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RESUMO

CONSELHOS DELIBERATIVOS: ESPAGOS PUBLICOS DE PARTICIPACAO?

Um estudo sobre a construcdo e institucionalizacdo do conselho de direitos da
crianca e do adolescente

Graciete Santa Anna do Nascimento

Orientadora: Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna

Resumo da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia

Politica.

Esta dissertacdo analisa a tematica da participacao da sociedade civil através
do processo de constru¢ao e institucionalizacdo dos conselhos de direitos da crianca
e do adolescente. O trabalho aborda os contornos dados a tematica da participacao
na teoria politica e a atualidade do conceito de capital social e os processos
associativos na area da crianca e do adolescente, examinando os resultados
da pesquisa nacional sobre o perfil dos conselhos e a experiéncia local do CMDCA
de Petropolis - RJ. Por fim, discutiu-se as tendéncias e contribui¢cdes da participacao

da sociedade e do capital social para a construcdo da esfera publica no Brasil.

Palavras-chave: participacdo, conselhos, crianca e adolescente, capital social,

sociedade civil.
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ABSTRACT

DELIBERATIVE COUNCILS: AREAS FOR PUBLIC PARTICIPATION?

A study over child and adolescent rights councils construction and
institutionalization

Graciete Santa Anna do Nascimento

Orientadora: Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna

Abstract da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia
Politica.

This essay analyzes the subject matter of civil society participation in the child and
adolescent rights councils construction and institutionalization process. This work
outlines the participation in politics theory and the current concept of social capital
and the associative process concerning children and adolescents, examining the
national research results on councils profiles and the local experience of CMDCA in
Petropolis, Rio de Janeiro. Finally, trends and contributions of society and social

capital participation are discussed for the public sphere construction in Brazil.

Keywords: participation, councils, child and adolescent, social capital, civil society.
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Introducéao

O presente trabalho analisa a tematica da participacdo da sociedade através do
processo de construcdo e institucionalizacdo dos conselhos de direitos da crianca e
do adolescente. Servira de base nesse estudo, a Pesquisa Nacional acerca do perfil
e funcionamento dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente —
Conhecendo a Realidade® e a experiéncia local do conselho municipal dos direitos
da crianca e do adolescente do municipio de Petropolis no estado do Rio de janeiro.
A escolha do CMDCA de Petropolis deve-se ao fato de ser o primeiro conselho
criado no estado do Rio de Janeiro — e um dos primeiros do Brasil e, de ter seu
funcionamento ininterrupto desde a criagcdo no ano de 1990.

O resgate do cidaddo para a esfera publica € uma tematica nova e atual que
vem sendo incorporada na ciéncia politica através de estudos e pesquisas sobre
cultura politica e capital social. Experiéncias como as desenvolvidas em redes
associativas, movimentos sociais, Férum social mundial entre outros sdo exemplos
de mobilizacdo dos cidaddos em torno de demandas sociais. E tém representado
um importante mecanismo de inclusdo da sociedade na discussédo politica e das
politicas governamentais. Por outro lado, tais experiéncias também trazem a tona
novos atores e espac¢os de participacao politica diversos daqueles tradicionais como
o sindicato e os partidos politicos.

Os conselhos, por sua vez, representam a institucionalizacdo da participacado
da sociedade civil na esfera publica apontando para uma nova configuracdo na
estrutura do Estado brasileiro. A analise da experiéncia dos conselhos no Brasil abre
possibilidade para pensar como e em que medida essa nova regra democratica
contribui ou ndo para reforcar uma cultura participativa e ampliar o capital social.

A construcdo e reconstrucdo permanente dos conselhos ndo se encerram na

definicdo formal e legal dos direitos civis, politicos e sociais, mas vai mais além,

1 A Pesquisa Conhecendo a Realidade foi realizada pela Secretaria Nacional de Direitos
Humanos e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e refere-se aos
dados de 2006 sobre os conselhos de direitos da crianca e do adolescente no pais.



exigindo uma apreensédo dos diferentes processos que se institucionalizam. Neste
percurso, a reflexdo sobre a democracia participativa com foco no conselho
paritario, suscita elementos diversos para compreender o processo de construgao e
conquista da cidadania na sociedade moderna.

Os conselhos de direitos da crianca e do adolescente fazem parte da
trajetdria dos movimentos populares, entidades de atendimento e profissionais com
atuacdo na area da infancia pela mudanca da legislacdo e pela inclusdo de uma
proposta democratizante fundada na perspectiva da participacdo. Em sua génese,
encontramos a formulacdo de uma concepc¢ao de crianca e adolescente enquanto
sujeito de direitos que ird permear as proposicoes legais e de atendimento a essa
parcela da populacéo.

Os conselhos de direitos da crianca e do adolescente inserem-se no cenario
politico institucional brasileiro a partir da Constituichio Federal de 1988.
Especificamente na Lei Federal 8069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente que
formaliza no plano legal a participacdo da sociedade nas decisdes relacionadas as
politicas publicas direcionadas a populacao infanto-juvenil, através da criacdo dos
conselhos de direitos.

O Estatuto em seu artigo 88 coloca como uma das diretrizes da politica de
atendimento a criacdo de conselhos deliberativos e controladores das agbes em
todos os niveis, assegurada a participacdo popular paritaria por meio de
organizacdes representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais. 2 A sua
composicado paritaria configura-se como uma inovacdo, ao lado de outros
conselhos, na gestdo de politicas publicas e na construcdo de uma nova regra

democratica.

2 |ei Federal 8069/90, artigo 88-11.



Para Souza® os conselhos da crianca contribuem para um Estado
democratico voltado para os interesses comuns evitando interesses corporativos
nas instituicdes publicas:

(...) é inegavel que no campo da interferéncia
formal/institucional da Iluta pela democratizacdo da
sociedade, experienciar um mecanismo como este (mesmo
restrito a &rea das politicas sociais destinadas a um
segmento especifico da populacdo) pode provocar o
surgimento de uma nova cultura no trato da coisa publica.

O processo que, acumulando-se com outras experiéncias
(tanto no ambito da sociedade civil quanto no da sociedade
politica), pode impulsionar uma mudanc¢a qualitativa na
forma de organizacdo social e politica de nossa sociedade,

levando-nos a uma ordem mais préxima da utdpica
radicalidade democratica.*

Atualmente, os conselhos vivem o dilema da institucionalizagcdo com criticas,
saudosismo ou ufanismo acerca desse espaco. Os conselhos também tém sido
palco de disputas entre governo e sociedade civil e entre membros da proépria
sociedade civil, numa clara demonstracdo da importadncia que esses espacos
ganharam na vida publica e politica do pais.

Neste sentido, o tema da participacdo tem sido objeto de estudo
multidisciplinar e vem ganhando centralidade nas discussfes acerca da
consolidacédo do processo democrético brasileiro.

O objetivo da presente dissertacdo é analisar o processo de construcdao do
espaco publico do conselho e como se insere a participacdo do cidaddo neste
espaco institucionalizado e sua relacdo com a ampliacdo e consolidacdo da
democracia.

No capitulo 1 abordamos os contornos dados a tematica da participacdo na
teoria politica, apreendendo da literatura sobre o tema os estudos de Carole
Pateman e Putnam sobre cultura participativa e capital social, bem como os estudos
recentes de experiéncias participativas na America Latina que trazem para o debate

uma nova gramatica que incorpora demandas e atores sociais excluidos.

3 FILHO, Rodrigo de Souza. Conselho de direitos: democratizacéo do Estado rumo a um novo
projeto de sociedade, 1992: 25-30
4 1dem:29



No capitulo 2 apresentamos o contexto de institucionalizacdo dos espacos
publicos dos conselhos localizando os processos associativos na area da crianca e
do adolescente que desembocaram na criacdo legal desse 6rgéo publico, bem como
a sua consolidagcdo no cenario atual. Para isso, utilizaremos os resultados da
pesquisa nacional sobre os conselhos da crian¢ga e do adolescente — Conhecendo a
realidade, analisando as dimensfes que caracterizam a institucionalizacdo desse
espaco publico.

No capitulo 3 analisamos a experiéncia local do CMDCA de Petrépolis
levantando as caracteristicas do cenario em que se insere, 0s elementos do seu
funcionamento e as configuracdo da participa¢do da sociedade civil organizada em
uma relagdo com os dados da pesquisa apresentada no capitulo 2.

Cabe por dltimo ressaltar que o presente estudo ndo tem a pretensédo de
sistematizar todo o processo e debate tedrico acerca da participacdo do cidadao,
ainda recente, mas se insere na expectativa de contribuir para a compreensao de

como a cidadania é pensada, praticada e distribuida no Brasil.



Capitulo 1

A participacdo no debate democratico

A participacdo dos cidaddos sempre foi tema central no debate acerca da
democracia e ganhou os mais diversos contornos na teoria politica. As formas e os
modos de teorizar, conceber e operacionalizar as relagdes entre estado e sociedade
ao longo da histéria, tiveram na participacdo o marco das discussfes sobre

democracia e se interpde no debate atual.

Avritzer e Santos’ identificam dois grandes debates acerca da democracia e
que permearam o século XX. O primeiro, na primeira metade do século, refere-se a
desejabilidade da democracia e do seu consenso como forma de governo. Por
consequéncia, a proposta que se tornou hegemobnica primava o procedimento
eleitoral restringindo as formas de participacao.

O segundo debate centrou-se nas condi¢cBes estruturais e nas virtualidades
redistributivas da democracia. Desse segundo debate, derivou uma literatura
acerca das caracteristicas essenciais para o desenvolvimento da democracia bem
como aquela que se voltava para a tensdo existente entre democracia e
capitalismo. Esse debate configurou-se em duas concep¢bes hegeménicas
complementares, que pretendeu estender-se para todos os paises como modelo de
democracia, mas que nédo incluia a participacdo ou a ampliagcdo da participacao
popular:

...uma primeira forma de hegemonia baseada na suposi¢ao
de que a solucdo do debate Europeu do periodo de entre -

guerras teria sido o abandono do papel da mobilizacdo social
e da acgao coletiva na construcdo democrética; uma segunda

forma de hegemonia é aquela que supunha que a solucao
elitista para o debate democratico, com a conseqlente
sobrevalorizacdo do papel dos mecanismos de representacao,
poderia tornar-se hegeménica sem que estes Ultimos
precisassem de se combinar com mecanismos societarios de

participacao.

1 AVRITZER, L. & SANTOS, B. Para ampliar o canone democratico, 2006: 2-3.



Na literatura politica sobre democracia, segundo Pateman,2 esse debate
rejeitou a chamada teoria classica circunscrevendo-a como teoria normativa
(portanto valorativa) que necessitava ser revista.

Ainda nesta linha, outras concepcdes ndo hegembnicas foram sendo
consolidadas em um entendimento da democracia enquanto graméatica de
organizacdo da sociedade e das relagcdes desta com o Estado. Concepcdo que
tomou corpo a partir de discussdes em torno da diversidade cultural existente em
varios paises e a questdo da representacdo dos interesses de minorias étnicas e o
papel fundamental da cultura na compreensdo dos fendbmenos politicos. Ligado a
isto, o movimento reivindicatério dos anos 60 tornou a participacdo palavra de
ordem daqueles que buscavam mudancas politicas, sociais, culturais e econdmicas.

Nos paises da America Latina configurou-se como bandeira contra o regime
militar. No Brasil, em especial, experiéncias de organizacdo e mobilizacdo popular
colocavam em questéo as teses da baixa participacdo e da apatia da populacdo com
a politica. Temas como cultura politica, engajamento civico, capital social e acao
coletiva passaram a centralidade das ciéncias sociais.

