion,

los niflos y adolescentes fueron concebidos como prioridades absolutas.

Estas conquistas se lograron gracias a las reivindicaciones de los
grupos y movimientos sociales en defensa de los derechos humanos. El
resultado fue la Doctrina de Proteccién Integral de los Nifios vy
Adolescentes, alcanzada en un contexto de creciente democratizacion del

Estado ante la crisis del Gobierno militar.

Mientras tanto, durante los primeros afios de la década de los
noventa, con la eleccion de Fernando Collor de Melo como Presidente de
la Republica en 1989 y después con la de su sucesor, Itamar Franco, en
1992, se conformé un nuevo proceso politico y econdémico, fundamentado
en el modelo propio de la globalizaciébn, la mundializacion y el
neoliberalismo. Este proceso se intensificé durante las elecciones
presidenciales de 1994, volviéndose hegemonico el modelo neoliberal con
la eleccion de Fernando Henrique, quien favorecié una profundizacion de

dicho modelo politico a escala nacional.

En este ambiente de tension entre la Politica de Proteccién Integral,
y sus correspondientes legislaciones, y otro basado en politicas
neoliberales apuntadas desde Organismos Internacionales, se desarrollo

la Politica de Atencion a la Infancia y a la Adolescencia desde 1990.
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La Constitucion Federal de Brasil (1988) y el Estatuto del Nifio y del
Adolescente (1990) significaron un avance legal significativo y, por tanto,
favorecieron la construccion de un sistema de garantias de los derechos
en el area de la infancia y la adolescencia con una gestion compartida y
con la participacion de la sociedad. Ahora bien, los modelos econémicos y
sociales adoptadas por los Gobiernos a partir de los aflos noventa dieron
lugar a un importante retroceso en el ambito de las politicas sociales en

Brasil.

Es decir, la década de 1990 expres6 de forma clara los cambios
politico-econémicos que venian tomando fuerza desde los afios ochenta.
La implementacion del ideario neoliberal, en esa misma década, marcada
por una reduccion de los recursos publicos destinados al area social,
contrastd6 con el extenso aparato legislativo desarrollado por la
Constitucion de 1988, en la que se sefial6 la necesidad de efectuar
politicas sociales de marcado caracter democratico y orientadas por los

principios de universalidad, responsabilidad publica y gestion democratica.

La tension entre los dos proyectos, diferenciados y antagdnicos, en
lo que se refiere a las politicas de atencion del nifio y del adolescente, se
materializé de forma particular en los dos Gobiernos estudiados. Uno de
ellos de signo neoliberal y otro de cufio mas popular que, sin embargo,
sufrié el impacto de esa misma politica macroeconémica. Se observo que
fueron dos maneras diversas de afrontar las problematicas vinculadas a
los nifios y adolescentes, dandose puntos de continuidad y otros de

ruptura entre ambos Gobiernos.

Algunos de los programas presentes en el proyecto de Gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, Avanca Brasil, recibieron la categoria de
estratégicos. Los mas importantes en el area de la infancia y la

adolescencia fueron: Toda Crianca na Escola; el Programa Educacéo de

49



RESUMEN

Jovens e Adultos; el Programa Escola de Qualidade para todos; el
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil; el Programa Saude da
Crianca e Aleitamento Materno; y el Programa de Reinsercdo Social do
Adolescente em Conflito com a Lei.

Fueron desarrollados por los Ministerios de Educacion, Servicios
Sociales (Seguridad e Asistencia Social) y Justicia, existiendo también

politicas sociales transversales a todos estos Ministerios.

De forma mas detallada, los resultados obtenidos por los
programas de educacion destinados a atender a los nifios y adolescentes
fueron tales como el aumento de la tasa de escolarizacion de los nifios y
nifias entre 7 y 14 afios; el aumento de la tasa de asistencia a las
guarderias y a la educacion pre-escolar; la disminucién de los jévenes
gue no estudiaban entre los 15 y los 17 afios; la caida porcentual del
analfabetismo; y la disminucion de las diferencias de acceso a la
educacion entre las regiones mas pobres y las mas ricas del pais.

Sin embargo, no se alcanzaron todos los objetivos previstos en los
programas o, cuando lo hicieron, no se correspondian con las metas para
los que fueron planteados, como se observa con el propio aumento de la
tasa de escolarizacidon de los nifios y nifias de entre 7 y 14 afios ya que el
Programa preveia atender al total de los nifios y adolescentes, hecho que
no sucedi6é. En relacién con el acceso a las guarderias y a la educacion
pre-escolar, aun habiendo aumentado el porcentaje, se identificaron
restricciones en el paso a la educaciéon formal. Una dltima cuestion fue la
persistencia del analfabetismo en la franja de edad comprendida entre los

15y los 17 afos.

Centrandonos en la infancia y la adolescencia, desde el area de la

Asistencia Social se desarrollaron los siguientes programas federales: el
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Programa de Erradicacédo do Trabalho Infantil; el Programa Agente Jovem
de Desenvolvimento Social e Humano; y el Programa de Combate ao

Abuso e a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes.

Los programas en el ambito de la asistencia social destinados a
los nifios y a los adolescentes dieron lugar a diversas mejoras. El
descenso del numero de nifios y adolescentes, entre los 5 y los 17 afios,
trabajando en labores agricolas; el protagonismo logrado por los jovenes
gracias a programas especificos y a la consecucién de becas vinculadas
a su continuidad en la educacion formal; los avances en el combate a la
explotacion sexual gracias a la creacion de programas especificos,

inexistentes hasta entonces.

