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POLITICAS PARA A JUVENTUDE

POLICIES FOR YOUTH

RESUMO

Este estudo busca uma reflexdo a respeito
da Politica Nacional de Juventude, que
surgiu apdés o Estatuto da Crianca e do
Adolescente e passou a garantir direitos aos
jovens de 15 a 29 anos. Ao promover uma
apreciagdo sobre o processo de construgio
de uma Politica de Juventude, foi tragcado um
pequeno percurso histérico para entender
como se deu o atendimento infanto-juvenil
antes da institui¢io de uma politica especifica
para os jovens. Foram ressaltados os fatores
que fizeram os jovens com maioridade penal
terem sido alijados do Estatuto da Crianca
e do Adolescente e quais os propulsores
da elaboragio, mais tarde, de uma politica
exclusiva para a juventude. Discutiu-se, ainda,
o formato institucional adquirido por esta
politica e os atores sociais que contribuiram
no processo da sua implantacio.
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ABSTRACT

This study seeks a reflection about the
National Youth Policy, which emerged after
the Statute of Children and Adolescents, and
went on to secure rights for young people aged
15 to 29 years. By promoting an analysis of
the construction of a youth policy, developed
a study the history before the creation of
a specific policy for youth. Emphasis was
placed on the factors that made young people
with criminal majority have been jettisoned
from the law the Child and Adolescent
and development, later, of a specific policy
for youth. We discussed also the format
institutional the Youth Policy and social actors
who contributed in this process of institutional
implementation of Youth Policy.

KEYWORDS: Youth. ECA. Policy the Youth.

SUMARIO: Introducio. 1 - As demandas dos jovens
na agenda publica. 2 - O papel dos atores sociais.
3 - A institucionaliza¢do da politicas de juventude.
Consideracoes. Referéncias.

Mestre em Politica Social pela UFE. Doutoranda do Programa de Estudos Pés-
Graduados em Politica Social da Universidade Federal Fluminense.
E-mail: E-mail: lubiabadaro@gmail.com ou lubiabadaro@bol.com.br.

Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 63, pp. 455 - 489, jul./dez. 2013

455



POLITICAS PARA A JUVENTUDE

1.  INTRODUCAO

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) completou,
em 13 de julho de 2013, vinte e trés anos. Alguns dirdo que ainda
¢ muito jovem, outros que ele ja chegou a maturidade. A forma de
ver 0 jovem também é marcada por uma antitese similar, ‘jovens
demais para’, ‘velhos demais para’.

Existe uma idéia de que um individuo com 18 anos, que
ja assumiu a maioridade civil e penal, ndo precisa da garantia
de politicas especificas.

A prépria Doutrina da Prote¢do Integral os deixou de fora
e, apesar da luta da época estar voltada a garantia de direitos
infanto-juvenis, apenas as criancas e adolescentes conquistaram
o direito de serem contemplados pela Constitui¢ao de 88 e
pelo ECA (Lei 8.069/90). A juventude que estava nas ruas, nas
periferias, na cidade e na zona rural nio foi considerada jovem
o bastante para ser alcada ao estatuto de ‘sujeito de direitos’!, de
forma a serem vistos como detentores de direitos civis protegidos
juridicamente, e nao apenas como objetos passivos de interven¢ao
ou mesmo de omissio do Estado, além de direitos fundamentas
mais abrangentes daqueles atribuidos aos adultos (CURY et al,
2002; COELHO, 2006; PEREIRA, 2000).

Alguns dirdo que vérios estudos alicercaram a escolha
daquelesde 0 a 17 anos,devido a fatores ligados ao desenvolvimento
biopsicossocial. Outros lembrardao que os adolescentes também
sdo jovens e que o ECA abragou uma parte da juventude,
os jovens-adolescentes. Correto. Mas, os jovens-jovens e 0s
jovens-adultos também demandam politicas e programas sociais
especificos. E necessario um olhar diferenciado aos problemas
que enfrentam.

Cuidamos, protegemos, incentivamos, garantimos direitos
e, depois que completam a maioridade, nio podemos abandona-

1 Sujeito de direito é “todo e qualquer ente a que o ordenamento atribua a aptidio
para direitos, deveres ou obrigacdes” (SILVA, 2004, p.185).
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los. A autonomia nio se adquire instantaneamente com o simples
findar de fases. Os indices de mortalidade, desemprego, violéncia
e analfabetismo sao fato e, por si s, justificam o desenvolvimento
de politicas voltadas a juventude.

O ECA se consolidou, garantiu a defini¢ao e implantagao
de politicas e programas para a crianga e o adolescente e foi
determinante para que esses ndo fossem sé vistos como ‘menores’
e sim ‘sujeitos de direitos’. No entanto, ‘meninos e meninas’,
depois de algum tempo, foram obrigados a se despedirem de
programas e projetos sociais, pois ja estavam crescidos demais
para o atendimento garantido por essa legislacdo.

Entretanto, 15 anos apds o nascimento do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, o campo de defini¢ao politica ainda
estava fértil, pois surgiu no panorama brasileiro a Politica
Nacional da Juventude (PNJ). Essa, tal qual o seu irmio, o
ECA, direcionou-se aos jovens, porém com um diferencial de
atendimento, incluiu em seus programas e a¢oes aqueles de 18
a 29 anos.

Este artigo ird tracgar algumas consideracdes a respeito
dessa nova politica, tentando compreendé-la, ver como foi
inserida na agenda publica, os atores envolvidos nesse processo
e como ela tem demonstrado relevancia no ambito da juventude.

1. AS DEMANDAS DOS JOVENS NA AGENDA PUBLICA

A discussao sobre as politicas de juventude perpassa
a historia do atendimento infanto-juvenil ou mesmo da sua
auséncia, das doutrinas que regeram essa tematica e da legislacao
progressista que surgiu impulsionada pela Constitui¢ao de 88, 0
Estatuto da Crianca e do Adolescente.

O ECA é uma lei que conquistou a garantia de direitos
para parte da juventude e fez avancar algumas discussoes
sobre o atendimento dos jovens. Porém, langou para uma ‘zona
nebulosa’ o debate acerca daqueles jovens que ja adquiriram a
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maioridade (KERBAUY, 20035), especialmente porque a questao
social da juventude ficou pulverizada em meio a discussio sobre
os problemas das criancas e adolescentes em condi¢oes de risco
e periculosidade.

Somente ap6s mais de uma década do nascimento do ECA,
a invisibilidade da juventude foi, em parte, quebrada, quando
os atores sociais conseguiram vocalizar algumas demandas dos
jovens brasileiros e houve uma porosidade da arena estatal para
considera-las legitimas e passiveis de intervengio sistematizada
do Estado.

Nesse sentido, um Projeto de Emenda Constitucional -
PEC da Juventude? - prop6s a inclusao do termo ‘jovem’ na Carta
Magna de 88, especificamente no capitulo referente aos Direitos e
Garantias Fundamentais, e recomendou a criagao de um Estatuto
da Juventude® - Projeto de Lei 27/2007 - e de um Plano Nacional
para esse grupo social - Projeto de Lei n® 4530/2004 -, estipulando
metas a serem atingidas em dez anos.

Em 2005, finalmente, foi lancada a Politica Nacional da
Juventude, materializada através da instituicdo do Programa
Nacional de Inclusio de Jovens (ProJovem)* e da criagdo do
Conselho Nacional da Juventude (Conjuve) e da Secretaria

2 Emjulho de 2010, a Proposta de Emenda Constitucional n° 65 foi aprovada, inserindo
o termo jovem’ no capitulo dos Direitos e Garantias Fundamentais da Constitui¢ao de
88, de forma a assegurar também a esse segmento os direitos anteriormente garantidos
as criangas e adolescentes, como a vida, a saude, a educacdo, a cultura, a alimentacao,
ao lazer e a profissionaliza¢do, dentre outros.