O debate acerca da democracia foi sendo construido ao longo do tempo a
partir da posicdo e resposta dada por diversos autores. A corrente marxista, sem
davida, contribuiu para criticas de base ao liberalismo e aos instrumentos politicos
por este institucionalizados. Por outro, autores alinhados a uma vertente
republicana trouxeram a cena a teméatica da participacdo politica enquanto
elemento constitutivo da sociedade, reformulando e ampliando conceitos para além
de autores classicos. De uma forma geral, a participacdo na esfera publica ganhou
re-significacdo ora com énfase no controle e fiscalizacdo dos gestores publicos ora
como virtude civica e possibilidade de cidadania, bem como forma de

empoderamento da sociedade civil através de mecanismos de decisdo colegiada.

2 PATENAM, C. Participagéo e teoria democratica, 1992: 10-12.



Uma abordagem participativa da democracia

A participacdo, independente dos debates realizados, é tema central na ciéncia
politica e foi sendo estudada e interpretada em consonancia direta com a tematica
da democracia. O debate restricdo X ampliacdo da participacdo permeou as andlises
sobre democracia nos diversos paises e fomentou pesquisas sobre o
comportamento e praticas democraticas da populagcdo em geral. Almond e Verba
(1963) foram os primeiros autores a suscitarem a discussdo sobre a influéncia da
cultura nos processos politicos. A obra A cultura civica foi um dos primeiros
trabalhos a enfatizar o tema da cultura politica analisando as atitudes e
expectativas em relagcdo ao sistema politico de cinco paises, mostrando a relagao
entre a opinido da populacdo e o surgimento e estabilidade do sistema democratico.
Suas conclusfes seguiram o curso da relacdo positiva existente entre participacao e
senso de eficiéncia politica demonstrando que o senso de eficiéncia politica € maior
entre membros de organiza¢gbes. Esse senso de eficiéncia aumenta, segundo o0s
autores, conforme o numero de esferas que o individuo participa: quanto maior a
oportunidade de participacdo maior o senso de eficiéncia politica. Para Baquero?®,
apesar das criticas quanto ao carater estatico, normativo e voluntarista nos
trabalhos de Almond e Verba, o estudo é importante na medida em que muda o
eixo de analise para o eleitorado ao invés das instituicdes.

Avritzer e Santos® ao colocarem sobre as concepcdes ndo hegemoénicas de
democracia que se desenvolveram na segunda metade do século XX, enfatizam que
estas ndo romperam com o0 procedimentalismo, mas inauguraram o conceito de
democracia com énfase na criacdo de uma nova gramatica social e cultural e o
entendimento da inovacdo social articulada com a inovacdo institucional, isto é,

com a procura de uma nova institucionalidade da democracia.

3 BAQUERO, Marcello. Construindo uma outra sociedade: o capital social na estruturacéo de
uma cultura politica participativa no Brasil. 2003.
4 AVRITZER, L. & SANTOS, B. Para ampliar o canone democréatico, 2006.



Conforme destacam Bahia e Viannna®, o debate tedrico politico, no século
XX, substituiu a participacdo politica pela participacdo social passando-se a
empregar como sinénimas as expressdes participacdo social e participacédo politica®.

A proposicdo de que a democracia € uma gramatica de organizacdo da
sociedade e da relacdo existente entre Estado e sociedade € peculiar e levanta
aspectos importantes para pensarmos sobre o papel da participacdo nos dias
atuais. Na medida em gue os movimentos sociais buscavam a inclusdo e ampliacao
da participacdo popular bem como de demandas especificas levou ao que os
autores chamam de uma resignificacdo de préaticas que fomentou o surgimento de
uma nova gramatica politica que ia além dos processos eleitorais e da formalidade
da democracia. Esse processo levou ao questionamento e proposicdo de uma nova
relacdo entre Estado e sociedade civil, possibilitando ndo so6 a institucionalizacdo da
participacdo da sociedade bem como a inclusdo de temas de interesse de grupos
excluidos.

Nos estudos de caso sobre democracia participativa coordenados por
Avritzer e Santos existem alguns aspectos comuns em todas essas experiéncias e
que traduzem a mudanca do eixo das discussdes sobre participacdo e democracia.
S&o eles:

1. A disputa pelo significado de praticas politicas;
2. A ampliacdo da gramatica social;
3. Incorporacdo de novos atores e temas no processo politico

Por outro lado vemos uma dificuldade de articulagdo de projeto politico
ideolégico que va além dos proprios temas trazidos para o espaco publico e que
incorpore discussdes macro que leve em conta a democracia como conteddo e néo

apenas forma-procedimento. E esse primeiro aspecto que é levado em conta nas

5 BAHIA, Ligia e VIANNA, M. L. Werneck. Relatério parcial do Projeto gestédo participativa em
saude: estudo e sistematizacdo da producdo académica e das experiéncias de conselhos de
salide e conferéncias de salde, 2006.

® Idem: 7



anadlises de Carole Pateman’ que identifica na ruptura trazida pelos autores
procedimentalistas a dificuldade em trazer a cena a temaéatica da participacdo. Por
outro lado, seus estudos colocam em foco a concepc¢do de participacdo enquanto
processo educativo e acdo de real deciséo.

Pateman, em sua obra Participacdo e teoria democratica de 1970 resgata a
discussdo acerca da democracia analisando os argumentos da sociologia politica
que se desenvolveu no século XX e as bases da teoria participativa da democracia,
investigando o sistema de autogestdo dos trabalhadores na lugoslavia e o sentido
de eficacia politica. Para a autora, a teoria contemporanea da democracia tem
carater empirico — descritivo-, concentra-se na operacdo do sistema politico e
baseia-se em comportamentos politicos, traduzindo a democracia como um método
que tem na eleicdo - competicdo entre lideres - a igualdade politica através do
sufragio universal e o controle sobre os lideres. A participacdo, portanto, teria

funcdo de protecdo contra decisbes arbitrarias e em favor de seus interesses

privados. Para a autora, Schumpeter8 representa o marco na nova e realista
definicdo de democracia e influenciou as obras posteriores e atuais sobre teoria
democratica. Neste sentido, os tedricos politicos adotaram como referéncia para o
debate uma teoria classica da democracia, que para a autora ndo passa de um
mito. Com isso, rejeitaram alguns autores que enfocam com maior énfase a
questao da participacdo colocando-os no rol das obras da chamada teoria classica.
Mas, nem todos os autores tinham a mesma concepc¢do da participacdo e do seu
papel para a democracia, como nem 0s autores atuais conseguiram explicar quais
eram essas diferencas e o porqué da importancia dada a participacdo em cada
obra:

Discussbes recentes a respeito da teoria da democracia tém

sido obscurecidas pelo mito da “doutrina classica da

democracia”, propagado com tanto sucesso por Schumpeter.

O fracasso em reexaminar a nocdo de uma teoria “classica”
impediu a correta compreensao dos argumentos (de alguns)

! PATENAM, C. Participagéo e teoria democratica, 1992.
8 patenam refere-se & obra de SCHUMPETER, Capitalismo, socialismo e democracia (1942).
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dos primeiros teodricos da democracia sobre o papel central
que nela tem a participacdo; constituiu um obstaculo mesmo
para os autores que desejavam defender uma teoria da

democracia participativag.

A teoria contemporanea da democracia além de ndo compreender o papel
normativo da participacdo na chamada teoria classica substituiu os ideais ali
contidos por outros ou modificou o seu significado. Assim, segundo Patenam, a
teoria contemporanea elegeu elementos que valorizam certo sistema politico. Um
sistema valorativo que incluiu critérios que normatizam o que é democrético, sendo
importante destacar que o sistema democratico ideal para esses autores € o anglo-
americano.

A autora, que prefere se referir a uma teoria participativa da democracia
coloca que para essa teoria os individuos e suas instituicbes ndo podem se
considerados isoladamente e, que a participacdo tem uma funcdo educativa. Desta
forma, é o impacto educativo do processo que auto-sustenta o sistema
participativo. Esse aspecto educativo, contudo, requer uma igualdade de poder
politico na tomada de decisbes.

Segundo Pateman, em Rousseau, a participacdo acontece exatamente na
tomada de decisdes e constitui um modo de proteger os interesses privados e
garantir um bom governo. E o aumento da participacdo do individuo na tomada de
decisdes que da real controle sobre o curso de sua vida e, portanto, aumenta a sua
liberdade levando-o a ser seu proprio senhor. A necessidade de uma sociedade
igualitaria onde a diferenca nao levasse a desigualdade politica seria possivel
através da cooperacdo entre cidaddos. E o processo de participacdo que garante a
igualdade politica levando a uma vontade geral justa e que afeta a todos. No
Contrato social (1762) as instituicbes participativas ndo sdo uma ameaca a
liberdade. Ao contréario, o seu funcionamento é que garante a liberdade.

Rousseau empreende um sistema participativo em que a participacdo

acontece na tomada de decisdes onde os interesses privados sdo protegidos e ao

® PATENAM, C. Participagéo e teoria democratica, 1992: 137.
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mesmo tempo é que se assegura um bom governo. Um aspecto central para a
autora é que em Rousseau a participacdo provoca um efeito psicoldégico sobre os
que participam numa continua inter relacdo entre as instituicdes e as atitudes dos
individuos. Neste sentido, o sistema ideal de Rousseau € concebido para
desenvolver uma acédo responsavel, individual, social e politico como resultado do
processo educativo®.

Em sua andlise, Pateman ainda destaca J. Stuart Mill e G.D.H.Cole. O
primeiro colocava a importancia da preparagcdo do individuo a um nivel local
levando-o a um aprendizado da democracia destacando a inddstria como local
privilegiado para o processo educativo do que chamou de assuntos da coletividade.
Mas, € em Cole que Pateman centra seus argumentos sobre a participacdo no local
de trabalho, ja que para o autor a democracia na industria é central. Para este, nao
é a forca a responsavel pela organizacdo social e politica e sim a vontade. Os
homens agem por meio de associa¢fes por vontade e porque precisam cooperar em
sociedade. Analisa o socialismo de guilda e apresenta o que seria um modelo de
sociedade participativa onde pressupostos tais como igualdade de poder politico e
igualdade de independéncia sdo a base para a socializacdo dos meios de producéo,
criando um sistema participativo que levaria ao fim do medo do desemprego.

Pateman observa assim que as teorias da democracia participativa apontam
caminhos especificos para um governo democratico e que a existéncia de
instituicdes, por si sO, ndo garantem a democracia e o0s instrumentos de
participacdo. A funcdo educativa da participacdo tem duas vertentes: uma voltada
para o aspecto psicoldgico ao desenvolver atitudes e qualidades participativas nos
individuos; e outra voltada para a aquisicdo de habilidades e procedimentos
democraticos. Assim, o0 sistema participativo se mantém por meio do impacto
educativo do processo participativo sobre o individuo e as instituicdes. Mas, isso sO
é possivel se ha participacdo em todas as esferas onde a tomada de decisbes

coletiva seja elemento central nas estruturas de autoridade.

10 |dem: 38.
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A teoria participativa da novo sentido aos termos politico e participagéoll
que para a autora difere do sentido dado pela teoria contemporanea onde a maioria
tem o méximo de resultado com o minimo de rendimento (participagdo). Ao
contrario, na teoria participativa o maximo de participacdo possibilita decisGes
politicas e o desenvolvimento social e politico do individuo. A experiéncia da
participacdo em esferas ndo governamentais desenvolve um senso de eficacia
politica habilitando o individuo a participar de forma mais ampla, desenvolvendo
um sentimento de eficiéncia pessoal - auto-confianca.