Por otro lado, en relacién al trabajo infantil, hubo un aumento en la
tasa de nifios y adolescentes, entre los 5 y los 17 afios, trabajando en
actividades no agricolas; el éxito de los programas que perseguian la
continuidad de los adolescentes en el sistema educativo fue escaso,
segun los datos del IBGE, donde se revel6 todo lo contrario ya que
aumento6 el nimero de adolescentes que abandond la ensefianza formal;
respecto a la lucha contra la explotacién sexual en la infancia y la
adolescencia, las mejoras alcanzadas por los respectivos programas
fueron limitadas a causa de la propia complejidad de la violencia sexual,

Sus causas y consecuencias.

Otros programas federales desarrollados fueron los siguientes: el
Programa Saude da Crianca e Aleitamento Materno y el Programa Saude
do Jovem. Tales Programas favorecieron la reduccién de la mortalidad
infantil y la creacion de centros especificos de atencion a la salud de los

adolescentes.
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En el area de justicia, se desarrollaron también varios programas
federales: el Programa de Reinsercao Social do Adolescente em Conflito
com a Lei y el Programa de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente. En el caso de estos programas y de sus acciones concretas,
su organizacion se encuadré dentro de la logica de apoyo y
complementacion y no mediante el desarrollo de acciones concretas por

parte del Estado.

Los Programas se desarrollaron al mismo tiempo que el modelo
neoliberal adquiria un papel hegemédnico en Brasil. Las expresiones mas
claras de dicha hegemonia fueron la dicotomizacién de la relacién dere-
chos sociales - politicas sociales; la disminucion del gasto social; la focali-
zacion de las intervenciones sociales en los colectivos mas pobres; la re-
duccion del liderazgo en las acciones sociales por parte del Estado, dele-
gando en el ambito privado tal responsabilidad; el establecimiento de cri-
térios selectivos y especificos, opuestos a los criterios mas integradores;
y, por ultimo, el aumento de la inversion en programas compensatorios de

transmision de renta.

Aparte de la funcion del Estado, se introdujeron elementos dentro
de la estructura de los Programas, observados a lo largo de esta investi-
gacién, que impidieron en multiples ocasiones que la Politica de Atencion
a la Infancia y la Adolescencia se desarrollase de acuerdo con los princi-
pios marcados por la ECA. Los criterios de incorporacion se cefiian a
usuarios en condiciones de extrema pobreza o en riesgo social, victimas
de violencia, con necesidades especiales, con desnutricion o explotados
por el trabajo infantil. Es decir, continuaban reproduciendo la Iégica de la
Doctrina de la Situacion Irregular, ademas de apoyarse en supuestos neo-

liberales.
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De este modo no se universalizo el acceso a los derechos sociales,
distanciandose las politicas publicas efectuadas de la Doctrina de Protec-
cion Integral. Atender a las victimas de las mas diversas formas de violen-
cia es vital, ahora bien, una gran parte de la poblacién, que vive justo en
el umbral de dichas formas de violencia, queda al margen de la atencion
por parte de esas politicas. Esto es, la atencion en este caso olvida la
prevencion, la universalidad y tampoco se organiza de forma adecuada ni

se reconoce como un derecho social.

Respecto al Gobierno Lula, como ya se ha sefialado, este se inicio
en un contexto de crisis econdmica que dio lugar a una evolucion
econdmica negativa. Ello limit6 la implementacion de programas sociales.
La estrategia del Gobierno pasé por invertir de forma masiva en
programas de transferencia de renta, principalmente en el Programa

Bolsa Familia.

Los principales programas acometidos en el campo de las Politicas
Sociales destinadas a los nifios y a los adolescentes por parte del
Gobierno Lula se agruparon en cinco grandes areas: educacion;

asistencia social; trabajo, justicia y salud.

Los programas en el area de educacion contribuyeron a la
reduccion del analfabetismo, en especial en la Region Nordeste, donde la
caida porcentual fue mayor que a nivel nacional. Quedaba patente asi la
prioridad del Gobierno Lula en la atencién a los municipios con las tasas
de analfabetismo més elevadas. Se avanz6 también en el campo de la
ensefianza superior y técnica. Destaco finalmente el desarrollo de un plan
de educacion en derechos humanos para todos los niveles de la

educacion formal.
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A pesar de la creacibn de estos programas, inexistentes
anteriormente y, por ello, rupturistas con el pasado, la politica educacional
no dio lugar en su concepcion de los derechos a grandes avances en
comparacion con el Gobierno Fernando Henrique. Los datos muestran
que no se llevdé a cabo una universalizacion de las politicas publicas
mediante proyectos destinados a usuarios concretos. Un ejemplo de ello
es el analfabetismo. Se tratd de una de las problematicas que mas ocupo
al Gobierno de Lula, pero, después de todo, mas de un 10 por ciento de

las personas mayores de 15 afios todavia era analfabeta.

Un dmbito destacable dentro de la atencion al nifio y al adolescente

por parte del Gobierno Lula fue la asistencia social.

Varios de los programas, si bien no estuvieron especificamente
disefiados para el area de la infancia y la adolescencia, atendieron a dicho
publico alcanzando unos logros no vistos hasta el momento. Ejemplo de

ello fueron los Programas Fome Zero y Bolsa Familia.