3 OProjeto de Lei que institui o Estatuto da Juventude foi aprovado pelo Congresso em
julho de 2013 e sancionado pela Presidéncia em 5 de agosto de 2013. O Estatuto da
Juventude é uma declaragdo de direitos que, além daqueles ja previstos na Constituigao,
assegura ainda outros, como os direitos a participagdo social, a livre orienta¢io sexual
e a sustentabilidade.

4 A partir da conversio da MPv n®238/2005, a Lei n® 11.129, de 30 de junho de 2003,
junto aos demais 6rgao da Politica Nacional de Juventude, instituiu o Programa
Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem Original). Esse passou a ser regido pela
Lei n® 11.692, de 10 de junho de 2008 e regulamentado pelo Decreto n° 6.629, de
4 de novembro de 2008, tornando-se o ProJovem Integrado, que também sofreu
alteracdes por meio do Decreto n® 7.649, de 21 de dezembro de 2011.
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Nacional de Juventude (SNJ). Essa politica, tal qual o ECA,
direcionou-se aos jovens. Porém, com um diferencial de
atendimento, incluiu em suas ag¢des aqueles de 18 a 29 anos
(CONJUVE, 2010).

A partir dai, as politicas para esse segmento deixaram
de figurar no campo ‘do estado de coisas’ (RUA, 1998), foram
reconhecidos diversos problemas contemporaneos que atingem
a juventude e foi montada uma arquitetura para dar conta
da implementacdo de a¢des e programas estratégicos, como o
desenvolvimento do ProJovem Integrado’.

Para entender como os jovens acima a partir de 18 anos
ficaram fora do sistema de garantias de direitos que surgiu com
a nova Carta Magna e com a Lei 8.069/90 ¢ preciso tragar um
percurso histérico, ainda que breve, a respeito da atencao dada
pelo Estado a infancia e juventude.

Da mesma forma, é preciso buscar uma reflexao sobre
como, mais tarde, a questdo social da Juventude conseguiu chegar
a arena de debate e se firmar como uma politica que, por meio
de seus programas, passou a atuar na frente em questao.

Na perspectiva ampliada de exclusao social, invisiveis, as
criangas e os jovens viveram 6rfaos de patria durante um grande
periodo (KEHL, 2000). Frente as desigualdades sociais do pais,
o que se impos, historicamente, foi a auséncia do discernimento
da funcio social do Estado.

Com relagao a juventude, a sua invisibilidade foi uma
realidade durante décadas. De tal forma que, antes do processo de
industrializa¢ao do Brasil, nem mesmo havia uma defini¢io clara
sobre a juventude, pois eram considerados adultos todos os que
ndo eram mais criangas e que o padrao corporal ja os afastava
dessa fase. O termo adolescéncia surgiu mais tarde, referindo-se

5 O ProJovem Integrado possui quatro modalidades, o ProJovem Adolescente, o
ProJovem Campo, o ProJovem Trabalhador e o ProJovem Urbano. Essa tltima
modalidade articula trés eixos, a conclusio do Ensino Fundamental (EF), Qualificacao
Profissional inicial (QP) e experiéncias de Participa¢iao Cidada (PC).
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a puberdade, quando também se evidenciou a existéncia de uma
‘juventude operaria’ que ingressava precocemente no trabalho
(ZUCCHETTI e BERGAMASCHI, 2007).

Diante da lacuna deixada pelo Estado, as Entidades
Filantropicas e a Igreja, respectivamente impulsionadas pelas
ideias apregoadas pelo Movimento Higienista e pela crenca
religiosa - que compreendia a caridade e a catequese como agoes
de agrado divino - foram as Gnicas institui¢oes que, até os anos
20, através das Santas Casas de Misericordia e outros congéneres,
promoveram o atendimento a infancia pobre (SPOSATI et al,
1991; BOSI, 1992; PEREIRA, 1999; DAMASCENO, 2006).

Por parte do governo, as criangas e jovens empobrecidos
e atingidos pelo contexto brasileiro das desigualdades sociais,
quando muito, eram apenas ‘culpabilizados’ pelas mazelas
provocadas pela propria auséncia do Estado. S6 recebiam a sua
atencdo, ainda que de forma repressiva ou minima, se sofriam ou
provocavam algum delito penal®. Embora a precariedade fosse
uma constante, o Estado ndo oferecia a clientela nem mesmo os
servigos publicos educacionais e de satude’.

Em decorréncia do ‘custo econémico’ dos problemas
sociais - intensificados pelo aumento populacional sem a
respectiva infraestrutura habitacional, de satde e prote¢do social
- e da necessidade de garantir a ‘forca de trabalho em potencial’,
algumas medidas de protecdo e tutelares foram estabelecidas
pelo governo, amparado nesse interim pelo Codigo de Menores
promulgado em 19278,

6  Nasituacao de descumprimento da lei, visto que a legislacdo vigente até a primeira
década do século XX atribuia ao individuo de 14 a 18 anos a responsabilidade
penal pelos seus atos. Nessa situagio ou mesmo quando eram vitimas de delitos
penais provocados por outros, embora o Estado os assumisse como encargo, fazia-o
minimamente e de forma deturpada, tal como o tratamento a eles infligido nos
estabelecimentos correcionais disciplinares, cujas Casas de Corre¢ao sdo exemplos.

7  As unicas iniciativas nesse sentido se deram a partir de 1855 com as escolas de
aprendizes e artifices, asilos e institutos para surdos.

8  E preciso ressaltar que o Cédigo de Menores nio era uma legislacio que teve ampla
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Apos esse periodo, além dos avancos na legislacao social
de protecdo ao trabalhador e de alguns organismos voltados a
profissionaliza¢ao, uma das medidas de destaque foi a criacio,
em 1941, do Servigo de Assisténcia ao Menor (SAM)’ e mais
tarde, em 1964, da Politica Nacional do Bem-Estar do Menor
(PNBEM)!'? e sua respectiva Fundag¢ao Nacional do Bem-Estar
do Menor (FUNABEM).

Com o inicio do processo de abertura politica, surgem
espagos para novas concepgoes conduzidas por novos atores
sociais, especialmente os que encaravam a infancia e juventude
como sujeitos sociais, e ndao meros delinquentes, for¢a de
trabalho em potencial, menores, meninos carentes ou em situagao
irregulares.

O dilema dos chamados ‘meninos e meninas de rua’
ou ‘menores abandonados’, que afligia especialmente os
movimentos sociais, encontrou campo fértil durante o processo de
redemocratizagio brasileira para ser combatido junto a Doutrina

aceita¢do na época, especialmente porque ele limitava o nimero de horas dedicadas
pelos menores de dezoito anos nas fibricas e, consequentemente, reduzia os lucros
obtidos com esse trabalho. Segundo Vianna (1999, apud SANTANA, 2008), julgando
as criangas e os jovens como mao-de-obra imprescindivel a estruturagdo da economia
brasileira e insatisfeitos com as intervengdes do Estado, nesse momento representado
pelo Juizado de Menores, o empresariado argumentava que a jornada de cinco horas
didrias de trabalho forgaria a ociosidade dos jovens-adolescentes, que ficariam nas
ruas em pleno abandono e com riscos de serem seduzidos por situacoes perigosas.

9  Esse sistema nacional integrava instituicbes privadas e publicas e se destinava a
guardar e educar em internatos, patronatos ou escolas de aprendizagem de oficios os
meninos pobres, especialmente os chamados ‘menores’, aqueles que se encontravam em
situagdo de abandono ou delinquéncia. (RIZZINI 1., 1993; CUNHA 1999; SPOSATI
et al, 1991; DAMASCENO, 2006).