A real participacdo é definida pela autora como um processo onde cada
membro tem poder igual na determina¢do do resultado final. Para isso, o acesso a
toda a informacdo que permeia o processo de decisdo € fundamental, bem como a
garantia de igualdade de poder politico. Ou seja, a participacdo ndo se circunscreve
a influéncia nas decisbes. Mas, sim ao poder real de decidir. Neste sentido, as
estruturas de autoridade tém de ser madificadas a fim de incorporar elementos
participativos que possibilitem o desenvolvimento do senso de eficacia politica. Esse
senso € que proporciona uma cidadania ativa, embora a prépria autora reconheca
que falta clareza quanto a este aspecto. A participacdo tem um efeito educativo
conforme a instancia e estrutura de poder, ou no caso da industria, foco de seu
estudo, conforme os niveis de administracdo. A posi¢cdo que o individuo ocupa (na
indUstria) é determinante na apropriacdo de uma cultura participativa e no préprio
desenvolvimento do senso de eficacia politica. Neste sentido, aponta para a
necessidade de uma participacdo no que chama de “nivel mais alto”. Ou seja, em
espacos que possibilitem os individuos relacionar as decisbes tomadas e o0 seu
impacto de forma mais abrangente (social e politico) e, portanto, espacos com
estruturas de autoridade que incluam elementos participativos. Assim, desenvolve-
se o senso de eficacia politica levando a uma participacdo em instancias do governo

(local e nacional).

1 a “participacdo” refere-se a participacdo (igual) na tomada de decisbes, e

“igualdade politica” refere-se a igualdade de poder na determina¢édo das conseqiiéncias das
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Esse ambiente de estrutura de autoridade participativa possibilita também
0 cerceamento de atitudes ndo democraticas por parte do individuo, contradizendo
a teoria que imputava as maiorias tendéncias e atitudes contrarias a democracia.
Entretanto, cabe ressaltar que a énfase no processo educativo da
participacdo por si s6 ndo produz uma sociedade participativa. As questdes relativas
a estrutura de poder, ao processo decisério, as desigualdades sociais e a
desconfianga nas instituicbes sdo centrais no debate acerca da democracia
participativa e relacionam-se diretamente com a forma, a intensidade e os meios
pelos quais a sociedade participa.

O aspecto cultural também sera relevante nos estudos de Robert Putnam

12 . o, e . . .
(1996) que analisa a eficacia politica e o capital social relacionando desempenho
institucional e comunidade civica. Nos estudos sobre o processo de regionalizacdo
pelo qual passou a Italia, Putnam analisa o desempenho dos governos em termos
de cultura civica, identificando aqueles governos eficientes e com democracia
estavel como aqueles que investiram numa comunidade civica. Em sua analise da
relacdo do bom desempenho institucional e a existéncia de uma comunidade civica,
conclui que:

...0 contexto social e a histéria condicionam profundamente o
desempenho das institui¢es. (...) a existéncia de instituicdes
eficazes e responsaveis depende, no jargdo do humanismo
civico, das virtudes e praticas republicanas.

Pelo lado da demanda, os cidaddos das comunidades civicas
querem um bom governo e (em parte pelos seus proéprios

esforcos) conseguem té-lo.

Para o autor, para um bom desempenho institucional, a instituicao
democratica tem que ser sensivel e eficaz. Ou seja, sensivel as demandas de seu

eleitorado e eficaz na utilizacdo de recursos para atender tais demandas. Elege

- 14 . N - - . R . ~
doze indicadores™ relativos a continuidade administrativa, as deliberacdes sobre

decisfes. ldem: 62.
12 pUTNAM, R, Comunidade e democracia a experiéncia da Italia moderna, 1996.
3 Jdem: 191.

14 Os doze indicadores s&o: estabilidade de gabinete, presteza orcamentaria, servigos
estatisticos e de informacgédo, legislacdo reformadora, inovacdo legislativa, creches, clinicas
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politicas e a implementacdo de tais politicas, para avaliar vinte regides italianas.
Além da avaliagdo com base em tais indicadores, realizou junto a populacdo um
levantamento acerca do nivel de satisfacdo dos eleitores com o0s respectivos
governos. O cruzamento desses dados mostrou a estreita ligacdo entre eficacia e
sensibilidade retratada na aprovacdo do governo por individuos em diversas
condicdes sociais. E na comunidade civica que Putnam busca a explicacdo para o
bom desempenho das instituicdes publicas. Define por comunidade civica aquele
grupo de cidaddos voltados para questdes de interesse geral, com direitos e
deveres iguais — igualdade politica e com relacbes de solidariedade, confianca e
tolerancia. A comunidade civica é fruto de processo histérico, educativo e de
formacao dos cidaddos que propicia o engajamento civico e a solidariedade social.
Esse circulo virtuoso possibilita a cooperacédo, a reciprocidade, o civismo e o bem
estar coletivo. Ao buscar em Alexis de Tocqueville as condi¢cdes para o
desenvolvimento de uma comunidade civica, destaca o papel das associa¢cdes no
processo de formacdo de uma cultura civica e de redes colaborativas. A colaboracédo
sO é possivel em comunidades com acumulo de capital social. Ou seja, participar
nao significa um risco ou uma perda. Ou mesmo um jogo de espera de quem vai
participar e de uma escolha pela ndo participacdo. Participar leva a apropriacdo de
um capital social construido na coletividade gerando empowerment dos grupos e
sociedade. Aqui o conceito de confianca se torna central ja que é ele que
promove a cooperacdo e (...) quanto mais elevado o nivel de confianca numa
comunidade, maior a probabilidade de haver cooperacdo. E a propria cooperacao
gera confianga. *®> Entretanto, temas como reconhecimento, redistribuicdo e reviséo

das regras das proéprias instituicbes também sao fundamentais no debate sobre

democracia e participacao.

familiares, instrumentos de politica industrial, capacidade de efetuar gastos na agricultura,
gastos com unidade sanitaria local, habitacdo e desenvolvimento urbano e sensibilidade da
burocracia.

1515 PUTNAM, R. Comunidade e democracia a experiéncia da Italia moderna, 1996:181.
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A obra de Putnam tem sido referéncia em diversos estudos, mas também
alvo de criticas ao nédo contemplar em suas analises questdes relativas a
estratificacdo social e a pouca evidéncia de suas conclusbes em termos
quantitativos — dificuldade de generalizacdo da experiéncia local. Mas, é a
proposicdo sobre capital social que se torna relevante nas discussfes sobre
participacdo e na forma como os cidaddos constroem, pensam e praticam a
democracia. E essa a contribuicdo de Putnam que nos interessa no presente
trabalho.

O conceito de capital social diz respeito a caracteristicas da organizacdo
social, como confian¢a, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a

'® sendo um bem publico

eficiéncia da sociedade, facilitando as acfes coordenadas,
gerado como subproduto de outras atividades sociais. Neste sentido, capital social
deve ser compreendido em termos de relacdes e redes sociais e é construido em
coletividades institucionalizadas. A confianca, como colocado anteriormente, é a
base do capital social. Regras de reciprocidade e sistemas de participagcao civica é
que possibilitam o surgimento da confianca. As regras de reciprocidade sdo de dois
tipos: balanceada, ou seja, quando existe troca de itens de igual valor e,
generalizada, ou seja, quando ha continua relagcdo de troca em um amplo sistema
de intercambio social. Outro aspecto a ser destacado, € a importancia que o autor
da a participacao civica como elemento de acimulo do capital social. Neste sentido,
identifica as associacdes de interesse como espaco dessa participacdo civica ao
contribuir para mudancas de valores, comportamentos e atitudes. Assim,
associagfes com relacdes de horizontalidade possibilitam ac¢des cooperativas para
solucdo de probleméticas comuns fomentando uma cidadania ativa. Nas suas
analises sobre as dindmicas do micro crédito, observa que o aval aos empréstimos
é possibilitado pelo empenho nas relagbes sociais, criando reciprocidade e redes

baseadas na confianca. Esse capital social é que serve como garantia aos

16 |dem: 177.
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empréstimos efetivados, aumentando a eficiéncia do sistema de crédito e
ampliando o préprio capital social.

Esses sistemas horizontais de participagcéo civica, forma essencial de capital
social, propiciam a inibicdo do oportunismo, promovem regras de reciprocidade
facilitando regras de bom comportamento e criam uma cultura colaborativa com
base nas experiéncias exitosas de colaboracdo. O capital social, portanto, seria a
relacdo entre confianga, reciprocidade, redes de rela¢gdes e participacao civica.

Para Ferrarezi'’, o marco teérico de capital social ainda estad em construcio,
e os estudos apontam para um paradigma multidisciplinar na reflexao teérica sobre
o0 tema. Para a autora, que se baseia nas definicdes de Bourdieu, Coleman e
Putnam, o capital social € um conceito importante para discussdo sobre politicas
publicas, redefinindo, adaptando e promovendo redes colaborativas. Para ela, o
conceito de capital social:

...permite vislumbrar novas possibilidades para as politicas

publicas para enfrentar a desagregacdo social, a pulverizacao
de interesses, o descrédito dos individuos na esfera politica e

. . .18
as desigualdades em seus diferentes niveis.

Outro aspecto levantado pela autora refere-se ao empoderamento da
populacdo para interferir nas politicas, reforcando o aspecto educativo e 0s riscos
de concentracdo de capital social em apenas alguns atores/grupos. Coloca sobre a
importancia de desenvolver capital social criando mecanismos por meio do marco
institucional e legal propiciado pelo Estado®®.

Os conselhos de direitos se inserem nessa perspectiva. Entretanto, sua
configuracao introduz no debate elementos como negociacdo, deliberacéo coletiva e
paridade ja que sdo constituidos por representantes da sociedade civil e do

governo.

17 FERRAREZI, E. Capital social: conceitos e contribuicdes as politicas publicas, 2003.
8 |dem: 16.
19 |dem: 17.
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A relacdo entre desempenho institucional - bom governo e comunidade
civica prescindem da observacdo de fatores tais como a densidade e qualidade da
representacdo. Essa € uma discussao intrinseca a analise dos conselhos de direitos
ja que legitimidade, abrangéncia e nivel de representacdo dos interesses sao
aspectos a serem levados em conta na organizacdo da sociedade civil que se faz
representar nesses espacos. De que sociedade civil estamos falando? Qual o
processo de mobilizacéo e inclusdo de atores socialmente excluidos?

No Brasil, € no cenario dos anos 80 de luta pela redemocratizacdo que a
sociedade civil toma uma conformidade organizativa através de movimentos
populares. Gohn? lista cinco categorias de movimentos nos anos de 1972 a 1984 e
outras cinco no periodo de 1985 a 1989, numa radiografia da demanda por
participacdo da sociedade. Nos anos 90, a autora destaca que 0s movimentos
sociais se alteram e incluem no debate os mecanismos institucionais da democracia
participativa. Mas, € importante destacar que a forma organizativa da sociedade
civil € que chama a atencdo na expressiva mudanca da realidade através da acao
coletiva.

Os conselhos da crianca e do adolescente incorporam na sua composicdo as
organizacfes sociais, sendo essa a forma de representacéao.

A resolucéo n® 105 de junho de 2005 do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Conanda) que estabelece os pardmetros para a criacdo e
funcionamento dos conselhos de direitos da crianca e do adolescente, deixa claro
em seu artigo 8 que a representacdo da sociedade civil se faz mediante
organizacfes e através dessas é que se garante a participacdo da populacao:

Art. 8 — a representacdo da sociedade civil garantird a

participacao da populacédo mediante organizacfes
representativas escolhidas em férum prépri021.

20 GOHN, M. G. Teorias dos movimentos sociais. 1997: 379-383.

21 A redacdo desse artigo foi alterada em setembro do mesmo ano, acrescentando “em
féorum proprio”. O debate em assembléia traduziu diversas concepcdes de sociedade civil e
de representacdo além de ser alvo de critica de diversas organizagbes e foruns organizados
pelo pais. Esse aspecto sera melhor analisado posteriormente.
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Paragrafo 1 — poderdo participar do processo de escolha
organizagbes da sociedade civil constituidas ha pelo menos
dois anos no ambito territorial correspondente.