El Programa Fome Zero acometié una serie de acciones que iban
mas alla de la entrega de alimentos. Sus preocupaciones tuvieron por
finalidad asegurar el derecho a la alimentacién, la generacién de trabajo y
renta, mejorias en la escolarizacion, en las condiciones de salud, en el
acceso al agua potable y en la red de saneamiento publico. Se
constataron, segun las propias conclusiones alcanzada en este trabajo,
avances en el sistema de abastecimiento de agua y en la red de

saneamiento, en especial en las zonas rurales.

Es sabido que la mayor inversion en el area rural fue realizada
como respuesta al compromiso asumido por el Gobierno Lula durante su
campafa electoral con los movimientos sociales del medio rural. La

histdrica relacién del PT con esos movimientos, muy especialmente con el
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Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra - MST, les impuso la

necesidad de ampliar la inversion destinada a este sector de la poblacion.

El Bolsa Familia surgi6 de la union de varios de los programas
creados durante el Gobierno Fernando Henrique (Bolsa Escola, Auxilio
Gas, Bolsa Alimentagcédo y Cartao Alimentag&o). Su objetivo principal era

atender a las familias en situacion de extrema pobreza en todo el pais.

La Bolsa Familia se convirti6 en un Programa Paraguas ya que
aglutiné otros Programas, proyectos y servicios como el Programa de
Erradicacion del Trabajo Infantil que a partir de 2005 se incluy6 en el
Bolsa Familia. Si bien, al igual que otros Programas, el Bolsa Familia no

es organiz6 de forma adecuada ni se establecié como un derecho social.

El Gobierno Lula implanté este programa en la mayoria de los
municipios, dando lugar a mejoras en las condiciones de vida de millones
de brasilefios. Los datos demuestran que la renta familiar aumento
durante los afios comprendidos entre 2003 y 2006. De hecho, en el afio
2003 los ingresos del 32,1% de las familias se situaban por debajo de la
mitad de un salario minimo, mientras que en el 2006 esa cifra descendia
hasta un 25,7%, lo que significaba que un 7% de las familias vieron

mejorar su renta.

Estas mejoras tuvieron un impacto directo en el area de la infancia
y la adolescencia. A su vez, las condiciones impuestas por el Programa
Bolsa Familia acercaron a las familias a los servicios de salud y educacion,
aumentando el indice de vacunacion, las consultas pre-natales y

disminuyendo la desnutricion infantil.

Otros programas en el ambito de la asistencia social creados

especificamente para atender a los nifios y adolescentes obtuvieron
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mejoras en relacion a la lucha contra la violencia sexual, con la creacion
de un servicio de denuncia telefénica que posibilitd un mejor abordaje de
esta problematica; fue otra mejora dentro del Plan de Enfrentamento ao
Abuso a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes y el Programa de
Acdes Integradas e Referenciais de Enfrentamento da Violéncia Sexual
Infanto-Juvenil no Territério Brasileiro — PAIR, que se convirtio en un
programa federal en el 2006. Estas iniciativas demostraron el compromiso

del Gobierno en el combate de dicha problematica.

Todavia con la atencién en el area de la asistencia social, se
produjeron avances en relacion con la disminucion de los nifios y
adolescentes, entre los 5 y los 17 afios, trabajando en actividades
agricolas.

Por otro lado, respecto al trabajo infantil, aumenté el numero de
nifios y adolescentes de 5 a 17 aflos que trabajaban en actividades no
agricolas; aumento la mortalidad de jovenes y adolescentes, con edades
comprendidas entre los 15 y los 19 afos, implicados en homicidios; el
programa se mostrd fragil a la hora de integrar a los adolescentes en la

ensefianza formal.

Se concluy6 a partir de los datos presentados a lo largo de este
trabajo que en los afios correspondientes al Gobierno Lula se extendio la
red de atencién social en comparacion con el Gobierno Fernando
Henrique. Por otro lado, la politica de asistencia social del Gobierno Lula
continuo priorizando la transferencia de renta, caracteristica del Gobierno
Fernando Henrique, produciéndose una continuidad entre ambos
Gobiernos y reproduciéndose un sistema de reduccion y restriccion de las

politicas.
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En el ambito de la salud, en el Gobierno Lula, se desarroll6 el
Programa de Salud Buco-Dental. A pesar de tratarse de un Unico
programa, es importante destacar el valor de estas acciones dentro de un
area muy precaria y por la implementacion de una atencién sistematica.
Los objetivos y metas alcanzados por este programa hicieron de él una
auténtica politica de intervencion en el area de la salud dental en Brasil.

En el ambito de la justicia, en el Gobierno Lula, se desarrollaron
programas de Reinsercdo Social do adolescente em conflito com a Lei y
de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Entre sus logros
destacaron la creacion de nuevas plazas en las instituciones responsables
en la ejecucion de medidas socioeducativas y en la atencion a los
adolescentes en el cumplimiento de las medidas socioeducativas en
medio abierto; la construccion de un Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo do Adolescente em Conflito com a Lei — Sinase; la
elaboracion del Proyecto de Ley de la aplicacibn de medidas
socioeducativas; la creacion de nuevas plazas en las unidades de
internamiento; la reordenacion de las unidades de internamiento; el apoyo
a los proyectos de practicas novedosas, como la justicia restaurativa; el
desarrollo de estudios e investigaciones; el apoyo a la implementacion del
Sistema de Informacdes para a Infancia e a Adolescéncia — SIPIA; el
apoyo a los proyectos de atencion a los nifios y adolescentes bajo
medidas de proteccion; el apoyo a los proyectos orientados a la atencién
juridico-social de los nifios y adolescentes amenazados de muerte; el
apoyo a las Unidades de Defensa de los Derechos del Nifio Y del
Adolescente; la constitucion de un equipo gestor especifico para la
proteccion de los menores amenazados de muerte; la aprobacion del Plan
Nacional para la Promocion, Proteccion y Defensa de los Derechos de los
Nifios y del Adolescentes; el establecimiento de los criterios para la

formacion continua de los trabajadores del sistema de garantias de los
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derechos del nifio y del adolescente y para la institucionalizacion y
consolidacion del Sistema de Garantias de los Derechos Humanos en el

Area de la Infancia y la Adolescencia.