10 A Politica Nacional do Bem-Estar do Menor (PNBEM) oportunizou a criagio da
Fundag¢io Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM) que pretendia desenvolver
acoes para a reintegracao dos ‘carentes biopsicosocioculturalmente’ a sociedade através
de técnicas pedagdgicas e psicoldgicas - e suas “filiais’ estaduais, as Fundag¢oes Estaduais
do Bem-Estar do Menor (FEBEMs) - centros de triagem e internac¢ao. No entanto, o
Regime Militar, que se deu concomitante a PNBEM, interpds a impossibilidade dos
ideais dessa politica se concretizassem a contento, tendo em vista que a sua concepgao
progressista ndo encontrou um palco propicio frente a repressao e autoritarismo.
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da Situagado Irregular, abrindo caminho para as mudangas que
viriam mais tarde.

Novos paradigmas dominaram e a Doutrina das
Nagoes Unidas para a Protecao dos Direitos da Infancia, mais
conhecida como Doutrina da Prote¢do Integral, passou a vigorar
dando margens ao estabelecimento de direitos a toda crianca
e adolescente (sujeitos na faixa etdria de 0 a 17 anos), direitos
consolidados na Constitui¢ao e detalhados no Estatuto.

Mesmo que as agéncias das Nacoes Unidas tenham, desde
1985 - Ano Internacional da Juventude -, promovido algumas
acoes para a sua institucionalizacdo, diferente de outros paises
latino-americanos, no Brasil elas tiveram pouca repercussio,
visto que o foco das mobilizacdes no pais se voltou para
problematica das criancas e dos adolescentes, especialmente
aqueles marginalizados ou em situagao de risco (ANDRADE,
2010).

No caso da demanda para a instituicio de uma politica
para a juventude, entendemos que, com a elevagao dos direitos
das criangas e dos adolescentes ao status de direito constitucional
e com o avango proporcionado pelo Estatuto da Crianga e
do Adolescente, tornou-se nitido apos 1990 que a juventude
carecia de uma legislacdo especifica, pois o ECA nio os atendia
completamente, visto que apenas uma parte dos jovens foi
contemplada pelo ECA, aqueles adolescentes-jovens, de 15 a 17
anos, deixando descoberta a parcela que vai até os 29 anos, os
jovens-jovens e os jovens-adultos.

Além disso, criticas ao ECA passaram a propor a reducao
da maioridade penal'' sob a alega¢io que essa poderia coibir
casos de violéncia e criminalidade. Essa faldcia, de certa forma,

11 Observa-se, nesse momento, a persisténcia da visio preconceituosa da juventude
como ‘risco social’, especialmente atribuida a jovens pobres, deixando uma pista de
que resquicios da Doutrina da Situacdo Irregular ainda encontravam espacos apesar
da Protegio Integral apregoada pela nova doutrina estabelecida na 4rea da infincia
e adolescéncia.
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lancou novamente na arena publica a discussdo sobre a tematica
da juventude.

Alias, de modo geral, os problemas ligados a violéncia
foram propulsores de debates a respeito dos jovens. Entretanto,
a medida que fica claro que a questdo da violéncia transcende a
questao economica, o foco da discussdo sofre alteragoes.

Quando se tem a consciéncia de que jovens em situacoes
privilegiadas também podem ocasionar atrocidades, como no
caso do indio Galdino e outros casos barbaros promovidos por
eles (SPOSITO, 2003), o debate passa a se dar mais a respeito
de possiveis medidas para diminuir a ociosidade dos jovens e
para fomentar o empreendedorismo juvenil. Entende-se, aqui,
que a preocupacdao maior nao foi direcionada aos problemas
sofridos pelos jovens e, sim, a respeito do que poderiam causar
a sociedade, caso a sua situacao nao fosse resolvida.

Nos governos que se estabeleceram apds o Estatuto da
Crianca e do Adolescente, alguns programas e projetos foram
desenvolvidos pelo Estado na tentativa de atuar em parte com
problemas especificos da juventude, tais como as intervencoes
efetuadas no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), que
abriram uma pauta para a discussdo sobre a geracio de politicas
para a juventude.

Nota-se, porém, que a temdtica entrou de fato na agenda,
com a transi¢ao para o governo do Partido dos Trabalhadores
(PT), quando o tema se tornou mais visivel especialmente pelo
dialogo estabelecido com organizacées da sociedade civil voltadas
ao trabalho com os jovens (SPOSITO e CORROCHANO, 2005).

Quando as questoes conseguem ascender ao debate,
algumas vertentes de atuagao podem ser escolhidas e passam a
ser desenvolvidas no formato de politicas ou mesmo programas
(PINHEIRO, 2009). No caso da juventude, a insercdo na pauta
da agenda governamental'? das multiplas expressdes da questio

12 Na inser¢io de uma problemdtica ou tema na agenda do governo, operam trés
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social que afetam os jovens brasileiros foi essencial para o
surgimento da Politica Nacional de Juventude.

A respeito disso, cabe a reflexido sobre as possibilidades
de um problema especifico se transformar numa politica e de que
forma a sociedade civil e suas demandas conseguem interferir
nessas decisoes.

E certo que um interesse social especifico pode se tornar
um bem publico instituido. No caso da juventude, essa tematica
conseguiu alcar o estatuto de questio relevante para ser elevada
a um debate, culminando na definicio de politicas para essa
clientela. No entanto, nem todo interesse social consegue
conquistar esse status de politica instituida.

Se 0 objetivo é saber como a questio surgiu e como
foi inclusa na agenda do governo ou, conforme Fleury (2003,
p.2), como se deu o “reconocimiento de nuevos problemas que
aparecen en la arena politica a partir de la trasformacion de las
necesidades en demandas”, é necessario desvendar se esse era
um antigo problema que inquietava a sociedade ou mesmo um
problema emergente, quais os conflitos de interesses existentes
na ocasidao e como os atores conseguiram influenciar a decisao
politica (LABRA, 2007).

O contexto politico-econdmico também € vital para o
surgimento de uma politica. Por isso, um olhar nesse sentido é
fundamental para verificar se a conjuntura politica da época era
ou nao propicia a discussdo da questdo.

Quando se pondera sobre como ocorre a transformagdo
das demandas em politicas publicas, esbarra-se em diferentes
concepgbes que se propdem a explicar o fendmeno. Segundo
o recorte Marxista, para uma questdo se tornar uma politica
publica é preciso que os interesses organizados sejam “filtrados

processos interdependentes. O primeiro € o problema (problem stream), ou seja, qual
a questdo central que precisa ser resolvida. A partir dessa defini¢io da problematica
que se pretende intervir, inicia-se o processo politico em si (political stream) e sio
tragadas as alternativas de politica (policy stream) (KINGDON,1995).
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pelo Estado”. Ja na visio neomarxista, para que isso ocorra é
preciso que elas sejam vocalizadas pelos interesses organizados,
que devem se instituir “como representantes legitimos delas”.
Habermas, por sua vez, diz que os processos de deliberag¢ao dessas
politicas sao “influenciados pelas estratégias comunicacionais”
(apud CASTRO, 2008). Vé-se que aqui nao se fala de estratégias
apenas de transmissdao, mas de estratégias de comunicagio, que,
por sua vez, significa na concepgao de Freire “co-participacio
dos sujeitos no ato de pensar” (LIMA, 2001).

A respeito das multiplas expressoes da questao social que
operam sobre os jovens, vimos que a juventude se tornou uma
tematica de interesse social, suas demandas para a elaboragiao
de uma Politica de Juventude conseguiram ser vocalizadas nos
debates empreendidos e foram, finalmente, absorvidas pelo
Estado.

Como vimos, havia um incomodo com a situa¢ao dos
jovens serem esquecidos ou minimamente incluidos nas politicas
destinadas a crianca e ao adolescente e por ndo encontrarem
aportes em programas federais voltados para seus dilemas
contemporaneos, tais como a questdo da entrada no trabalho
e 0 acesso ao ensino médio ou superior, fato que demandava
intervengoes nessa esfera.

Inicialmente, a partir dessa demanda, ao lado de
iniciativas locais propiciadas pela descentralizagdo, alguns
projetos alternativos foram desenvolvidos pela sociedade civil.
No entanto, a invisibilidade da juventude criava entraves ao
apoio e financiamento dos programas voltados a esse segmento,
por isso se intensificaram as mobilizacoes para que a tematica
entrasse na agenda do governo e para que fosse desenhada uma
politica para esse grupo.