Paragrafo 2 — A representacao da sociedade civil no Conselho
dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente, diferentemente da
representacdo governamental, ndo podera ser previamente
estabelecida, devendo submeter-se periodicamente a
processo democratico de escolha.?

A mesma resolucéo aponta para os perigos do clientelismo:
Artigo 9: E vedada a indicacido de nomes ou qualquer outra
forma de ingeréncia do poder publico no processo de escolha

dos representantes da sociedade civil junto ao Conselho dos
Direitos da Crianca e do Adolescente.?®

Para Boschi®*, é essencial a existéncia de estruturas de mediacdo capaz de
neutralizar a captura de tipo clientelista envolvendo atores privados e publicos.
Para o autor, nos conselhos a representacao de diferentes interesses torna possivel
um acordo em relagcdo as politicas a serem adotadas e assegura, ademais, a
transparéncia ou accountability?®>. O acumulo de capital social por parte de grupos
organizados, por sua vez, possibilitaria uma acédo néo clientelista.

Nessa relacdo publico/privado configurada na estruturacdo dos conselhos,
levanta também o ndo reconhecimento da participacdo da sociedade por parte dos
governos. Em algumas experiéncias de conselhos deliberativos, o foco das
assembléias é a legitimidade dos atores que o compde: quem representa mais, a
sociedade civil organizada ou aquele que foi eleito pelo voto da populacdo? Em
parte dos casos, reside ai a justificativa para a ndo implementacdo das decisdes do
colegiado. Entretanto, os conselhos sdo Orgados publicos que se inserem na

estrutura do Estado e, suas discussbes e decisbes devem ser incorporadas na

dindmica do poder publico.

22 Resolucdo n. 105
23 Idem.

24 BOSCHI, R. Descentralizacéo, clientelismo e capital social na governanca urbana:
comparando Belo Horizonte e Salvador, 1999.

25 |dem; 21.
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Avritzer’® identifica na democracia brasileira a persisténcia de praticas
autoritarias que se traduz no nao reconhecimento de uma cidadania participativa.
Desta forma, uma cultura formada na ruptura com a democracia permanece com
tensdes e disputas com uma outra cultura politica introduzida no processo de
democratizacdo. Os movimentos sociais ganham énfase ao colocarem na pauta da
democratizacdo a relacdo Estado-sociedade, trazendo para a arena a dimensao
societéaria e suas demandas.

Um outro aspecto destacado pelo autor que nos interessa na analise do
Conselho, é a forma como foi introduzida a nocdo de direitos nos chamados paises
de desenvolvimento tardio. Com base em Habermas, coloca que tais direitos
seguiram o curso da funcionalidade e neste caso tornaram-se objeto de disputa
entre a arena societaria e o poder do Estado. Para o autor:

A democratizacdo, no caso brasileiro, significou o surgimento
de duas culturas politicas: uma democréatica e vinculada aos
movimentos sociais e civis democratizadores; e uma outra, a

predominante no nosso processo de modernizacdo, que
persiste com as suas préticas tradicionais?’.

Com a Constituicado Federal de 1988, que assegurou no texto legal diversos
direitos, ocorreu uma institucionalizacdo democratica/cidadad que convive com uma
institucionalizac@o repressivo-clientelista (SILVA & MOTTI, BOSCHI, AVRITZER). E
esse confronto que vai permear o processo de implantacdo dos conselhos e
determinar a pauta de temas polémicos como desregulamentacdo dos direitos
trabalhistas, privatizacdo, rebaixamento da idade penal, trabalho infantil e
participacdo na deliberacdo de politicas entre outros. O estudo sobre a experiéncia
de implantacdo e o processo de institucionalizacdo dos conselhos, é imperativo
como forma de compreender e aprofundar essa nova institucionalidade presente na

estrutura do Estado brasileiro. E é essa nova visdo do papel da sociedade, presente

26 AVRITZER, Leornardo. Cultura politica, atores sociais e democratizagdo, 2000.

27 |Idem: 9
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em textos como de Carole Pateman que serve de base para andlise das

experiéncias de participacdo configuradas a partir dos anos 90 no Brasil.



Capitulo 2

A institucionalizacado da participacao: os conselhos publicos

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu uma série de mecanismos de
participacdo da populacdo garantindo no texto legal a democratizacdo do ensino
publico — artigo 206,VI; o carater democratico e descentralizado da gestdo da
seguridade social — artigo 194, VII; participacdo da comunidade nas diretrizes do
Sistema Unico de Saude — artigo 198, Ill; a descentralizacdo e participacdo na
politica de assisténcia social — artigo 204, | e Il e na definicdo de politicas para
criancas e adolescente — artigo 227. Os conselhos paritarios representam a esfera
publica de participacdo da populacdo e foram criados por Lei complementar e
abrangem diversas areas.

A institucionalizacdo da participacdo tornou-se um fato. No Brasil, os
conselhos sdo arenas normatizadas da relacdo Estado e sociedade civil, e embora
ndo traduzam toda a amplitude que o conceito de participacdo carrega, estido

presentes nos debates e reflexdes sobre a democracia no pais?.
O processo participativo na area da crianca e do adolescente

O conselho de direitos da crianca e do adolescente, objeto do presente estudo, €&
fruto de demanda do movimento popular organizado em torno dessa tematica. Vale
ressaltar que o corte dado a essa parcela da populacédo, ndo é resultado apenas do
processo em torno da Constituicdo. A trajetéria de construgcdo do sujeito crianca e
adolescente que ird desembocar no movimento de defesa de seus direitos, € uma

categoria recente que ganhou diversos olhares nos diferentes contextos e periodos

da historia.

1 O Projeto Brasil 3 Tempos do Nicleo de Assuntos estratégicos da Secretaria de
Comunicacbes de Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica (NAE),
reconhece esses espacos como importante mecanismo de responsabilizacdo e avaliagcdo de
servigcos publicos. Ver: VARIOS. Dimenséo institucional. Contribuicdo para o tema reforma
politica. Cadernos do NAE, N° 5, junho, 2005: 42-49.
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Ariés® mostra em seu estudo que a figura da infancia s6 teve seu contorno
melhor definido na sociedade industrial. Na chamada sociedade tradicional, o
periodo da infancia era reduzido e logo que ganhava desembaraco era misturada ao
mundo do adulto. Os periodos de adolescéncia e juventude nao existiam. O
afastamento da familia com sua agregacdo a outros adultos garantia o aprendizado
para o mundo:

...essa familia antiga... ndo tinha funcdo afetiva... as trocas
afetivas e as comunicac¢des sociais eram realizadas portanto
fora da familia, num ‘meio’ muito denso e quente, composto
de vizinhos, amigos, amos e criados, criancas e velhos,

mulheres e homens, em que a inclinacdo se podia manifestar
mais livremente.®

Com as sociedades industriais, um novo lugar para a crianca e a familia é
estabelecido. A escola entra no cenario substituindo a aprendizagem como meio de
educacao. A crianca é separada do mundo do adulto. A familia também assume um
novo papel. Sua organizacao, agora, se da em torno da crianca, atribuindo a esta
uma importancia antes nao vista. A divisdo etaria que hoje conhecemos e que
determina, de forma aproximada, os estagios de maturagdo, foram sendo
consolidados a partir da ciéncia, da histéria e da cultura. No Brasil, alguns estudos,
como de Junior e Rezzini*, mostram como a discussdo do problema da infancia vem
gradativamente, ao longo dos tempos, ganhando corpo a ponto de, na virada do
século XIX, ja ser apresentada como parte da questdo social mais ampla.

As primeiras iniciativas voltadas para o atendimento as criancas e aos
adolescentes pobres no Brasil partiram da Igreja e de suas ordens religiosas. A
solucdo para essa parcela da populacdo encontrava-se na caridade. A infancia
enjeitada, ou seja, aquela “abandonada pelos pais”, deveria se internada para
que sua moral pudesse ser preservada. O fato de terem sido abandonadas ja os

tornava potenciais desviantes. Ou seja, com esse atendimento, ndo s6 a moral

2 ARIES, P. Histéria Social da Crianca e da familia. 1978
% Idem: 34.

* Ver: JUNIOR, A. P. Os impasses da cidadania, 1992; RIZZINI, Irene. A Assisténcia a
infancia na passagem para o século XX. Da repressado a reeducacao, 1990.
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dos abandonados seria preservada. Mas, também a da sociedade. Uma das
primeiras referéncias de atendimento que se tem noticia é da “Casa dos
Muchachos”, uma ac¢édo dos jesuitas instalados no Brasil destinada a o6rfaos e

criancas indigenas.

Segundo Marcilio®, em 1543 é criada a primeira Santa Casa da Misericérdia
para prestar auxilio aos necessitados. Criancas nascidas fora do casamento,
criangcas mulatas, negras e indias eram abandonadas nas ruas, em portas de casa e
igrejas. Muitas morriam pelas condi¢cbes que lhes eram impostas e outras nao
encontravam familias dispostas a crid-las. Fato este, que levou a Santa Casa da
Misericérdia a adotar o sistema de Roda. A roda dos expostos é originaria da Italia,
surgindo junto com as confrarias de caridade, no século XIl. O grande numero de
6bitos de bebés levou o papa Inocéncio Il a criar o Hospital de Santa Maria in Saxia
que acolhia os expostos. A estrutura de roda privilegiava, exatamente, o
anonimato. A primeira Roda surgiu no Brasil em Salvador em 1726. No Rio de
Janeiro foi instalada a segunda Roda na Santa Casa de Misericordia em 1738 e, em
1789 em Recife. Ao todo foram criadas 13 rodas de expostos no pais. A justificativa
para a criacdo das Rodas era a mesma. Deixados ao abandono nas ruas, recém
nascidos eram devorados por cédes. Algumas tiveram pouca duragdo. Mas, as mais
importantes (Rio de Janeiro, Porto Alegre, Sdo Paulo e Salvador), sobreviveram até
0 século XX quando o mundo inteiro ja havia extinguido esse sistema.

As criancas acolhidas na roda eram encaminhadas a criadeiras externas
responsaveis por estas até os 9 anos de idade. Posteriormente, eram encaminhadas
a fazendas ou para a companhia de aprendizes marinheiros para trabalhar.

Mas, é no aparato legal que vamos encontrar cédigos e leis que ddo conta
do sujeito crianca e adolescente pobre como categoria de menor. A diferenciacao
construida sécio culturalmente inverte a forma de tratamento dado a crianca. Essas

eram perigosas, marginais, Vvagabundos, miseraveis e, precisavam ser

5 MARCILIO, M. L. A roda dos expostos e a crianca abandonada na histéria do Brasil 1726-
1950: 51-76.
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disciplinadas. Junior® coloca que o Cédigo Penal de 1890 - lembremos que a
Constituicdo é 1891, em muito se assemelhava ao Cdédigo Criminal de 1830 da
época do Império. O Cddigo era destinado a pessoas até 17 anos e em caso de
acdo criminosa. Nele a penalizacéo e reclusdo era a mesma destinada aos adultos.
Em 1891, uma lei especifica regulariza as relagbes trabalhistas das criancas e
adolescentes em fabricas. A preocupacado que se encontrava por tras era relativa a
ndo absor¢cdo da mao de obra. Por isso, em seu texto encontramos tantas
referéncias a deliquéncia e a vadiagem. Até o Primeiro Codigo de Menores, diversas
leis regulatdrias do trabalho de criancas e adolescentes foram criadas.