Sin embargo, existieron algunos obstéaculos. Entre ellos destacaron
la distribucion de los recursos, el atraso en la liberacion de los recursos,
las limitaciones en el alcance de las metas y en el cronograma de
ejecucion, las dificultades en la celebracion de convenios por el
incumplimiento de los entes, la falta de materiales, de equipamientos v,
principalmente, de recursos humanos, la aprobacién tardia de los
presupuestos a causa de las restricciones ligadas al establecimiento de
convenios durante el periodo electoral, la falta de espacio fisico adecuado
para el equipo de trabajo del programa, en especial para el equipo de

proteccién de los amenazados de muerte.

Estas cuestiones mostraron los limites existentes. No obstante,
merece la pena destacar como avance significativo la inclusién de los
programas del area de justicia en una secretaria especial de derechos
humanos con rango ministerial en el Gobierno Lula. Este cambio,
fundamentado en la concepciéon del derecho, rompié con la tradicién
historica de represion al adolescente infractor o en conflicto con la ley.

Es preciso sefalar también la constitucién del Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo do Adolescente em Conflito com a Lei -
Sinase y del Plano Nacional de Promocdo, Protecdo e Defesa dos
Direitos de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria.
A través de ambos programas se implementé la transversalidad en la
atencion al nifio y al adolescente, siguiendo la Iégica propia de un sistema

de derechos.
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Como se puede observar, los programas destinados a la infancia y
a la adolescencia durante el Gobierno Lula partieron de cambios
importantes, si bien diversas restricciones limitaron una ruptura mayor con
su antecesor. Las diferencias que merecieron ser sefialadas, aparte de las
mencionadas hasta el momento, fueron el Programa de Salud Buco-

Dental, el Programa Bolsa Familia y el Programa Fome Zero.

Un factor determinante a la hora de valorar las continuidades o
rupturas entre los Gobiernos estudiados y que expresa la direccion de las

politicas sociales es el Gasto Social Federal-GSF.

Entre 1999 y 2002, el Gobierno Fernando Henrique incremento el
gasto social en 53,1 billones de reales. Mientras, el Gobierno Lula durante
el periodo comprendido entre 2003 y 2006 aumenté el Gasto Social

Federal en 104.4 billones de reales.

Si estos datos fueron importantes para el analisis realizado en esta
investigacion y sefialan las continuidades y rupturas producidas en las
politicas sociales adoptadas por los dos Gobiernos en relacion a la
infancia y a la adolescencia, enriquecerlos con las opiniones cualificadas
de los actores sociales implicados en las instituciones nacionales en el
area del nifio y el adolescente era fundamental para profundizar en la

comprension de nuestro objeto de estudio.

Estas opiniones favorecieron la ampliacion del proceso de
conocimiento, permitiendo que el resultado de este trabajo trascendiese
los datos y los conocimientos cientificos acumulados, favoreciendo una

mejor exploracion y aprehension de la realidad.

En el examen de las valoraciones dadas por los actores sociales se

observd que estas remitian a temas apuntados en este trabajo y, aunque
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de formas diferentes, se confirmaban las consideraciones alcanzadas vy, a
su vez, aparecian nuevos elementos que facilitaban una compresién méas

profunda del objetivo investigado.

Para los entrevistados, existia una fragmentacion en los programas.
Algunas de las valoraciones fueron mas directas al sefalar que los
programas destinados a los nifios y adolescentes durante el Gobierno
Fernando Henrique se caracterizaron por estar muy segmentados en
relacion a su poblacion diana, ser selectivos, discontinuos y estar
centralizados bajo planteamientos a nivel nacional. Al igual que en el
propio Gobierno Lula que, aun partiendo de unas promesas claras de
cambio, no realizé variaciones sustanciales en los programas propuestos,

manteniendo una linea similar a la de su predecesor.

Un punto clave en este trabajo, y que contribuyd significativamente
a la comprension correcta del objeto de estudio, fue el analisis de las
resoluciones tomadas por el Consejo Nacional de los derechos de los
nifos y adolescentes - Conanda entre 1999 y 2006. Asimismo se identifico
la importancia de dicho 6rgano dentro del sistema de garantias de los

derechos humanos del nifio y del adolescente junto con su composicion.

En la evaluacién realizada se comprobé que durante el segundo
mandato de Fernando Henrique, entre 1999 y 2002, el Consejo Nacional
de los Derechos de los Nifios y Adolescentes — Conanda tuvo dos
composiciones diferentes: una en los afios 1999 y 2000 y otra en los dos
afios restantes, 2001 y 2002.