De acordo com Didgenes e S4, foi a constituicao de esferas
e foruns publicos que “qualificou critica e propositivamente
um debate que inaugurou novos marcadores de desafios e de
propostas de acao para politicas publicas de juventude (PP])”.
Quando a juventude foi colocada no centro do debate publico e
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foi langada uma discussio sobre “a condicdo de ator invisivel e
silenciado, a juventude galvanizou a atencdo dos pesquisadores,
gestores e agentes da sociedade como um todo” (2011, p.139).

Pereira aponta que as demandas e anseios das juventudes
conseguiram chegar a cena publica por consequéncia de novas
possibilidades surgidas.

A inclusdo de jovens em politicas sociais, os avangos no
financiamento da Educa¢io Basica e o acesso a universidade
permitiram que jovens dos setores populares tomassem contato
com o Estado brasileiro, antes conhecido apenas pela presenga das
forcas de seguranca publica. (2011, p. 206)

Ao analisarmos a repercussdo da discussdo na arena
estatal, verificamos que quando assuntos ligados as juventudes se
aproximaram da esfera do governo federal, o Estado direcionou
parte da sua atengao também para esse segmento, desenvolvendo
algumas acdes para esse publico-alvo, tal como o Projeto Agente
Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, criado em 2000,
pelo governo FHC.

Isso se deu ndo s6 porque o governo reconhecia que
diversos fatores sdcio-econdmicos contribuiam ainda mais para
a exclusio social de jovens, mas porque existia o entendimento
de que a sociedade desejava que a Unido cumprisse o seu papel
na prevengao da violéncia e contengao da marginalidade, agindo,
de certa forma, tal qual os projetos alternativos desenvolvidos
no ambito local e pelas organiza¢bes nao-governamentais,
fundagoes e institutos ligados a empresas privadas em nome da
‘responsabilidade social’ (COSTANZI, 2009).

Por mais que uma questao tenha entrado na agenda
governamental, ela pode passar ou nio para a fase de formulagao,
podendo “ficar paralisada ad infinitum” (LABRA, 2007, p.16).

No caso da gestao FHC, apesar da questiao da juventude
ndo ficar totalmente paralisada, ja que algumas a¢des pontuais
foram empreendidas, naquele momento também nio se efetivou
na integra uma politica para a juventude.
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Porém, um pouco mais tarde, impulsionado pelas
organizagoes da sociedade civil, entidades estudantis e juventudes
partidarias, que desejavam que o Poder Publico desse respostas
institucionais para a questao, criando organismos gestores para a
formulagio e execucdo de politicas especificas para a juventude,
que o governo Lula estabeleceu uma politica direcionada aos
jovens (INSTITUTO Cidadania, 2004).

Em todo esse processo de insercio da tematica da
juventude na agenda do governo, que culminou com a formulacao
e implantagdo de uma politica para os jovens (SPOSITO e
CORROCHANO, 2005), houve uma significativa contribui¢io
dos movimentos e das organizagdes da sociedade civil. Tendo
em vista o historico de influéncia desse tipo de fendmeno no
estabelecimento das politicas brasileiras, em seguida, sera
desenvolvida uma reflexdo acerca do poder do movimento das
forgas sociais ligadas a area juvenil.

2. O PAPEL DOS ATORES SOCIAIS

A anadlise da trajetéria dos avancos das politicas publicas
no Brasil e do préprio sistema de direitos aponta a presenca de
militancias ligadas aos movimentos sociais envolvidas nesse
processo, trazendo para a arena de decisao politica as demandas
da sociedade civil. Se isso ocorreu inumeras vezes com outras
politicas setoriais, ndo seria absurdo crer que isso também tivesse
acontecido no estabelecimento da politica de juventude.

Sabe-se que ha um enorme poder das novas identidades
nas mudancas que precisam ser promovidas, ja que sdo capazes
de romper com a logica dominante e, até mesmo, de reestruturar
o Estado (CASTELLS, 2003). Por isso, no processo de defini¢ao
politica, a organiza¢io dos movimentos sociais é um fator
proeminente (ESPING-ANDERSEN apud CASTRO, 2008).

Estas “acdes sociais coletivas de cardter sociopolitico
e cultural que viabilizam distintas formas da populacdo se
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organizar e expressar suas demandas” sao formas da sociedade
civil se organizar para resistir ‘ao velho’ que a esta oprimindo,
ou mesmo para construir ‘o novo’ que a libertara (GOHN, 2004,
p.141).

Decerto, essas formas organizacionais da sociedade
civil podem atuar como mecanismo de pressdo indireta, adotar
dentuncias simples ou mesmo procedimentos mais complexos,
como realizagao de passeatas e concentracdes (GOHN, 2004).
Até mesmo a violéncia e a coer¢do, por conta da valorizagao
das mais importantes revolucdes civis, no que tange ao modelo
classico de movimento social, sao consideradas taticas de luta
(PICOLOTTO, 2007).

Nao obstante, nesse altimo sentido ligado ao paradigma
marxista, 0s movimentos sociais sao instrumentos da luta de
classes que almejam mudangas em decorréncia das contradi¢oes
que nascem com a oposi¢ao capital-trabalho (PICOLOTTO,
2007), ou mesmo, tendo em vista a coer¢do capitalista do ‘deus-
trabalho’, uma forma de execucdo de “interesses antagoénicos
no seio do fundamento social comum do sistema produtor de
mercadorias”, no qual, diante da dinamica de valoriza¢ao do
capital, a luta se da por “saldrios, direitos, condicbes de trabalho
ou postos de trabalho” (GRUPO KRISIS, 2003, p.24).

Entretanto, como a autonomia é uma caracteristica da
acao dos atores sociais, a sua militadncia ndo esta engessada em
determinantes econOmicos e materiais, COmo 0OCOrre cCom 0s novos
movimentos sociais, cujos atores, libertos da nocao de classes
sociais, passam a se constituir “um sujeito coletivo difuso, nao
hierarquizado, que luta pelos progressos da modernidade e, ao
mesmo tempo, é critico a ela, fundamentando as suas acoes em
valores tradicionais, solidarios e comunitarios” (GOHN apud
PICOLOTTO, 2007, p.160).

Alguns movimentos sociais sio exemplos dos que
buscavam mudar a vida e, ndo, tomar o poder, levantando-
se contra o patriarcalismo, o tradicionalismo religioso e o
nacionalismo (CASTELLS, 2003), reagindo de “multiplas formas
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contra o uso arbitrdrio da autoridade, por terem se revoltado
contra a injustica social e por procurarem a liberdade necessdria
a experimentacdo pessoal” (PICOLOTTO, 2007, p.166).

Ocorre que, para o surgimento de um movimento social,
distintos motivos sdo determinantes, tanto que alguns autores
apresentam diferentes entendimentos sobre a questdo. Para
Touraine seriam os interesses opostos entre aqueles “que lutam
pelo controle das orientacées gerais da sociedade”. Melucci,
por sua vez, aponta que esses atores opostos disputariam pelos
mesmos recursos, forcando a ruptura dos “limites do sistema
existente” . Castells atribui esse fen0meno ao momento em que os
sujeitos afirmam identidades primarias e instituem comunidades
de resisténcia, rompendo com as redes de dominacio e poder
(TOURAINE; MELUCCI; CASTELLS, apud PICOLOTTO,
2007, p.174). No entanto, é bom ressaltar que apenas em um
cenario democratico essas resisténcias podem transmutar-se em
projetos.

O Brasil € rico em expressoes de diferentes formas de
organizag¢do das forgas sociais. Muitos desses movimentos
populares, aqui e em varios paises da América Latina, foram
articulados no final da década de 70 e de parte dos anos 80 “por
grupos de oposicdo ao regime militar” (GOHN, 2004, p.144).