Neste periodo, denuncias de médicos, juristas, etc. quanto as condi¢cfes de
criangcas em internatos vai contribuir para a organizacdo da assisténcia a infancia. A
partir das criticas a um modelo caritativo de atendimento, assistimos a importacédo
de novas teorias e técnicas que vao subsidiar a configuracdo de uma nova
assisténcia e de uma proposi¢éo legal e, portanto, de uma nova forma de categoria
essa parcela da populacdo. Mas, € somente na década de 20 que a questdo da
infancia pobre se torna objeto da alcada juridica. A criacdo do primeiro cédigo de
menores (1927), a criacdo do juizo de menores e de estabelecimentos oficiais de
protecado a infancia, da corpo a essa intervencao.

Segundo Junior’ o decreto lei 17.943-A — o Primeiro Codigo de Menores
passa a definir a infancia como delinqiientes e abandonados, segundo uma escala
de periculosidade.

O progresso das décadas de 10 e 20 veio acompanhado pelo crescimento da
miséria. Criancas e adolescentes passaram a estar cada vez mais presentes nos
espacos considerados marginais. A preocupacdo com a infancia pobre é uma
preocupacdo com a ordem social. Alguns cronistas da época passam a identificar

essa infancia abandonada como viveiro de delinqguentes e sementeira da

prostituicdo e do crime. A associacdo entre pobreza e delinqliéncia segue uma

8 JUNIOR, A. P. Os impasses da cidadania, 1992: 16-17.
" Idem: 13-35.
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escala crescente de periculosidade. A idéia de infancia e adolescéncia ganha um
status cientifico e uma certa diferenciacdo da fase adulta. Para Rizzini®, esse
periodo € marcado por uma disputa pela dominacédo do pobre que até o século XIX
encontrava-se sob o dominio da Igreja. A partir deste periodo, o dominio sobre o
pobre é reclamado por parte das ciéncias.

E em 1940 que a divisdo entre menor e crianca e a associacdo do primeiro a
delinqiiéncia, marcada pela diferenciacdo social, se tornara cristalizada. O Estado
Novo fixou normas para a protecdo a infancia, criando no ambito do Ministério da
Educacdo e Saude o Departamento da Crianca. E no a&mbito da Justica, o Servico de
Assisténcia a Menores (SAM). No primeiro, a énfase era na medicina preventiva.
Enquanto no segundo, numa légica do sistema penitenciario adulto, vinculado ao
Juizado de Menores. Mas, o SAM recebia um grande ndmero de criancas das classes
populares como prevencdo a uma possivel situacdo de delinqguéncia. O que leva a
crer que as autoridades judiciarias partiam de um julgamento moral ao recomendar
a internacdo, ja que havia ai um possivel julgamento de que a pobreza produz
marginal. Esse foi apenas a consolidacdo de um processo anterior que vinha sendo
construido com base em proposi¢cdes que viam na pobreza, na mesticagem e na
raca os males e entraves para construcdo da nacdo. Ao privilegiar essa vertente, o
Estado brasileiro cristalizou no ambito da legislacdo e das politicas uma cisdo que
retalhou a infancia em duas. Desde o inicio do século a imagem da infancia pobre
vem sendo associada a idéia da periculosidade e ao termo menor. Uma
periculosidade que foi sendo conformada com uma visdo do que se configura como
delito. Cabe lembrar que por muitas vezes, foram os vadios, 0os miseraveis que
vagavam nhas ruas, 0s capoeiras e 0s sambistas considerados os marginais
perigosos que podiam ser recolhidos. Essa menorizacdo da infancia ndo € subjetiva.
Ela foi ao longo do tempo sendo construida e apresentada a sociedade através das

leis, das politicas, dos internatos e da imprensa. A trajetéria do movimento de

8 RIZZINI, 1. A Assisténcia a infancia na passagem para o século XX. Da repressdo a
reeducacado. 1990.
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participacdo na area da crianca e do adolescente nasceu de uma acéo privilegiada e

opcional junto a esse segmento trazendo a cena questdes e uma nova gramaética

desses grupos sociais.

Desde os anos 1970, grupos e entidades que desenvolviam ac¢des junto a
criancas e adolescentes vinham discutindo as mudancas de préticas e da legislacao
voltada para essa parcela da populagcdo, com especial atencdo aos grupos
excluidos. A atencdo dada aos chamados meninos de rua® merece um destaque: é
a partir das entidades e movimentos direcionados a este publico que se inicia uma
articulagcdo nacional para a mudanca da legislagcdo. Além das experiéncias de
atendimento, estudos e pesquisas significativas foram responsaveis por trazer ao
cenario nacional a situacdo de criancas e adolescentes no Brasil. Dentre eles, num

breve inventario das obras, temos:

. A crianca, o adolescente, a cidade — CEBRAP - 1971;

o Delinquéncia juvenil na Guanabara - 1973

. Meninos de Rua Valores e Expectativas — CEDEC — 1979

As experiéncias alternativas de atendimento a essa parcela da populacédo

chamam a atencédo e despertam o interesse de 6rgaos oficiais que propdéem em
1982, a criacdo do projeto alternativas comunitarias de atendimento a meninos e
meninas de rua, sob responsabilidade do Unicef, Secretaria de Assisténcia Social e
a Funabem. O projeto tinha por objetivo conhecer e possibilitar o intercambio de
experiéncias na area através de reunifes nacionais de grupos locais. As reunifes
sdo pautadas por questdes pedagdgicas e de solucbes imediatas para o
enfrentamento a pobreza, em paralelo a demandas por mudanc¢as na legislacdo e
nas politicas voltadas para criancas e adolescentes. O programa possibilitou

..por um lado, a estruturacdo de uma concepcdo de
atendimento capaz de colocar-se como op¢do ao modelo de

9 A primeira noticia que se tem da expressdo menino de rua provem do Movimento Republica
do Pequeno Vendedor, de Belém - PA. A expressédo foi escolhida por criancas e adolescentes
que participavam do Movimento para servir de titulo para publicacdo de uma pesquisa da
professora Zuila Gongalves, realizada em Belém na década de 70.
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institucionalizacdo e, por outro, a constituicdo de grupos e
pessoas e de organizacbes que tém atuacdo expressiva nessa
4 10
area™".

Com a aproximacdo e a troca de experiéncias, os participantes buscam
outras formas de articulacdo e discussdo do chamado “problema do menor”, ou
seja, do entendimento de que as guestdes pertinentes a situacdo da infancia e da
juventude estdo condicionadas as determinacfes econdmicas, politicas e culturais.

Em 1984, durante o | Encontro Latino-Americano de Alternativas
Comunitarias de Atendimento a Meninos e Meninas de Rua, a articulacdo das
entidades participantes desenhou um encontro de carater nacional para mobilizacao
de diversos atores em torno da criacdo de um movimento popular — o Movimento
Nacional de Meninos e Meninas de Rua — MNMMR. O MNMMR é criado em 1985 com
o0 objetivo de organizar e mobilizar politicamente os atores que atuavam nesse
campo, bem como as prdéprias criangcas e adolescentes. Sua estrutura prevé
comissdes nos trés niveis — nacional, estadual e municipal formada por educadores
e militantes, um centro de formacdo e equipe de formacdo nos estados e nucleos
de base formados por criancas e adolescentes, sendo a articulagcdo através de
assembléias e encontros. Torna-se assim, a primeira rede estruturada
organicamente em ambito nacional que tem como objetivo, ndo a assisténcia, mas
a defesa dos direitos de criancas e adolescentes. Nota-se que neste periodo,
assistimos ao surgimento de novos e variados movimentos que diferem dos
movimentos sociais classicos, articulagbes de movimentos e sindicatos, e
organizacdes ndo governamentais — ONGs™!.

No cenario nacional, o empobrecimento da populacdo era constatado pelos
dados relativos a infancia. Em 1980, a média de mortalidade infantil era de 75 por
mil nascidos vivos e 65% de criancas e adolescentes viviam em familias de extrema
pobreza. O pais vivia a abertura politica trazendo a cena partidos de oposicdo na

eleicdo direta para governadores em 1982, na emenda das Diretas Ja em 1984 e,

10 MNMMR. Trajetéria da luta em defesa da crianca e do adolescente. 1993
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na realizacdo da Assembléia Nacional Constituinte que mobiliza amplos setores da
sociedade. O MNMMR é um dos atores principais a influir na mobilizacdo nacional a
favor da inclusdo na Carta Magna de direitos relativos a criangca e ao adolescente,
congregando outras entidades, movimentos e setores do proprio governo.

Em decorréncia dessa ampla mobilizacdo duas campanhas nacionais foram
lancadas como forma de influir no processo constituinte, jA em 1986. No ano
seguinte, em junho de 1987, entidades da sociedade civil elaboraram juntas a
Emenda Popular Crianca Prioridade Nacional, apresentada com mais de 250 mil
assinaturas de eleitores e um milh&o de assinaturas de criancas e adolescentes,
que incluiu os artigos 227 e 228 na Constituicdo Federal.

A articulacdo de diversas entidades envolvidas no processo constituinte,
desembocou na criagdo do Forum Nacional Permanente de Entidades Nao —
Governamentais de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente em 1988,
tornando-se o interlocutor e mobilizador nacional, papel ora ocupado pelo
Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua. Ndo pretende-se no presente
trabalho fazer uma analise aprofundada desses espacos. Mas, a passagem de uma
forma organica de um movimento com base militante para uma articulacdo de
entidades traduz a realidade dos movimentos sociais da época, inaugurando um
fazer politico baseado no consenso e na negociacdo. Sem dulvida, esse processo,
longe de apontar a melhor forma de organizacdo, reflete o conflito e busca de
hegemonia nos movimentos da sociedade civil. Além de trazer a tona as
organizacfes ndo governamentais como atores nesse amplo processo de formacéo
da esfera publica no Brasil, as fundacdes e associacdes empresariais, que nos anos

posteriores filiam-se ao Férum DCA'.

™ ver: GOHN, M. G. Teoria dos movimentos sociais. Paradigmas classicos e contemporaneos.
1997.

12 Nos anos 2000 essa disputa pela hegemonia na sociedade civil passa & negacdo das
articulacdes politicas, como dos féruns. O debate sobre uma plataforma comum passa a
segundo plano, dando-se énfase a questdo da representatividade das entidades da sociedade
civil e na eleicdo sem tal mediacéo.
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Na década de 70, segundo Gohn'®, o termo sociedade civil no Brasil foi
incorporado no vocabulario politico e traduzia uma organizacdo autdbnoma
independente do Estado. A partir de 1985, a autora observa que houve uma
fragmentac&o da sociedade civil com o surgimento de novos atores e movimentos
sociais e é a questdo da cidadania que passa a centralidade dos grupos
organizados. A cidadania ganha na década de 90 o significado de responsabilizacao
ao ser compreendida como direitos e deveres, enquanto exercicio da civilidade.

No novo cenario, a sociedade civil se amplia para entrelacar-se
com a sociedade politica, colaborando para o novo carater
contraditério e fragmentado que o Estado passa a ter nos anos
1990. Desenvolve-se 0 novo espago publico, denominado
publico ndo estatal, onde irdo situar-se os conselhos, féruns,
redes e articulacbes da sociedade civil e representantes do
poder publico para a gestdo de parcelas da coisa publica que
dizem respeito ao atendimento das demandas sociais. Essas

demandas passaram a ser tratadas como parte da “questao
social” do pais.**

As configuracdes que delineiam a sociedade civil influenciam diretamente
na conformacao da esfera publica, j4 que fragilidade, cooptacdo, fortalecimento de
temas prioritarios, controle e acdo articulada sdo aspectos fundamentais na analise
da institucionalizacdo dos conselhos.

O F6érum DCA se organizava a partir de uma Carta de Principios
Norteadores e seus membros eram entidades ndo governamentais.