Durante ese periodo, la parte correspondiente a la representacion
de la sociedad civil en el Conanda provenia en su gran mayoria de
instituciones sociales vinculadas a entidades religiosas, seguidas por

instituciones no religiosas cuya labor se dedicaba al publico infantil y
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juvenil. Ademéas se encontraban las organizaciones vinculadas a una
defensa general de los derechos humanos. Por dUltimo, tuvieron
representacion los colegios profesionales, las instituciones sociales del
ambito sanitario, facultades, asociaciones del area del derecho y la justicia,
centros de estudio e investigacion social e instituciones de la educacién

formal.

De este modo, aunque la representacion de las instituciones
originales no se modificd dentro del Consejo Nacional, si se observé que
la representatividad fue méas equilibrada, posibilitando la existencia de un

debate mas democratico y plural en su seno.

Respecto a las instituciones gubernamentales que compusieron el
Conanda durante los dos bienios (1999/2000 y 2001/2002), estas fueron
las mismas, diez Ministerios del Estado, siendo imposible entonces hacer

comparacion alguna.

Durante el primer mandato de Lula, entre el 2003 y el 2006,
también fueron dos las configuraciones del Consejo Nacional de los
Derechos de los Nifios y Adolescentes: de 2003 a 2004 y de 2005 a 2006.

La composicion se vio alterada por un cambio estructural. La
representacion de diez ministerios existente hasta el afio 2002 paso a ser
en el bienio 2003/2004 de inicialmente diez ministerios para alcanzar,

finalmente, el nUmero de catorce.

La participacion de un mayor numero de ministerios posibilitd, bajo
la premisa de la paridad, la entrada de méas organizaciones de la sociedad

civil, las cuales durante afios habian esperado su plaza en el Conanda.
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Ahora bien, la participacibn de nuevas organizaciones e
instituciones no alter6 necesariamente la representatividad. No en vano,
siguieron siendo las instituciones religiosas las que poseian un mayor
namero de representantes dentro del Consejo Nacional de los Derechos

de los Nifios y Adolescentes.

Sin embargo, existieron otros factores que pueden ser sefialados
en este andlisis respecto al elevado ndmero de instituciones religiosas,
entre los cuales destacan: los cambios en el papel del Estado; el regreso
de la filantropia en sustitucion de la labor estatal; los incentivos por parte
del Estado para que las entidades religiosas asumieran la ejecucién de las
politicas sociales; el interés de las instituciones religiosas por formar parte

del Consejo y tener mayor acceso a los recursos publicos y privados.

Durante el bienio 2003/2004, el Conanda estuvo compuesto en un
25% por organizaciones de la sociedad civil ligadas a entidades religiosas;
en un 15% por centros de estudio e investigacion; y en un 15% por
colegios profesionales. Las organizaciones de atencion especifica a nifios
y adolescentes no vinculadas a entidades religiosas, junto con las
organizaciones sociales del &ambito sanitario y los sindicatos y
organizaciones de trabajadores sumaron igualmente un 30% de la

representacion.

En el Consejo del bienio 2005/2006 las organizaciones sociales
ligadas a entidades religiosas tuvieron un 35% de representacion. Las
organizaciones de atencién especifica a nifios y adolescentes no ligadas
a entidades religiosas sumaban el 20%. La proporcién obtenida por los
consejos profesionales fue del 15%, al igual que el de las organizaciones
del area sanitaria. Los centros de estudio e investigacion, las instituciones
de defensa de los derechos sociales y los sindicatos y las organizaciones

de trabajadores representaron de forma separada un 10% del total. Las
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instituciones en el campo de la educacion formal y las asociaciones
juridicas tuvieron cada una un 5% en la composicion del Consejo

Nacional.

Se observd asi que la representatividad de las organizaciones
sociales ligadas a entidades religiosas fue de un 25% durante el primer

bienio, aumentando hasta un 35% en el segundo periodo.

Se hizo patente también el aumento alcanzando por las
organizaciones de atencidn especifica a nifios y adolescentes no
vinculadas a entidad religiosa alguna, pasando de un 10% en el primer
bienio (2003/2004) a un 20% en el bienio siguiente.

Se redujeron los integrantes provenientes de los colegios
profesionales y de los centros de estudio e investigacion en el area de la

infancia y la adolescencia.

Respecto a las instituciones gubernamentales que formaron parte
del Conanda en los dos bienios, destacar que fueron las mismas, catorce
ministerios. Ello impidié cualquier comparacion sobre su presencia

proporcional.

Las organizaciones ligadas a instituciones religiosas continuaron
teniendo la representacién mayoritaria de la sociedad civil en el Conanda.
En el lado opuesto, las facultades dejaron de participar en los procesos

deliberativos del Consejo.

En relacién a la configuracion de la sociedad civil representada en
el Consejo Nacional de los Derechos de los Nifios y Adolescentes en los
ocho afos estudiados por nuestro trabajo, entre 1999 y 2006, se

comprobé como en todo momento la representacion de las
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organizaciones ligadas a entidades religiosas fue superior a la de las
demas organizaciones e instituciones. Las organizaciones sin vinculo
religioso, destinadas a atender de forma especifica a nifilos vy
adolescentes, aumentaron su representatividad. Las organizaciones de
defensa de los derechos humanos perdieron parte de su espacio en el
Conanda en el transcurso de los afios. En los ultimos cuatro afios
analizados, a su vez, las instituciones de ensefianza superior dejaron de

tener delegados en el Consejo.