Doimo define a ac¢do coletiva surgida no periodo p6s-70,
no pais, como “movimentos populares que atuam no interior
de um campo ético-politico”, ou seja, “um coletivo que ndo se
deixa cooptar ou manipular construido por sujeitos autébnomos
e independentes capazes de se tornarem o fundamento da
democracia e de politicas alternativas em torno de direitos
humanos e sociais” (apud AVRITZER, 1997).

No pais, outra organizagdo muito importante nesse
periodo foi um novo sindicalismo que contestava as velhas
liderancas ligadas a burocracia estatal e promovia uma série de
greves operdrias. Sobre isso, vale ressaltar a diferenga do quadro
atual, por conta da aliena¢do promovida pela globalizacio e pelo
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“declinio dos movimentos sindicais enquanto atores politicos’
(VIEIRA e ROEDEL, 2002, p.47).

Distanciando-se do carater classista que girava em torno do
trabalho, deparamo-nos também com um exemplo de movimento
social voltado para a satisfagio de questdes voltadas para as
necessidades coletivas e combate as desigualdades, a opressdo e a
exclusio. No Brasil, esses movimentos sociais se colocavam lado
a lado das organizag¢des ndo governamentais (ONGs) cidadas e
militantes, e foram importantissimos na conquista de uma série de
direitos, “lutaram pela igualdade com justica social, ajudaram a
criar o discurso da ‘participacdo popular’ como uma necessidade
e um componente da democracia” (GOHN, 2004, pp.146, 147).

Ja durante a década de 90 e mesmo no final dos anos 80,
encontramos um novo tipo de associativismo com caracteristicas
distintas daqueles do periodo anterior. Movidos por grandes
apelos publicos, atuando em mobiliza¢bes pontuais e nao por
causa de uma participagdo previamente organizada em torno de
diretrizes do grupo (GOHN, 2004, p.142).

O panorama politico-econdmico promovido pelas
politicas neoliberais também propiciou o surgimento, ao lado dos
novos movimentos sociais e da profusio de organiza¢des nao-
governamentais diferenciadas, de fundacoes e institutos ligados a
empresas privadas que, nesse momento, estariam comprometidas
com a ‘responsabilidade social’, a que se convencionou chamar
de Terceiro Setor.

Nesse periodo da histéria brasileira houve uma
emergéncia de “ONGs propositivas, que atuam segundo agdes
estratégicas, utilizando-se de logicas instrumentais, racionais e
mercadolégicas” e também uma sobreposicao dessas as ONGs
militantes, apesar de algumas vezes agirem conjuntamente em
eventos e atividades sociais (GOHN, 2004, pp.146-148).

Nesse mesmo cendrio, até mesmo os Movimentos Sindicais
passaram a assumir uma caracteristica mais ‘despolitizada’, tendo
em vista a questio do desemprego. Sobre isso, sabe-se que a
ordem neoliberal ndo dispensou atengao para as questoes sociais
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quando essas se intensificavam devido ao acelerado avango
tecnoldgico e ao carater estrutural assumido pelo desemprego
(VIEIRA e ROEDEL, 2002). Pelo contrario, estimulou-se a
competicdo, a individualidade, a neutralidade politica, rompendo
a solidariedade e a cooperagao entre os trabalhadores.

Ocorreu um enfraquecimento dos sindicatos devido a
sua incapacidade de representar os novos tipos de trabalhadores
da ‘Sociedade em Rede’, de atuar em novos locais de trabalho e
funcionar em novas formas de organizac¢ao, devido a possibilidade
de reunir mio-de-obra para projetos e tarefas especificas em
qualquer lugar, a qualquer momento, e de dispersa-la com a
mesma facilidade (CASTELLS, 2003).

Sobre a desmobilizagio de alguns representantes das
forgas sociais locais, percebe-se um contraponto. No Brasil, com o
avango da cria¢ao formal de espagos democraticos, a participagao
foi cada vez mais institucionalizada e as organizac¢des da
sociedade civil passaram a ter disponiveis para a sua ocupacao
cadeiras destinadas a elas nas arenas de defini¢ao das politicas
publicas, principalmente nos conselhos setoriais. O que de certa
forma abranda antigas lutas e mobiliza¢des estratégicas de rua.

Em contrapartida, se pensarmos no contexto do Estado-
nacional vemos o espago ampliado e a direcao da luta voltada
para temas mais universais, especialmente relacionadas a melhoria
da situacdo social do mundo, e ndo s6 do pais e de comunidades
especificas. Como expressdao maior dessa mobilizacdo do Brasil
nos problemas globais, encontramos o Férum Social Mundial
realizado em Porto Alegre, onde representantes da sociedade
civil brasileira e de véarios paises puderam se reunir para discutir
questoes fundamentais para o mundo, formalizando aliangas e
estipulando estratégias em funcdo de objetivos claros.

Nessa conjuntura, a participacdo cidada passa a ser vista
como aquele comportamento proativo voltado para a sociedade,
em que a participagdo que se pretende ver, segundo Carvalho,

nio é mais a de grupos excluidos por disfuncdo do sistema
(comunidades) nem a de grupos excluidos pela l6gica do sistema
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(povo marginalizado), e sim a do conjunto de individuos e grupos
sociais, cuja diversidade de interesses e projetos integra a cidadania e
disputa com igual legitimidade espaco e atendimento pelo aparelho
estatal. (apud Gohn, 2004, p.143)

Essas convergéncias em que uma pluralidade de forgas se
une, independente de estarem diretamente atingidas pela relagao
capital/ trabalho, conformam um “proceso que mejor parece
corresponder a las necesidades actuales de las resistencias y de
las luchas a escala mundial” (HOUTART, 2001, p.66).

Além dessas a¢des coletivas relacionadas aos problemas
do planeta, no Brasil, destacam-se outras a¢des coletivas, como
a dos movimentos sociais que se dedicam a questdo agraria, que
podem vir a potencializar as praticas democraticas, caso nio se
isolem das demais e saibam usar as estratégias comunicativas
(SOUZA, 2004).

Com certeza, os movimentos sociais podem apresentar
projetos alternativos para a sociedade, além de serem uma das
‘chaves’ principais para constru¢do democratica de um pais
que, com grande poder de mobilizagio, influenciam as politicas
publicas.

A respeito da politica de juventude, o movimento social
também se constituiu em um dos ‘grupos de poder’ que afetaram a
criagao dessa politica direcionada exclusivamente para os jovens,
garantindo direitos a essa geracao.

Nio obstante, é preciso ressaltar que o entendimento da
necessidade de politicas especificas para a juventude nao era uma
unanimidade. Uma corrente achava que o ECA ja contemplava
boa parte dos jovens e que, além disso, haveria muitos ‘direitos’
e poucos deveres, que era necessario mais medidas punitivas
para coibir a delinquéncia e, inclusive diminuir a idade penal e
aumentar o prazo de deten¢ao do infrator.

A partir da década de 90, multiplicam-se as mortes
violentas de jovens. Também cresce o nimero de mortes
protagonizadas por eles, muitas vezes decorrentes do consumo
de substancias licitas/ ilicitas, as quais se tornam mais accessiveis

472 Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 63, pp. 455 - 489, jul./dez. 2013



Ldbia Siqueira Badaré

aos jovens devido ao fendmeno da expansdao das redes de
narcotrafico. “Desse modo, o tema da criminalidade atravessa
permanentemente o debate sobre as politicas publicas para os
jovens” (SPOSITO e CARRANO, 2003).

Em outra ponta, havia a corrente que entendia que a
auséncia de uma politica para a juventude e a sua invisibilidade
estariam também criando entraves a aquisi¢io de programas
mais adequados aos dilemas contemporaneos desse segmento,
como a necessidade de lazer, acesso a educacdo, prevengao as
doengas sexualmente transmissiveis, a dependéncia de substancias
psicoativas e a violéncia, bem como a qualificacdo para o
trabalho. Sobre esse ultimo, cabe ainda uma ponderacao sobre se
isso ainda é relevante, visto a idéia do ‘ndo-trabalho’ apresentada
por Gorz (1987).