O Forum DCA com carater articulador e mobilizador ndo se configurava
como entidade juridica. A confianca das entidades organizadas em rede € melhor
traduzida no que é apontado como a natureza do FOrum: espac¢o de articulacdo das
organizacfes ndo governamentais para a Promoc¢éo, Garantia e Defesa dos Direitos
da crianca e do Adolescente, sendo esse 0 seu principal objetivo traduzido, segundo
sua Carta de Principios, da seguinte forma:

1.Na area da promocédo de direitos, sao objetivos do Forum

DCA:
a) Conquistar para a crianca e o adolescente o lugar que de

¥ GOHN, Maria da Gléria. Empoderamento e participacdo da comunidade em politicas
sociais. 2004.

14 1dem: 23.
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direito lhe cabe na consciéncia e na sensibilidade dos homens
e mulheres do nosso tempo;

b) Contribuir para a transformacdo das determinacfes
econdmicas, dos condicionamentos politico-sociais e juridico-
institucionais dos fatores histérico-culturais, responsaveis
pela atual situacdo da infancia e da adolescéncia no Brasil.

2. Na area da defesa dos direitos, sdo objetivos do Férum DCA:
a) Contribuir par ao cumprimento cabal pela familia,
sociedade e o Estado do dever constitucional de “assegurar
com absoluta prioridade” os direitos das criangas e
adolescentes consagrados na Carta Magna de 1988.

b) Denunciar as omissfes e transgressfes que resultam na
violagdo dos direitos humanos e constitucionais das criancas
e adolescentes.

¢) Contribuir para o resgate da integridade fisica, psicoldgica e
moral das vitimas de negligéncia, abuso, exploragcdo, maus
tratos, trafico e exterminio.*®

A natureza do Forum reside em ser uma rede articulada nacionalmente e
congregar outras redes. Estas formadas por entidades, movimentos e
universidades. Ou seja, seus membros também deveriam possuir um carater de
articulacdo em rede. Como acdo prioritaria, o Forum DCA empreendeu esforcos em
torno da mobilizacdo pela mudanca da legislacdo para a area da criangca e do
adolescente.

Esta mobilizacdo também ocorreu nos Estados e Municipios,
0 que possibilitou que 25 das 27 Constituicbes
Estaduais/Distrital explicitasse, naquele momento, os direitos
da crianca e do adolescente em seu texto. O Férum elaborou

um roteiro estratégico para fortalecer o processo das
discussBes na maioria das Leis Organicas dos Municipios.*®

O Férum DCA também foi responsavel pela coordenacao e publicacdo de
uma série de textos que subsidiaram os debates em diversos pontos do pais:

. Crianca e Adolescente — Jodo Gilberto L. Coelho

) A Crianca e o Adolescente nas Constituicbes Estaduais — Maria
Josefina Becker

. A Crianca e o0 Adolescente: prioridades nacionais, prioridades

municipais - Jodo Gilberto L. Coelho

15 Relatério das principais atividades desempenhadas — 1988-1990. Férum DCA.1990.
1 Documento interno da XI Assembléia Nacional do Férum DCA. 2001.
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. A Crianca e o Adolescente na Lei Orgéanica Municipal - Jodo Gilberto L.
Coelho

) A Guerra dos Meninos — Gilberto Dimenstein

O apoio do Férum nessas diversas publicagbes garantiu uma outra
estratégia de articulacdo e mobilizacdo: a de disseminacdo e socializacdo de
informacdes e idéias partilhadas pelos membros da rede.

Na Assembléia do Férum Nacional em outubro de 1999, em um
levantamento sobre o que une as entidades, seus membros destacaram entre
outros:

. A crenca na capacidade de organizacdo da sociedade civil para o
enfrentamento e implementacdo dos direitos da crianca e do adolescente;

. A crenca de que a conquista efetiva da cidadania para criancas e
adolescentes e numa democracia participativa, s6 sera possivel na soma de forcas e
organizacéo da sociedade civil.

A organizacdo da sociedade civil aparece como a grande possibilidade de
mudanca. Nesta mesma Assembléia definiu-se como pré requisito para participacdo
no Férum:

1. A entidade deve estar filiada e participando ou contribuindo politica e
institucionalmente nos féruns municipais e/ou estaduais;

2. Podem participar toda entidade e movimentos sociais nao
governamentais;

3. Podem compor o Férum Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente os nucleos de estudos de universidades publicas, desde que tenham
autonomia de atuacdo e organicidade no movimento social, de acordo com sua
Carta de Principios®®.

A participacdo é vinculada ao compromisso com a disseminacdo das

propostas e idéias veiculadas pelo préprio Férum. A garantia de uma ampla

17 Relatério das principais atividades desenvolvidas — 1988-1990. Férum DCA. 1990.

18 |dem.
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participacdo com a inclusdao de diversos aliados também € destacada nesta
assembléia do Férum. A rede alimenta outros atores e redes, no caso os foruns
estaduais e municipais que também se constituem como rede, e é alimentada pela
diversidade dos grupos que a compde.

O processo de regulamentacdo dos artigos constitucionais 227 e 228 que
veio a desembocar na aprovacédo da Lei Federal 8069 de 13 de julho de 1990 — o
Estatuto da Crianca e do Adolescente®® contou com um fato decisivo: o Il Encontro
Nacional de Meninos e Meninas de Rua em setembro de 1989. Neste encontro,
criancas e adolescentes votaram e aprovaram simbolicamente o Estatuto da
Crianca e do Adolescente no Congresso Nacional.

E nesse encontro também que é feita uma ampla dendancia contra o
exterminio de criancas e adolescentes no Brasil. E deste periodo a discussdo em
torno da criacdo de uma Secédo Brasileira de Defesa Internacional da Crianca — DCI,
com o objetivo de combater a violacdo de direitos de criancas e adolescentes. A
mobilizacdo nacional aliada a articulagdo internacional, sem duavida, contribuiu para
o fortalecimento e reconhecimento da mobilizagdo no pais.

O processo de formulacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA,
também foi fruto de uma ampla mobilizagcdo, envolvendo, inclusive, criancas e
adolescentes. VOLPI (1998) caracteriza esse processo como inovador e vale a pena
reproduzir a sua descricao:

A constituicdo de um grupo de redacdo com a participacédo de
juristas, educadores, técnicos governamentais,
representantes de entidades de defesa dos direitos da
crianca e do adolescente representou uma metodologia

absolutamente inovadora no campo da producéo legislativa
brasileira. (...)

Houve um intenso processo de formulacdo, debate e revisdo
das propostas que envolveu a participacdo de muitas
entidades, grupos e organiza¢des da sociedade, em especial,
as proéprias criancas e adolescentes

As entidades de mobilizacdo social recolhiam propostas,
debatiam sugestfes e apresentavam ao grupo de redacéo as
necessidades sentidas pelas criancas, adolescentes,

9 O ECA foi aprovado em 28/06/90 na Camara de Deputados, em 29/06/90 no Senado
Federal e sancionado pelo Presidente da Republica em 13/07/90.
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educadores e demais profissionais que atuavam na area.
Estas propostas ganhavam forma de lei e eram novamente
submetidas a um amplo debate. Este processo resultou num
documento denso e consistente que, ao chegar ao Congresso
Nacional, surpreendeu pela coeréncia interna e alcance da
abordagem que garantiu a inclusdo de praticamente todos os
temas que careciam de regulamentacdo em relacdo aos
direitos infanto-juvenis .?°

E essa dinamica que possibilitou uma apropriacio da Lei por parte dos
diversos atores envolvidos, contribuindo para a mudanca da legislacdo no nivel
local, através da inclusao dos dispositivos do ECA nas Constitui¢cdes Estaduais, nas
Leis Organicas dos municipios e na formulacdo de lei especifica criando os
conselhos.

O ECA consolidou no ambito legal a concepc¢édo de criancas e adolescentes
enquanto sujeitos de direitos, rompendo com a menorizacdo da infancia e
inaugurando o paradigma da cidadania e da protecdo integral. Neste sentido,
tivemos o abandono de uma 6tica penal e criminalizadora do Cédigo de Menores, a
inclusédo do viés da protecdo no aparato legal e a concepgdo de um Estado ampliado
que inclui a participacdo de toda a sociedade na proposicdo, deliberacdo e
fiscalizacdo de politicas publicas, através de mecanismos especificos como os
Conselhos. Para Junior?!, o ECA traz trés importantes inovacdes:

- O Estatuto, ao romper com a ldégica segregacionista e
criminalizante, n&o mais coloca o denominador “menor”
como alvo privilegiado da acdo. Compreende-se que nédo é a
crianca ou o adolescente que necessita ser controlado e
reintegrado, dado que néo sdo eles que estdo “irregulares”,
mas sim as condi¢des precarias de total desrespeito a seus
direitos basicos de existéncia

- o0 Estatuto explicita em seu artigo 4, conforme a
Constituicdo Federal ja havia feito em seu artigo 227, que o
dever em assegurar a efetivacdo dos direitos basicos cabe
ndo somente a familia, mas também & comunidade, a
sociedade em geral e ao Poder Publico.

- o0 Estatuto abandona a ética penal e criminalizadora do
Cédigo de Menores. Nao se pré-determina a regular
“infratores”, mas dispde sobre os procedimentos a serem
adotados acerca do ato infracional, quando cometido. Ao
legislar acerca do ato, sem pautar-se na pré-concepc¢ao do
“menor” como potencial “infrator” a ser ressocializado, deixa

20 \VOLPI, M. Férum DCA: a defesa dos direitos da crianca e do adolescente, 1998: 62-63.
21 JUNIOR, A. P. Os impasses da cidadania, 1992.
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pra tras ndo s6 o estigma, como também a légica carceraria
anteriormente adotada®?.

O quadro abaixo mostra as principais diferencas do ECA em relacdo do

Cddigo de Menores e embora extenso vale ser reproduzido:

Quadro 1

Comparativo entre as lei federal 6697/79 — C6digo de menores e a lei

federal 8069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente

Aspecto considerado

Codigo de menores

Estatuto da crianca e

do adolescente

Base doutrinaria

Direito tutelar do menor.

Protecédo integral

Visdo de crianca e | Menor em situacdo | Crianca e adolescente,
adolescente irregular. pessoa em condicdo
peculiar de
desenvolvimento e
sujeito de direitos
Em relacdo a apreensao Preconiza a prisdo | Restringe a apreensdao a
cautelar. dois  casos: flagrante
delito de infracdo penal e
ordem expressa e
fundamentada do juiz.
Objetivo Dispbe sobre a assisténcia | Garantia dos  direitos
a menores entre zero e | pessoais e sociais em

dezoito anos que se
encontrem em situacdo
irregular, e entre 18 e 21
anos, nos casos previstos
em lei, através de
medidas terapéuticas e
preventivas.

condicbes de liberdade e
dignidade.

Efetivacdo em termos de

Politica nacional de bem-

Politicas sociais basicas;

politica social estar do menor  — | politicas assistenciais em
FUNABEM, seguranca | carater supletivo; servigos
publica e justica de | de protecdo e defesa e
menores. protecao juridico-social.

Principios da politica de | Politicas setoriais | Municipalizagéo das

atendimento compensatérias e | acdes; participacdo da
centralizadas. comunidade  organizada

na formulagédo de politicas
e no controle das acdes.

Direito de defesa

Considera que 0 menor
acusado de infracdo penal
€ defendido pelo curador
de menores.

Garante ao adolescente a
quem se atribua autoria
de infracdo penal defesa
técnica por profissional

| Py - RN

22 |dem: 22-23.
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habilitado.

Mecanismos de

participacéo

N&o abre espaco a outros
atores fora do &mbito da
justica e da policia.