Otros elementos significativos, estudiados en relacion al Conanda,
fueron las resoluciones alcanzadas y, con ello, el posicionamiento de este
organo ante las demandas en el area de la infancia y la adolescencia. El
andlisis efectuado del nucleo central de las deliberaciones posibilito
comprobar hasta qué punto los debates abordaron aspectos relativos a
los derechos y a sus politicas o si, por el contrario, solo trataron aspectos

superficiales o periféricos.

A lo largo de sus 20 afios de funcionamiento y existencia el
Conanda ha aprobado 170 resoluciones. En esta investigacion se
analizaron 63 de ellas, las debatidas por el Conselho Nacional durante el
ultimo mandato del Presidente de la Republica Fernando Henrique y el

primer Gobierno del Presidente de la Republica Lula.

De forma méas exacta, durante los afios del Gobierno Fernando
Henrique se aprobaron por parte del Conanda 26 resoluciones, mientras
que fueron 37 las aprobadas en el periodo de Gobierno de Lula aqui
estudiado. ElI nimero de resoluciones tomadas fue en aumento durante

los dos Gobiernos.

En el bienio 1999/2000 se publicaron ocho resoluciones. Los temas

de las resoluciones fueron los siguientes: las convocatorias de
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conferencias; la mocién de reconocimiento; la aprobacion del reglamento
interno; los convenios con el Ministerio de Deporte y Turismo; la
aprobacion o modificacion del Plan de Implementacion del Foro Nacional,
comision electoral; y los convenios con el Ministerio de Justicia Secretaria

Especial de Derechos Humanos.

Las resoluciones relativas a la convocatoria de Conferencias
destacaron respecto a las demas. Los Unicos temas tratados, aparte del
propio proceso administrativo del Conanda, fueron los convenios y
colaboraciones establecidas con el Ministerio de Justicia y con el
Ministerio de Deporte. Esto lleva a concluir que durante este periodo de
tiempo las deliberaciones del Conanda se limitaron mas a su organizacion

estructural que a las politicas de atencién a la infancia y a la adolescencia.

En el bienio 2001/2002 se publicaron dieciocho resoluciones. Entre
los temas tratados se encontraron: las convocatorias de la Conferencia
Nacional; el registro y fiscalizacién de las entidades de los Consejos
Municipales; la creacién de grupos para la verificacién de las situaciones
de tréfico, secuestro y desaparicion de nifios y adolescentes; la edad
minima laboral de los adolescentes; el Plan de Implementacion para el
Foro Nacional para los Nifios y el Adolescente — FNCA,; las condiciones
para la creacién y funcionamiento de los Consejos Tutelares; la
aprobacion del reglamento interno; los convenios y colaboraciones con el
Ministerio de Deporte y Turismo; la creacion de la comisién electoral; la
suspensién de resoluciones anteriores; el acompafiamiento y elaboracién

del informe para la ONU; y la creacién del Comité.

Aun siendo conscientes de que varias pudieron ser las razones que
motivaron tales cambios, se valora que se produjo principalmente una
consolidacion de la estructura del Consejo con el paso de los afios. A esto

se afiade el propio proceso democratico ya que las instituciones
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democréticas acumularon en esos afios diversos aprendizajes con sus
correspondientes avances Yy retrocesos. Se hace necesaria una reflexion
en torno al hecho de que a mayor pluralidad en la representatividad del

Conanda, mayores momentos de tension en su desarrollo.

Durante el primer mandato de Lula dos fueron las composiciones
diferentes del Conanda. En el bienio 2003/2004 se publicaron 15
resoluciones. Los temas abordados fueron: el Plan de Implementacion
para el Foro Nacional para los Nifios y el Adolescente; la comision
electoral; las modificaciones en las resoluciones anteriores; la aprobacion
o modificacién del reglamento interno; la creacion de la comision; el apoyo
a la campafia de desarme; y el estudio del Estatuto Del Nifio Y Del

Adolescente indigena.

En el bienio 2005/2006 se publicaron 22 resoluciones. Los temas
tratados fueron: la convocatoria de la conferencia; el Plan de
Implementacion para el Foro Nacional para los Nifios y el Adolescente; las
modificaciones en resoluciones anteriores; la rectificacion de los estatutos;
la creacion de grupos de trabajo; las condiciones para la creacioén del
Consejo de Derechos; las modificaciones del reglamento interno; la
comision electoral; y las condiciones para la creacion y el funcionamiento

del sistema de garantias y proyectos deportivos.

Cabe destacar que las deliberaciones realizadas durante el
Gobierno Lula incorporaron nuevas cuestiones. Las resoluciones se
orientaron mas a las Politicas de Atencién al Nifio y al Adolescente que a
cuestiones superficiales o periféricas a dichas politicas. Se comprende
que se produjo un cambio entre las resoluciones de ambos Gobiernos.
Ello se puede explicar en tanto en cuanto muchos de los consejeros

gubernamentales de Lula habian militado en organizaciones vy
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movimientos sociales y, gracias a sus nuevas competencias en los

aparatos ministeriales, pudieron ampliar los contenidos de los debates.

Esta investigacion se detuvo también en la creacion de los
Consejos Municipales de los Derechos del Nifio Y del Adolescente y de
los Consejos Tutelares. En el periodo de tiempo estudiado, entre 1999 y
2006, los datos muestran que, si consideramos el segundo Gobierno de
Fernando Henrique, fue en el 2001 cuando se constituyeron un mayor
namero de consejos municipales de los derechos del nifio y el
adolescente. En el primer Gobierno Lula fue en 2005 cuando se volvi6 a

producir un crecimiento notable en la creacién de dicho consejos.