Por causa dessa invisibilidade abranger ndo s6 o Poder
Publico, mas também a sociedade civil, até mesmo as ONGs s6
tomaram para si esse tema em meados dos anos 90, “quando
se percebe que a sociedade tinha quase nada a oferecer para as
pessoas com mais de 18 anos”. A partir dai também surgiram
institutos e fundacdes empresariais dispostas a intervirem nesse
cendrio, especialmente na questio do ‘protagonismo juvenil’
(INSTITUTO CIDADANIA, 2004, p.85).

No entanto, na esfera do governo as acdes se deram
em certa medida sem grandes diretivas capazes de favorecer a
coordenacao federativa das mesmas nem a sua avaliacio.

Voltando a questiao do interesse em se criar uma politica
direcionada a juventude e do papel dos atores sociais nesse
processo, vemos como essas demandas foram ‘filtradas’ pelo
Estado e ganharam espaco na arena de decisio do governo
federal.

Isso se deu primeiramente porque, por conta da
descentralizag¢do brasileira, diversos municipios tiveram a
oportunidade de desenvolver projetos alternativos voltados para
a juventude. Muitos desses projetos partiram de iniciativas da
CNBB e das ONGs atuantes nas localidades. Outros contaram
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com a parceria Governo X entidades da sociedade civil para o
seu desenvolvimento. Essas iniciativas, muitas vezes consideradas
experiéncias de sucesso, corroboravam para a visdo de que
era importante priorizar esse grupo social e criar projetos
direcionados a essa clientela.

Os meados dos anos 90 acabaram se afirmando como
o marco do aparecimento, no ambito local e regional, de
organismos publicos voltados a articulacao de parcerias com a
sociedade civil para a execugao de projetos e programas do poder
executivo, financiados ou nao pelo governo federal, voltados aos
jovens (SPOSITO e CARRANO, 2003).

Quando se deu o primeiro governo FHC, foram instituidas
na esfera da Assisténcia Social algumas medidas e projetos
pretendendo distanciar a juventude das situacdes com riscos
de violéncia, através, principalmente, de projetos ligados aos
Esportes.

Posteriormente, seguindo a percepc¢ao surgida ja na
transi¢do do governo FHC/ Lula de que diversos fatores sécio-
econdmicos estariam contribuindo para intensificar a exclusiao
social dos jovens e que medidas precisavam ser tomadas para
esse segmento, a tematica da juventude sobe a rampa do planalto
junto com o presidente eleito e, em 2005, formula-se a Politica
Nacional para os jovens. Nao se pode desconsiderar, porém, que
“por trds do marco regulatorio de qualquer politica sempre hd
interesses e uma ideologia” (CASTRO, 2008, p.69) e que no caso
dessa politica isso provavelmente também ocorreu.

Tanto os projetos anteriores ao governo Lula e
desenvolvidos em parceria com a ONGs, quanto as agdes que
se sucederam e conformaram a Politica Nacional de Juventude,
pelo menos parte dos seus créditos pode ser distribuida aos

compromissos eleitorais de partidos, principalmente de esquerda
e de centroesquerda, que, por meio de sua militincia juvenil ou
de setores organizados do movimento estudantil, incluiram na sua
plataforma politica demandas desses segmentos que aspiravam pela
formulacgio de a¢oes. (SPOSITO e CARRANO, 2003)
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E possivel afirmar, ainda, que a visibilidade do tema
da juventude ampliou-se com um intenso debate empreendido
especialmente pelas organizacoes da sociedade civil que eram
ativistas nessa area e desenvolviam trabalhos com os jovens
(SPOSITO e CARRANO, 2003). Com certeza, esse tipo de
organiza¢do possui uma capacidade muito grande de “afetar
os codigos culturais e os sistemas simbolicos dominantes, além
de produzirem influéncias no sistema politico, nas instituicoes e
nos modelos organizacionais” (MELUCCI, apud PICOLOTTO,
2007, p.175).

Pela caracteristica da atuagdo dessas organizagdes
voltadas ao direito juvenil e a instituicio de uma Politica Nacional
para a juventude podemos inferir que as suas formas de atuagdo
se deram mais no sentido de cooperag¢do do que de confronto
(ADVINCULA, 2006).

A partir de 98, constata-se que diversos atores sociais se
uniram para desenvolver estratégias para promover o debate
sobre a¢Oes necessarias para instituir os direitos da juventude.

A Fundagio Perseu Abramo é uma das instituicbes que
se destacou nesse processo de construcao de uma politica para
a juventude. Em 1998, ela desenvolveu a pesquisa intitulada
‘Juventude: Cultura e Cidadania’ para tracar a participacdo
democratica da juventude e identificar estratégias nesse sentido.
Posteriormente, continuou participando de eventos sobre a
juventude e pesquisas produzidas por outras organizacoes.

Em outra ponta, um conjunto de entidades - Conselhos,
Orgios Governamentais, Programas para jovens, Institutos Mais
Brasil e Teutonio Vilela; Central de Oportunidades e ONGs
diversas - se dedicaram a produzir a Carta de Brasilia, na qual
buscavam disseminar a idéia da importancia do desenvolvimento
de politicas integradas para a juventude.

A ONG Ac¢io Educativa é outro exemplo, pois se empe-
nhou em mapear as instancias governamentais das esferas mu-
nicipais e estaduais que desenvolviam projetos para a juventude
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e ampliar sua rede de parceiros e colaboradores incluindo esses
organismos publicos. Em 2002, também organizou, em parceria
com a Fundacao Friedrich Ebert Stiftung/ Instituto Latino-Ame-
ricano de Desenvolvimento Econémico e Social (FES/ ILDES),
o Semindrio Politicas Publicas de Juventude, visando reunir
experiéncias direcionadas aos jovens, desenvolvidas no Brasil e
em outros paises (RODRIGUES, 2010).

Outras iniciativas simultaneas, organizadas por
organizagdes e movimentos ligados a juventude, igualmente
ajudaram a propor o arcabouco legal e institucional da Politica
de Juventude.

O Instituto Ayrton Senna, a Federag¢ao das Industrias do
Estado de Sao Paulo (FIESP), o Grupo de Institutos e Fundacoes
e Empresas (GIFE) e a Unesco, nesse mesmo sentido, elaboraram,
em 2002, o documento ‘Por uma Politica de Juventude para o
Brasil’, que foi assinado pelos candidatos ao governo federal,
afirmando o compromisso em implantar politicas direcionadas
aos jovens (RODRIGUES, 2010).

Nesse periodo, diversas organizacdes e movimentos de
juventude também participaram de um em evento realizado no
Rio de Janeiro pela Organizag¢io Brasileira de Juventude (OB]J)
e pelo Instituto Brasileiro de Politica de Juventude (IBP]), com o
apoio da Fundac¢iao Konrad Adenauer, da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) e da Unesco. No encontro, delineou-se a Carta
Agenda Jovem 2002, que recomendava a criacao de um conselho
e de um o6rgao gestor de politicas de juventude (RODRIGUES,
2010).

Mais tarde, a lideranca jovem das Comissdes Municipais,
Estaduais e Nacional de Jovens Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais do Movimento Sindical, com o apoio da Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e da
Agéncia de Cooperacdo Técnica do Governo da Alemanha
(GTZ), langa a ‘Carta Proposta da Juventude do Movimento
Sindical’ contendo, da mesma forma, uma série de sugestoes para
a inser¢ao da juventude nas politicas publicas (MSTTR, 2003).
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Nas diversas mobilizagoes que se deram, além das ONGs
com atividades na area da juventude, pastorais religiosas,
organizacdes de juventudes partidarias, como a Juventude do PT,
e movimentos estudantis participaram ativamente promovendo
diagnosticos, debatendo problemas, articulando parcerias e
criando acordos e agendas para a proposi¢ao de politicas para
a juventude. A Unido Nacional dos Estudantes (UNE), por
exemplo, manteve um didlogo constante com o candidato petista
que concorria ao governo federal. Posteriormente, atuou em
defesa da reforma universitaria e de outras iniciativas para o
provimento de vagas nas universidades aos estudantes de baixa
renda familiar.