Prevé instancias
colegiadas de participacado
(conselhos paritarios)

Carater social

Penaliza a pobreza
através da cassacdo do
patrio poder e da
imposicao do

internamento de criancas
e adolescentes pobres

A falta ou insuficiéncia de
recursos deixa de ser
motivo para perda ou
suspensao do patrio
poder.

Crimes e infracdes
cometidas contra criancas
e adolescentes

E omisso a esse respeito

Pune o abuso do patrio
poder, das autoridades e
dos responsaveis.

Fiscalizacédo do

cumprimento da lei

Nado ha fiscalizacdo do
judiciario por nenhuma
instdncia governamental
ou ndo governamental.

Prevé participacdo ativa
da comunidade e de
mecanismos de defesa e
protecdo dos interesses
difuss e coletivos.

Estrutura FUNABEM Conselhos paritarios,

FEBEMs fl:md_os e coordenacgdes
técnicas em todos os

Justica de menores niveis.
Seguranca publica
Programas municipais e
comunitarios

Elaboracéo Elaborado por um seleto | Elaborado pelo
grupo de juristas movimento social, com

apoio técnico-juridico de
um grupo de juristas, dos
ministérios publicos e de
técnicos da FUNABEM.

Fonte: MNMMR. Brasil urgente, 1989. Mimeo.

A legislagdo traduziu as demandas da sociedade, mas o processo de

institucionalizacdo e incorporacdo na estrutura do Estado dessa concepcao

encontra-se em construcdo. Silva e Motti*®

colocam que sobrevivem trés modelos
institucionais em permanente conflito, a institucionalizagdo democréatica e cidada, a
repressivo-clientelista-excludente e a do mercado. Sendo cada uma caracterizada
da seguinte forma:

a) Democréatica e cidada

Descentralizacdo

23 QILVA, Edson e MOTTI, Angelo. ECA — uma década de direitos, avaliando resultados e
projetando o futuro. 2001: 33.
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9)
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Gestéo participativa e compartilhada

Direito a ter direitos e de suas garantias

Equidade

Transparéncia orgcamentaria

Visibilidade do conflito através da construcao do espaco publico

Estado de direito

Represssivo-clientelista-excludente

Tradicdo centralizadora

Autoritarismo e cultura da impunidade

Desigualdade, exclusao e baixa resolutividade

Represséo, discriminacéo e exclusédo

Ocultacdo e conchavo

Estado de favores

Mercado

Predominio da eficacia e da eficiéncia

Divisdo operacional e gerencial baseada na competitividade

Programas de reestruturacdo produtiva e de qualidade em funcdo do lucro
Expansdo dos negécios no contexto da desregulamentacdo ou da
regulamentacado de alguns direitos, por exemplo, do consumidor
Controle da informacéao

Articulagcédo de blocos de poder e econdmico e Estado gerencial e minimo

A consolidacdo do ECA e a garantia da participacao através dos conselhos,

levou o Forum DCA a priorizar, ap6s promulgacdo da Lei Federal, a elaboracao e

negociacdo pela aprovacdo da Lei Federal 8.242 de 12/12/1991, que criou o

Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA). O Férum

vinha consolidando o seu papel de interlocutor e mobilizador nacional das entidades

da area da crianca e do adolescente.

Os Conselhos de direitos da crianca e do adolescente
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A trajetéria dos conselhos no Brasil tem inicio por volta dos anos 70. Teixeira®*
destaca que neste periodo os conselhos comunitarios foram criados pelo poder
publico com o objetivo de negociar demandas vindas dos movimentos populares.
Cabe destacar a efervescéncia dos movimentos de bairros e a crescente
mobilizacdo social que pressionava os governos para implantacdo de melhorias e
politicas de habitacdo, educacdo, salde, etc. Na maioria das vezes, tais conselhos
tornaram-se mecanismos que “freavam” e neutralizavam as demandas populares.
Os conselhos estiveram presentes por iniciativa dos governos em diversos estados
brasileiros como Sao Paulo, Espirito Santo e Rio de Janeiro. Nos anos 80, os
conselhos criados a partir dos préprios movimentos populares, constituiam-se como
espaco de organizacdo politica com independéncia em relacdo ao Estado e aos
partidos politicos. As experiéncias ocorridas em varias localidades onde os
conselhos populares empreendiam debates e conquistas foi referéncia nas
discussdes da Assembléia Nacional Constituinte em 1987, nas Constituicbes
Estaduais e nas leis Orgénicas dos municipios. Propostas de reordenamento
juridico-institucional que garantissem a participacdo da sociedade no controle,
fiscalizacdo e proposicdo de politicas publicas permearam todo o debate em torno
da nova Constituicdo, sendo que a area de saude incorporou a participagdo antes
da Constituicdo Federal. Esse processo, entretanto, ndo passou alheio aos conflitos
e concepcdes, em especial, quanto ao carater consultivo ou deliberativo dos
conselhos.

O processo de mobilizacdo em torno da Constituicdo de 1988, de mudanca
legal e da implementacdo dos espacos institucionais de participacdo — os conselhos
foram sendo construidos no cenario contraditério de regulamentacdo e
desregulamentacdo de direitos, politicas neoliberais, ampliacdo e controle da

participacdo e de uma sociedade civil mobilizada em um dado momento e

24 TEIXEIRA, E. C. Movimentos sociais e conselhos, 1996.
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fragmentada em outro. Para Silva e Motti*®> a década de 90 se caracterizou pelo

confronto entre propostas de garantias de direitos e as propostas de pagamento da

divida e de reducgéo do Estado:

No final dos anos 80, houve a implementacdo formal dos
direitos do cidaddo e da seguridade social no Brasil, com
forte presenca do Estado. Porém, a década de 90 viu a
restricio dos direitos e do estado no bojo das reformas
econbmicas, sociais e politicas que levaram a abertura da
economia ao capital financeiro externo, a privatizacdo das
estatais, a reforma da seguridade social e a reforma

administrativa.

O mercado passou a ser visto como o substituto do Estado,
sem evidentemente, a garantia dos direitos, pois na
competicdo do mercado, as desigualdades sdo acentuadas. A
década de 90 pode ser vista como a da desregulamentacao
dos direitos sociais e de condi¢cbes desfavoraveis para a
melhoria das condicées de vida®®.

Esses conflitos / concep¢cdes permeiam ainda hoje as acdes e relacbes

estabelecidas nos conselhos e determinam a forma como se constitui e se

institucionaliza esse espaco publico.

Na area da crianca e do adolescente, a Lei Federal 8069/90 - Estatuto da

Crianca e do Adolescente criou nos trés niveis da federacdo - municipal, estadual e

federal, os conselhos de direitos da crianca e do adolescente, drgdos publicos e

paritarios, responsavel pela deliberacdo de politicas. O ECA na parte especial que

trata da politica de atendimento coloca sobre a municipalizacdo e a criacdo dos

conselhos e fundos:

Artigo 88 — sdo diretrizes da politica de atendimento:
I — municipalizagdo do atendimento;

Il — criagdo de conselhos municipais, estaduais e nacional
dos direitos da crianca e do adolescente, 6rgéos delibertaivos
e controladores das acdes em todos os niveis, asseguradas a
participacdo popular paritaria por meio de organizacdes
representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais;

...

25 SILVA, E. e MOTTI, A. ECA — uma década de direitos, avaliando resultados e projetando o

futuro. 2001.
26 |dem: 37.
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IV — manutencdo de fundos nacional, estaduais e municipais
vinculados aos respectivos conselhos dos direitos da crianca
e do adolescente.?’

Os Conselhos municipais dos direitos da criangca e do adolescente também
sdo responsaveis por organizar e coordenar o processo de escolha dos conselheiros
tutelares nos municipios.

A Lei Federal consolidou um aparato visando a garantia dos direitos da
crianca e do adolescente, entre eles, a obrigatoriedade de registro dos programas e
projetos nos CMDCAs que s6 poderdo funcionar apés aprovacao dos membros do
conselho, um fundo publico vinculado aos Conselhos — nos trés niveis da federacao,
sendo o Unico fundo que pode receber doagdes com abatimento do imposto de
renda, e conselhos tutelares no ambito dos municipios. Os conselhos tutelares sdo
6rgdos permanentes e autbnomos responsaveis por zelar pelo cumprimento dos
direitos da crianca e do adolescente segundo o artigo 13 do ECA. Os conselheiros
sdo escolhidos pela populagdo para um mandato de 03 anos.

Como vimos anteriormente, ha uma particularidade na criacdo dos conselhos
da crianca e do adolescente. As entidades da sociedade civil se organizaram em
rede criando em 1988 o Forum Nacional de entidades nao governamentais de
defesa dos direitos da crianca e do adolescente, com o objetivo de elaborar a Lei
que substituiria o Cédigo de Menores e implantar os conselhos. A articulacdo de um
Forum enquanto espaco da sociedade civil, colégio eleitoral privilegiado para
escolha dos membros dos conselhos, foi adotado em varios estados e municipios na
lei de criacdo desses 6rgaos. Um espaco de articulacdo especifico da sociedade civil,
reflete uma acado politica comum, com caracteristicas de coesédo, de uma parcela do
conselho e pode traduzir um acumulo de capital social. Entretanto, vale ressaltar
que nao se trata de uma sociedade civil Unica em termos conceituais e em
interesses.

Nao existem dados do quantitativo de féruns municipais com este perfil

existentes no Brasil. O Férum Nacional DCA possui um numero de 27 FOruns

27 Lei Federal 8069 de 13 de julho de 1990 — Estatuto da Crianca e do Adolescente.
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estaduais filiados a articulagdo nacional, mas ndo tem registro do nimero de
entidades congregadas a esses féruns. Nos Ultimos anos, essa pratica vem
tomando outro perfil: ocorre uma desarticulacdo dos féruns e uma disputa da
sociedade civil pelo espaco representativo. Disputa essa caracterizada por
concepcbes diversas da que possibilitou o surgimento do férum nacional. A
qualificacdo do colégio eleitoral dos conselheiros nem sempre é clara e ndo se tem
referéncia aos féruns como sendo esses espacos. Pesquisa realizada pela Fundacao
Abring em 2003%® mostrou que, em um universo de 195 conselhos que se referiram
as eleicbes como forma de escolha das organizacdes da sociedade civil para compor
o conselho, 55 qualificaram o colégio eleitoral. Sdo0 mencionados participantes,
entre outros, dos Féruns de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
apontando para uma possivel inclusdo e reconhecimento de uma rede de
articulacdo dos membros da sociedade civil.

A preocupacdo com a participacdo da sociedade civil também foi tema eleito
nos debates do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente -
Conanda, que em junho de 2005, aprova em sua Assembléia a Resolucdo 105 que
dispde sobre os pardmetros para criacdo e funcionamento dos conselhos com o
intuito de garantir a ampla e efetiva participacdo da sociedade nesses espacos. No
mesmo ano, realiza a VI Conferéncia Nacional, que teve como objetivo ampliar a
participacdo e o controle social na efetivacdo da politica para crianca e o
adolescente, associando assim, 0 aumento da participacdo da sociedade como
forma de garantir politicas efetivas e eficazes para a area®. No texto base
elaborado para orientar as Conferéncias estaduais e municipais, o Conanda no tema
especifico — o papel da sociedade e do estado na formulacdo, execucdo e

monitoramento de uma politica para a crianca e o adolescente — caracteriza a

28 0 Programa Prefeito Amigo da Crianca da Fundacéo Abring pelos Direitos da Crianca —
PPAC realizou levantamento no ano de 2003 junto aos conselhos dos direitos dos municipios
cujos prefeitos receberam o0 selo que os caracteriza como amigos da crianca na primeira
etapa de suas gestdes (2001/04), em um total de 498 conselhos pesquisados.