Segun el Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE, en su
estudio Informa¢des Basicas Municipais - MUNIC, entre 1999 y 2002,
durante el segundo Gobierno de Fernando Henrique, los Consejos
Municipales de los Derechos del Nifio Y del Adolescente aumentaron en
un 10%. Si se realiza una comparativa entre el Ultimo afio de Fernando
Henrique en el Gobierno, 2002, y el dltimo del primer mandato de Lula,
2006, se observa gque los Consejos Municipales de los Derechos del Nifio

Y del Adolescente aumentaron en un 0,4%°%2.

Es importante notar que este Ultimo dato no tiene porque expresar
necesariamente una falta de interés en la promocién de los Consejos por
parte del Gobierno Lula. La diferencia en el nimero de nuevos Consejos
entre ambos Gobiernos refleja la cantidad de municipios que hasta

entonces no se habian dotado de tal instrumento.

%2 En relacion a los Consejos Municipales existentes durante el primer Gobierno de Lula,
no se pudo realizar una comparacién entre el inicio de su primer mandato, en el afio
2003, y su conclusién, en el 2006. El IBGE no llevé a cabo ninguna investigacion o
encuesta en el afio 2003. De este modo, la comparacién se realiz6 entre el Gltimo afio de
Fernando Henrique en el poder, 2002, y el dltimo afio de Lula, 2006.

67



RESUMEN

Respecto a los Consejos Tutelas, el Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica- IBGE, en su estudio Informacfes Basicas
Municipais — MUNIC, sefial6 que en el afio 1999, primero del segundo
mandato de Fernando Henrique, el 55% de los municipios de Brasil se
habia dotado de un Consejo Tutelar. En 2002, punto y final del mandato
de Fernando Henrique, el IBGE llevé a cabo una investigacion donde se
revelé que la cifra de municipios con CT llegd hasta el 73%. Asi pues,
durante el Gobierno de Fernando Henrique, el aumento de los Consejos
Tutelares fue de un 18%. A su vez, en el Ultimo afio del primer Gobierno
de Lula, nuevamente una investigacion del IBGE mostré que el 93% de
los municipios de Brasil contaba con un Consejo Tutelar®®. Por tanto, una
vez realizada la comparativa entre los afios 2002 y 2006 se concluye que
a lo largo de los cuatro primeros afios de Gobierno Lula el numero de

Consejos Tutelares crecio en un 20%.

En definitiva, en el 2006, afio final de esta investigacion, Brasil
tenia 5167 Consejos Tutelares para un total de 5564 municipios. Esto es,
el 93% del territorio contaba con un Consejo Tutelar. Dato este de suma
importancia para el Sistema de Garantia de los Derechos del Nifio y del
Adolescente ya que era el Consejo Tutelar quien debia velar por el
cumplimiento de los derechos de los nifios y adolescentes de cada

municipio.

A fin de dar respuesta al objetivo especifico de analizar los
documentos elaborados en las Conferencias Nacionales de los Derechos
del Nifio y del Adolescente realizadas entre 1999 y 2006, se completo la
sistematizacion de las Conferencias Nacionales de los Derechos del Nifio
y del Adolescente celebradas durante el Gobierno Fernando Henrique,

8 Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC. Brasilia: IBGE/DPE/COPIS -
Coordenacéo de Populacéo e Indicadores Sociais, 2006.
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una en el aflo 1999 y otra en el 2001, y de las dos celebradas durante el
primer mandato Lula, la primera de ellas en el afio 2003 y la ultima en el
2005.

A la hora de completar un andlisis profundo era fundamental
realizar una comparacion entre las Conferencias Nacionales. Ahora bien,
en cuanto las metodologias usadas en las conferencias fueron diversas,
se hizo imposible realizar una comparacion fiable de las caracteristicas
cuantitativas entre las propuestas que se generaron.

Por otro lado, fue posible sefialar algunos elementos importantes
mediante un analisis cualitativo. La Il Conferencia Nacional, de 1999, se
centrd en la evaluacién de los diez afios de combate por la garantia de los
derechos del nifio y el adolescente, es decir, por la implementacion del
Estatuto de los Nifios y Adolescentes. La Ill Conferencia aprob6 muchas
propuestas, aunque no indicé ninguna estrategia concreta de accién ni

mecanismos de exigibilidad, dificultando ello su correcta ejecucion.

La IV Conferencia Nacional de los Derechos de los Nifios y
Adolescentes abordd la teméatica de la violencia y la reducciéon de la
mayoria de edad penal. La dindmica utilizada por la esta conferencia se
revel6 de gran utilidad a la hora de proponer y elaborar un Pacto pela Paz,
presentando ejes tematicos y propuestas de intervencion. Tanto la Il
como la IV Conferencia se celebraron durante el segundo mandato de

Fernando Henrique.

La V Conférencia Nacional llevé a cabo una evaluacion del Pacto
pela Paz. Asi, la metodologia adoptada por el Conanda en la celebracion
de esta conferencia se volvié mas exigente en su evaluacion de la anterior
conferencia y, por consiguiente, del anterior Gobierno al mismo tiempo

gue dio lugar a un ensalzamiento de las acciones del nuevo Gobierno.
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Este posicionamiento del Conanda pudo ser debido a una particularidad
que marco al Gobierno Lula (sefialado ya en diversas ocasiones en
nuestro analisis): la participacion de los lideres de los movimientos
sociales en los espacios institucionales. Asi, muchos actores sociales,
histéricamente criticos con Fernando Henrique, pasaron a formar parte del
Gobierno Lula, limitAndose el debate y la critica.