Com todo esse movimento a favor da institucionaliza¢ao
da politica de juventude, em 2003, o governo recém empossado,
corroborando com discurso empreendido a época, reconheceu a
importancia da questio e designou um grupo interministerial para
a definicdo de ag¢oes e constru¢do de uma politica e programas
direcionados aos jovens.

O novo governo deixou nitida a sua intengao de ampliar
os meios de participacdo colaborativa entre o Estado e a sociedade
civil nas atividades de defini¢ao, implementacado e controle social
publico das politicas. “ Desde o inicio, o governo procurou reunir
elementos para propor uma politica capaz de garantir os direitos
dos(as) jovens” (IBASE e POLIS, 2006, p.4).

Nesse cenario propicio, entre 2003-2004, o Instituto
Cidadania promoveu uma ampla consulta publica, o Projeto
Juventude, e enviou ao governo uma série de sugestoes a respeito
de medidas necessarias para dar conta das prioridades definidas
pela e para a juventude. O Instituto Cidadania, sob a lideranga de
Lula, foi criado para promover diagnosticos, estudos e propostas
de politicas publicas. Para o debate com a sociedade, as reunides,
foruns e semindrios em parcerias com outras institui¢oes foram
dinamicas amplamente usadas.

O Projeto Juventude conseguiu reunir uma diversidade
de ONGs, Movimentos Juvenis, organismos internacionais,
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institutos, movimentos sociais com uma pluralidade de enfoques
e, apOs um consenso, detalhar todas as decisoes e encaminhar um
relatério ao presidente Lula almejando as medidas necessarias. “E
possivel dizer que o Projeto Juventude foi capaz de criar sinergia
entre atores que até entdo se encontravam dispersos na arena
social publica do tema das politicas de juventude.” (BRENNER
et al, 2005, p.202)

Sobre a participac¢ao dos jovens no estabelecimento dessas
propostas de acdes para seu grupo, ja era pratica desenvolvida
pelos movimentos sociais e pelas ONGs a participagdo em
eventos mundiais e a realizacdo de seminarios nacionais e foruns
que davam direito a voz para a juventude, além das pesquisas
realizadas durante esses eventos e mapeamento do perfil da
juventude brasileira.

Toda essa ingeréncia da sociedade civil foi determinante
para que,em 2005, o governo federal criasse a Secretaria Nacional
de Juventude, que ficou encarregada de promover a articulacdo
para o desenho de uma politica voltada aos jovens e, a partir
dai, fosse implementado no pais um conjunto de programas e
projetos, desta vez seguindo as diretrizes da Politica Nacional
de Juventude.

Vé-se, entdo, que também na trajetéria da Politica
Nacional de Juventude a sociedade civil soube apresentar suas
demandas e se organizar para, novamente, influenciar as decisoes
politicas.

No entanto, observa-se que, comparando com a luta
pela institui¢io do Estatuto da Crianga e do Adolescente, em
que os movimentos sociais e ONGs tiveram papel principal, a
dinamica foi diferente, apesar desses também apresentarem um
papel proativo na politica de juventude, pois foram os projetos
alternativos desenvolvidos pela sociedade civil que influenciaram
mais tarde a politica.

A luta pelo desenho juridico também foi posterior aos
primeiros programas para os jovens. Além disso, no caso da
juventude, essa se deu primeiro no ambito dos entes subnacionais,
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e ndo na esfera nacional, ja que naqueles niveis a sociedade civil
estava mais estruturada, pois costumavam se mobilizar para dar
conta dos projetos que desenvolviam no ambito local. Ressalta-
se, ainda, que esses projetos eram essenciais para atenuar os
problemas vividos pela juventude em decorréncia dos efeitos
perversos da tradicional desigualdade social do pais, tanto que
essa foi uma das preocupagdes determinantes que estimulou
iniciativas na area da juventude.

3. A INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE
JUVENTUDE

Como ocorrem diferentes fases na producao das politicas
publicas, ndo necessariamente em ordem linear, é importante
reconhecer as contingéncias proprias de cada uma dessas,
especialmente se a intencdo de um estudo é delimitar uma ou
outra etapa que serda objeto de investigagao e, assim, promover
uma avalia¢do a partir de critérios realisticos (LABRA, 2007;
ARRETCHE, 2002).

A fase da formulacdo é aquela que ocorre quando
se examina o problema e as possiveis solucoes, escolhem-se
as alternativas e a decisdo final é tomada, vindo geralmente
acompanhada da aprovagao e promulgacdo de uma lei (LABRA,
2007).

Mas o processo de decision making também nao € linear
nem ¢€ isento de conflitos, nesse momento hd uma série de acordos
e ajustes para atender os interesses em jogo (LINDBLOM, apud
LABRA, 2007).

Na dinamica da formulagido das politicas existem diversos
elementos que podem alterar o curso do processo, como as
influéncias do contexto economico e politico, a mobilizacao dos
atores, o apoio da midia, a abrangéncia da questao, os costumes,
tornando esse ainda mais complicado (LABRA, 2007).

Se for considerado, ainda, que os formuladores por vezes
ndo possuem dados completos e fidedignos da realidade e que

Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 63, pp. 455 - 489, jul./dez. 2013 479



POLITICAS PARA A JUVENTUDE

concebem estratégias muitas vezes com base em conjecturas,
sera possivel entender a complexidade desse procedimento
(ARRETCHE, 2002).

Para entendimento desse processo, é preciso ter ciéncia de
que mesmo que a decisdo seja tomada, essa pode se dar de forma
diferente dos propésitos daqueles que as impulsionaram, ja que
na dindmica da sua promulga¢ao perpassam varias instancias nao
s6 do executivo como do legislativo e ocorrem pressoes internas
e externas, como a daqueles que serdo atingidos diretamente por
aquela politica ou que almejam outra prioridade na agenda.

Sobre isso, é importante ponderar que a liberdade sem
restricio de se formular uma politica ndio é uma premissa
que vigora nessa etapa, ja que essa é permeada de barganhas
e negociagoes, de tal modo que “seu desenbo final ndo serd
necessariamente o mais adequado, mas - sim - aquele em torno
do qual foi possivel obter algum grau de acordo ao longo do
processo decisorio” (ARRETCHE, 2002, p.6).

Do mesmo modo, o potencial de aceitacio de uma
proposta pelos implementadores costuma ser mais visado pelos
formuladores do que a prépria relevancia e efetividade da mesma.
Por conta da aquiescéncia de uma proposta, ja se tornou pratica
consolidada a criagdo de estratégias para a sua aceitacdo, tal
como a criagdo de incentivos, embora existam problemas na
manutengao dos mesmos.

Interessante na analise desse momento de formulacdo é
a observacao sobre as mudancas ocorridas no projeto inicial e
naquele promulgado, os debates empreendidos, os argumentos e
contra-argumentos dos formuladores e dos beneficiarios diretos,
as lutas politico-partidarias e os avancos ou retrocessos obtidos
nessa dinamica.

No caso da Politica de Juventude, caso se considere que
a institucionalizagdo dessa politica iniciou no governo FHC
também ha que se aceitar que o inicio da recente trajetéria da
formulagao de politicas para a juventude foi marcada por um
conjunto diversificado de acdes efémeras pautadas no ‘ensaio e
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erro’, pois é certo que, para esse segmento, até entao inexistiam
concepgOes estratégicas que permitiam “delinear prioridades e
formas organicas e duradouras de acdo institucional” capazes de
compatibilizar “interesses e responsabilidades entre organismos
do Estado e da sociedade civil” (SPOSITO e CARRANO, 2003,
p.22).

Essa analise do panorama da intervencdo estatal na area
da juventude baliza que, naquele momento, ndo se estabeleceram
o que se poderia chamar de politicas publicas, mas um conjunto
de programas desconexos pautados na focalizacdo e marcados
pelo viés da estereotipagao dos jovens (KERBAUY, 2005).

E possivel apontar a fragil institucionalidade das politicas
para os jovens empreendidas no governo FHC (SPOSITO e
CARRANO, 2003; RUA, 1998), pois o que houve, naquele
periodo, foi uma profusdo de a¢oes desarticuladas, com inclusive
a superposicao de projetos em uma mesma area € para uma
mesma clientela.

Por mais que tenha ocorrido uma preocupagdo mais
sistematizada do governo FHC para formular politicas voltadas
para a juventude, somente em 2003 houve uma organizacao
maior para discutir a formulagio da Politica Nacional de
Juventude (KERBAUY, 2005).

Considerando, entido, que a formulagdo das politicas para
a juventude iniciou no governo Lula, cuja plataforma politica
do governo ja buscava reunir atores e construir diretrizes para
propor uma politica para garantir os direitos dos jovens, o ano
de 2003 passa a ser delimitado como o marco desse processo,
porque assim que foi empossado o novo governo designou um
grupo interministerial para a defini¢ao de a¢oes e construgdo de
uma politica e programas direcionados aos jovens.

Esse marco abriga a inclusdo, como participantes
determinantes desse processo de formulacido, dos atores da
sociedade civil, pois, como ja apontamos, nesse periodo ocorreu
a sua participacdo ativa, principalmente através da atuagio do
Instituto Cidadania.
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Nesse interim, alguns projetos para a juventude iniciados
no governo anterior também foram reformulados e adequados
pelo governo Lula a nova politica que ainda estava nascendo.

Com as demandas para a juventude ja incluidas na
plataforma politica do governo Lula, restou a Secretaria Nacional
de Juventude, criada para este fim, articular a politica nacional
voltada para os jovens e formular programas especificos seguindo
as diretrizes da mesma e de seu 6rgao de controle social, o
Conselho Nacional de Juventude.

Com a Politica Nacional de Juventude estabelecida
em 2005 por meio da Medida Proviséria 238 assinada pelo
Presidente da Republica, aprovada pelo Congresso Nacional e
transformada em lei, foram criados (e até mesmo redesenhados)
diversos programas e projetos sob a responsabilidade de
diferentes Ministérios.

Nota-se, especialmente nessa area, através dessa breve
analise da fase de formulacdo da politica de juventude, que,
além da concretizacdo do desenho juridico dessa politica ter sido
posterior aos seus primeiros programas, a trajetoria percorrida
por essa politica, apesar de longa, foi vitoriosa, visto que a mesma
conseguiu ser alcada ao patamar de politica de Estado.

Isso ndo ocorre com todas as questoes incluidas na agenda
governamental. A incerteza é uma caracteristica comum da fase
de formulacdo, quanto mais complexa é a questdo, ainda mais
duvidosos sao caminhos para a formulagiao da sua politica,
podendo inclusive nio se efetivar de fato.

No campo da produgio de politicas para a juventude,
podemos afirmar que, por mais que tenha tardado e tenham
se estabelecidos acordos e parcerias, efetuado ajustes e criado
estratégias para a sua aceitacdo, nessa esfera o processo foi
relativamente linear, culminando com a formulac¢io da politica
e de seus programas e projetos, quer sejam novos ou adaptados.

E pertinente esclarecer que por mais que uma politica seja
formulada para ser implementada de uma forma, dificilmente
ela ocorrera tal como foi idealizada, especialmente porque
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nesse momento também incidem fatores internos e externos
que podem alterar sua execucdo. A implementacio é evolugio,
pois, na pratica, em grande parte o que acontece é o redesenho
da politica, modificando seus objetivos, equalizando-os com os
recursos existentes/ disponibilizados ou, ao contrario, alocando
mais recursos para dar conta de objetivos pendentes (LABRA,
2007).

A etapa da implementagdo é ‘um divisor de aguas’, um
momento em que os formuladores, ou seja, os politicos, afastar-se-
iam para os implementadores/ administradores darem seguimento
as acoes, executando a politica (LABRA, 2007). No entanto, essa
separacdo nio ocorre plenamente, pois as lutas politicas para o
controle da gestao, para distribuicao de cargos, para a defini¢ao
do l6cus de execugdo e para a aplicagdo dos recursos financeiros
$a0 comuns nesse momento.

Além disso, a implementag¢do de uma politica nacional
em um pais que, além de ter uma enorme extensao territorial,
possui um sistema administrativo descentralizado torna o desafio
muito grande.

Ocorre que existe uma grande dificuldade de se implementar
em ambito nacional - num pais federativo, multipartidario e com
entes subnacionais com autonomia politica — uma politica cujos
programas federais que a materializam tém como proposta a
cooperacao dos trés niveis de governo (ARRETCHE, 2002). Esse
¢ um dilema que se intensifica caso os programas contemplem
parcerias publico x privado, visto a ampla rede de organizacoes
ndo-governamentais e os dilemas do associativismo brasileiro.

A execucdo transforma as politicas publicas, principalmente
porque, para atingir determinados objetivos de uma politica,
diferentes estratégias sdo estabelecidas de acordo com as
preferéncias e decisdes dos formuladores, e ndo daqueles
encarregados de operacionaliza-las. Entretanto, esses que nao
participaram do processo de formulagdo podem, ao executarem
a politica com uma margem de autonomia, produzir resultados
distintos daqueles almejados pelos formuladores, pois dificilmente
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ha uma convergéncia dos ideais desses com os daqueles
(ARRETCHE, 2002).

Da mesma forma, “a implementacdo modifica o
desenho original das politicas, pois esta ocorre em um ambiente
caracterizado por continua mutacio” (ARRETCHE, 2002, p.9).

O grau de sucesso de uma politica/ programa também esta
amarrado ao grau de sucesso no alcance da acao cooperativa dos
agentes implementadores e diversas medidas de incentivos sio
tomadas para conquistar a adesdo desses atores. E esse “ndo é
um problema a ser constatado pelo avaliador, mas um dado da
realidade a ser incorporado a andlise” (ARRETCHE, 2002, p.5).

Isso é especialmente factivel na Politica Nacional de
Juventude, pois com ela foram redesenhados diversos programas
e projetos. Independente da relevancia da reformulagio de antigos
projetos/ programas que se deu na esfera das politicas para os
jovens, a ocorréncia de mudancas em ag¢des ja iniciadas nio se
constitui uma novidade no pais, muito menos na drea da Politica
de Juventude.

Em outra vertente, ¢ importante considerar que problemas
detectados na implementag¢do nem sempre sio provenientes da
dinamica complexa dessa fase, pois a politica pode ter sido mal
formulada e conter erros de concep¢ao que inviabilizariam o
seu desenvolvimento de forma 6tima (LABRA, 2007). Caso os
problemas ndo sejam provenientes da sua formulagio, ai sim
ha que se investigar os gargalos que causam falhas em politicas
bem formuladas.

CONSIDERACOES

A implantagdo de uma Politica Nacional de Juventude
representa um avango no pais, ainda que seu transito em meio a
outras politicas tdo mais experientes nio seja isento de dilemas
e podem estar ocorrendo entraves e incongruéncias capazes de
dificultarem a sua consolidagdo através de seus programas.
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Além de demandar andlises e acompanhamentos que
contribuam para as superacoes dos problemas que enfrenta, é
importante que ela seja replicada em todas unidades da federacao
e que eventuais erros conceituais e problemas de formulagio e
de implementacdo sejam analisados e corrigidos, visto que esses
também podem comprometer sobremaneira a promog¢io dos
direitos das juventudes.
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