La V Conferencia Nacional de los Derechos de los Nifios y del
Adolescente contd por vez primera con la presencia del Presidente de la
Republica, Lula en este caso. El Presidente aproveché la conferencia para
presentar su politica de actuacion en materia infanto-juvenil a través del
Plano Presidente Amigo da Crianca, exponiendo las metas y acciones del
Gobierno de Brasil. Ademas del Presidente, participaron en la conferencia
once ministros, asumiendo como propios y juntamente con la sociedad los
compromisos que se iban acordando. De esta forma, el Gobierno Federal
se comprometio publicamente, favoreciendo un clima politico propicio a la
implantacion e implementacion de una politica integrada en la atencion de

los derechos del nifio y del adolescente.

En 2005 se celebr6 la VI Conferencia Nacional, ultima del primer
mandato de Lula. EIl hecho diferencial en esta ocasion fue la innovacion
en los contenidos tematicos. Innovacion que fue posible gracias a que
varios de los debates ya se habian dado dentro del Consejo y en las

conferencias anteriores.

Recoger el papel de la sociedad civil y del Estado en la formulacion,
ejecucion y seguimiento de la Politica Nacional modifico la logica de los
contenidos y devolvié a su lugar la importancia de la sociedad civil

organizada en el control social del Estado.
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Todas las conferencias abordaron temas, objetivos y propuestas
relativas a las politicas de atencion a la infancia y a la adolescencia.
Algunas de ellas, no obstante, se limitaron a temas mas concretos. En
relacion a las propuestas aprobadas, todas respondieron a los objetivos

generales de cada conferencia.

Se puede constatar que las conferencias mejoraron en su
metodologia, logrando acordar, aparte de las propuestas, compromisos,
mecanismos de evaluacién y estrategias de mejora. Los avances en los
procedimientos metodoldgicos pudieron ser debidos también a la propia
madurez del Consejo y a la mayor presencia de consejeros, factores ya

estudiados en este trabajo.

Un analisis final lleva a concluir que la politica social propuesta por
el Gobierno Fernando Henrique en el area de la infancia y la adolescencia
limitdé la Doctrina de Proteccion Integral ya que no favorecié el acceso a
los derechos de la forma propuesta por la ley y sus actuaciones
carecieron de una estructura clara, fueron puntuales, fragmentadas y
duplicadas. A este hecho se sumé que el Conanda no se constituyd, en
esos afos, en un auténtico foco de elaboracion de politicas sociales en el
area de la infancia y la adolescencia, reduciéndose a alcanzar
resoluciones en torno a temas periféricos. Las conferencias se mostraron
entonces como un instrumento fragil a la hora de abordar las
complejidades propias de las politicas sociales en el area de la infancia y
la adolescencia.

El Gobierno Lula mantuvo en su primer mandato muchos de los
programas de su predecesor asi como su politica economica. En el
periodo analizado no se produjeron grandes avances en la propuesta de
elaboracion del Estatuto de los Niflos y Adolescentes, observandose

limitaciones en la ejecucion de un sistema de garantias de los derechos
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humanos del nifio y del adolescente al carecer, entre otras cosas, de un
funcionamiento en red y articulado. Es importante notar que al final del
primer mandato del Gobierno Lula se comenz6 a estructurar la politica
social en el area de la infancia y la adolescencia mediante intervenciones
mas amplias, articuladas y sistémicas, implicando diversos ambitos,
ministerios y politicas. Como resultado de ello, por ejemplo, tuvo lugar la
creacion del Plano de Convivéncia Familiar e Comunitaria y del Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo do Adolescente em Conflito com

a Lei — Sinase.

No es nuestra intencion dar por cerrado aqui el analisis de los
Gobiernos estudiados, aunque la finalidad de esta investigacion, realizada
con detenimiento y tenacidad, haya asumido como responsabilidad la
presentacion del marco de las politicas sociales en el area de la infancia y
la adolescencia en los afios comprendidos entre 1999 y 2006,
visibilizando aspectos basicos de la historia de Brasil y ampliando el
debate sobre la construccién de una politica especifica de derechos
humanos en el area de la infancia y la adolescencia ante los

determinantes sociales, legales, econémicos y culturales.

Después de analizar la efectivacion de las politicas publicas
mediante el analisis de los principales Programas y proyectos en el area
de infancia y adolescencia, trazando una comparativa entre el ultimo
gobierno Fernando Henrique y el primer gobierno Lula, se pudo constatar
que, a pesar de que los cambios en el &mbito de la politica econdémica
entre uno y otro gobierno no fueron significativos, frustrando las
expectativas de los sectores progresistas de la sociedad brasilefia, si se
produjeron avances importantes en el ambito de las politicas publicas que
posibilitaron la ampliacion de las intervenciones en el area de infancia y

adolescencia.
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Se comprende que las investigaciones futuras podran delimitar de
mejor forma los cambios reales producidos durante el segundo mandato
de Lula, apuntadas ya en nuestro trabajo, pero en las que no se

profundizé al desbordar el periodo de tiempo que este trabajo priorizo.
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