2% Anais da VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. 2005: 22.
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participacdo da sociedade como poder participativo que se da na co-
responsabilidade e na co-gestao:
Ap6s 20 anos de regime ditatorial, a grande conquista do
povo brasileiro foi o poder participativo que consiste na
experiéncia da co-gestdo, ou seja, a sociedade organizada é

chamada a participar na formulagdo das politicas publicas e
no controle das acdes governamentais.

(...) O interesse em participar € a mola mestra na busca de
solucdes porque atrai outras pessoas de fora da
administracdo publica, com novas visbes e metas que
contribuirdo para uma gestdo conjunta. Ao exercer o poder
participativo, a populacdo torna-se mais realista, passa a
compreender melhor porque certas coisas ndo foram
possiveis, a valorizar aquilo que efetivamente deu certo, a
identificar eventuais omissbes e a intervir de forma mais
qualificada na superacéo dos problemas.*°

A plenaria final dessa conferéncia aprovou estratégias objetivando a
ampliacdo da participacdo. Essas estratégias foram elencadas pelos participantes —
com base nas conferéncias estaduais e municipais realizadas - a partir da analise
das dificuldades encontradas. Dificuldades essas relacionadas a nao efetivacdo do
espaco publico dos conselhos, apontando para o processo de institucionalizagdo que
ainda se encontram. Ou seja, esses 0rgdos ndo foram plenamente implantados no
pais e ainda ndo estdo incorporados na estrutura do Estado. As estratégias de
superacdo definidas na Conferéncia apontam as deficiéncias na &rea de
conhecimento, formacéo, cultura politica participativa e apoio de outros atores para
consolidacédo na sociedade do plano legal. Vejamos a deliberacdo da Conferéncia:

QUADRO 2
Deliberacao da VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do

Adolescente

Tema 1 — o papel da sociedade e do Estado na formulacdo, execucao e
monitoramento de uma politica para a crianca e adolescente

1.3 — O Conselho dos Direitos como responsavel pelo monitoramento da politica
para a criangca e o adolescente

30 |dem: 223-224.
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Dificuldade 1

Descumprimento do
ECA por parte do poder
publico e da sociedade
civil organizada no que
se refere as atribuicdes

dos Conselhos de
Direitos e ser carater
deliberativo e

controlador

Estratégia 1

Assegurar apoio financeiro para infra estrutura,
manutencdo e formacdo dos Conselhos e repasse fundo
a fundo

Estratégia 2

Realizar campanhas para divulgacdo com material
informativo sobre Conselhos de Direitos e Conselhos
Tutelares e a importancia destes para a politica de
atendimento a crianca e ao adolescente, utilizando-se da
midia, escolas e de espagos sociais

Estratégia 3

Elaborar diretrizes, em nivel nacional, estadual,
municipal e do Distrito Federal, para monitorar e avaliar,
com apoio de mobilizacdo social, politicas publicas de
atendimento a criancas e adolescentes, considerando,
no conjunto das ac¢des a serem monitoradas e avaliadas,
a identificacdo de experiéncias exitosas e de educacdo
permanente em direitos da crianca e do adolescente.

Dificuldade 2

Pouca qualificacdo dos
Conselhos,

principalmente pela
falta de investimento do

Poder Publico, para
exercer

conscientemente o seu
papel definidor da

politica de atendimento,
promocao e protecdo a

crianca e ao
adolescente, visando
garantir

monitoramento,
controle social e

planejamento das acdes

Estratégia 1

Implementar, sob responsabilidade do CONANDA, com
participacdo dos Conselhos estaduais e distrital, o Plano
Nacional de Formacdo Continuada do Sistema de
Garantia dos Direitos.

Estratégia 2

Realizar diagnéstico dos municipios sobre o atendimento
da crianca e do adolescente; criar um banco de dados
que ofereca espa¢o para a comunicacdo da sociedade
civil, do Ministério Publico e do Poder Judiciario;
implantar o SIPIA; definir indicadores para subsidiar e
monitorar politicas publicas; articular os atores do
Sistema de Garantia dos Direitos; e fortalecer os féruns
DCAs.

Estratégia 3

Garantir recursos, de forma sisteméatica, nos trés niveis
de governo para a formacdo permanente de
Conselheiros Tutelares e de Direitos, envolvendo no
processo de formacdo o MEC, a SEDH, os féruns DCAs,
0os Conselhos Tutelares, Conselhos municipais e
estaduais, gestores publicos e o0s coletivos de
adolescentes e jovens garantindo participacdo nos
eventos.

Fonte: Anais da VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

2005
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Neste item referente ao papel dos conselhos e sua atribuicdo de
monitoramento das politicas, as dificuldades vdo além da implementacdo das
deliberacfes. A questdo mais ampla do desconhecimento do papel dos conselheiros
e do baixo reconhecimento do espaco do conselho transparece nas dificuldades e, é
neste sentido que as estratégias apontam para a formacdo e qualificacdo dos
conselheiros, estruturacdo — infra-estrutura dos conselhos e seu reconhecimento
através de campanhas de divulgacdo. O fortalecimento dos féruns de direitos da
crianca e do adolescente é citado em uma estratégia. E sendo os féruns entendidos
como o espaco articulador e organizador da sociedade civil — ou das sociedades
civis, diriamos que o fortalecimento dos foruns seria o fortalecimento da sociedade
civil e, portanto, acimulo de capital social como forma de garantir uma agdo nao
clientelista. Mas, é a demanda por formacao que é levantada nos itens referentes
aos trés temas eleitos pela Conferéncia para debater a questdo da participacao.
Algumas estratégias apontam para qualificacdo em temas especificos, como o
orcamento publico. Outras em um sentido mais amplo, da formacdo de uma cultura
politica participativa. O proéprio exercicio de participacdo nos conselhos contribui
para o desenvolvimento de uma cultura politica participativa, embora ndo substitua
outras formas de organizacdo participativa da sociedade civil. Mas, os conselhos
tém se firmado como espacos publicos de participacao?

A situacdo dos CMDCAs no pais — analise da pesquisa Conhecendo a
Realidade

No ano de 2006 o Conanda em conjunto com Secretaria Especial de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica realizou um levantamento da situacdo dos
conselhos municipais, estaduais e os conselhos tutelares. Os dados que nos servem
de base sdo provenientes dessa pesquisa e traduzem o perfil recente de
funcionamento dos conselhos municipais dos direitos da crianca e do adolescente.

A Pesquisa Conhecendo a Realidade realizada entre fevereiro e novembro de

2006 teve o retorno de questionarios de 49% dos CMDCAs contactados. Apesar do
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numero expressivo do retorno dado, ao comparar com o retorno dos Conselhos
Estaduais — 96% e dos Conselhos Tutelares — 71%, vemos que menos de 50% dos
CMDCAs existentes retornaram o0s questionarios respondidos. Aspecto que retrata
em parte, as dificuldades de estrutura apontada pela maioria dos CMDCAs no pais.
As regifes sul e sudeste retornaram o maior percentual de questionarios, 58% e
52% respectivamente.

A Pesquisa teve por objetivo tracar o perfil dos conselhos no que se refere as
formas e condi¢bes de funcionamento, caracteristicas de sua composicao, perfil dos
conselheiros, a identificacdo dos principais problemas encontrados pelos conselhos,
o nivel de relacionamento com 6rgdos publicos e entidades locais, o grau de
participacdo dos conselhos nas politicas publicas e seu reconhecimento nas
comunidades onde atuam. Os dados sdo agregados nos seguintes temas:

1. Historico dos conselhos;

2. Composicao e perfil da gestédo

3. Infra estrutura

4. SIPIA — Sistema de informacdo para a infancia e a adolescéncia;

5. Organizacao e funcionamento;

6. Comunicacédo, informacéo e imagem;

7. Fundo dos direitos da crianca e do adolescente;

8. As entidades de atendimento e a situacao das criancas e adolescentes

9. Dificuldades e desempenho

10. Necessidades de apoio e aprimoramento

Uma pesquisa desse porte teve algumas dificuldades e os proéprios
organizadores apontam para seguintes fatores que dificultaram a participacdo dos
conselhos na pesquisa:

- disponibilidade de tempo dos conselheiros;

- precariedade de infra-estrutura, em especial de sistemas de comunicacao,

desde telefone a disponibilidade de servi¢co de correio;
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- extensdo dos questionarios e a inexisténcia de um habito de
preenchimento de informacdes;

- conselhos recém criados ou fora de atividade e que ndo responderam ao
questionario.

Os organizadores da pesquisa levantaram algumas dificuldades, apontando
para os seguintes fatores que dificultaram a participacdo dos conselhos na
pesquisa:

- disponibilidade de tempo dos conselheiros;

- precariedade de infra-estrutura, em especial de sistemas de comunicacao,
desde telefone a disponibilidade de servi¢co de correio;

- extensdo dos questionarios e a inexisténcia de um habito de
preenchimento de informagdes;

- conselhos recém criados ou fora de atividade e que nédo responderam ao
questionario.

Essas intercorréncias, sem duvida, afetam o levantamento realizado, mas
nao chegam a comprometer as informacdes e dados sistematizados na pesquisa. Ao
contrario, essa é uma primeira pesquisa desse porte e que retrata aspectos. Ao
contrario, essa € uma primeira pesquisa desse porte e que retrata aspectos
quantitativos e qualitativos sobre o funcionamento dos conselhos de direitos e
tutelares no Brasil.

Nem todos os dados serdo analisados no presente trabalho. O foco se dara
Nos aspectos que retratam o processo e o0 grau de institucionalizacdo dos conselhos
municipais da crianca e do adolescente, que contribuird na andlise de que tais
experiéncias de participacdo contribuem ou ndo para a promoc¢ao de capital social
institucional.

Diversos autores debrucaram-se sobre a teméatica da institucionalizagdo e

|31

suas consequéncias para a vida em sociedade. Mainwaring e Torcal®™™ em suas

31 MAINWARING, S. e TORCAL, M. Teoria e institucionalizacdo dos sistemas partidarios apés
a Terceira onda de democratiza¢cdo, 2005.
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analises sobre partido politico e, Santos®* sobre as duas institucionalidades
brasileiras sdo alguns exemplos. A institucionalizacdo, em um sentido simplificado,
refere-se a instituicdes ou praticas reconhecidas e apropriadas por atores da
sociedade no seu dia-a-dia. Neste sentido, foram selecionados dados da pesquisa
referentes a aspectos relacionados a estabilidade, ao reconhecimento e a
independéncia dos CMDCAs e direcionamento ao seu papel. Por questdes didaticas,
esses dados foram organizados segundo os itens:

1. Estabilidade:

e Disseminacao dos conselhos no territério brasileiro

e Criacdo e efetivo funcionamento

e Continuidade

¢ Infra estrutura

2. Reconhecimento

¢ Informacdo e imagem

e Fundo dos direitos da crianca e do adolescente — FIA

e As entidades de atendimento e a situacdo das criancas e adolescentes

3. Independéncia e capacidade de articulacdo

e Composicéo e perfil

e Escolha dos representantes

¢ Dificuldades

e Absorcédo de resolucdes do Conanda e Conselho Estadual

Sem ddvida, esses aspectos nao podem ser vistos de forma isolada do
contexto e histérico dos municipios em que se inserem. Mas, de uma forma geral .
os dados apresentam uma radiografia da situacdo dos CMDCAs e apontam alguns
elementos para a nossa analise. Nas dimensbes apresentadas — estabilidade,
reconhecimento e independéncia e capacidade de articulacéo -, tentaremos levantar

informacdes que nos possibilite compreender de que forma a participacdo cidada

52 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Razdes da desordem, 1993.
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vem sendo incorporada nos pais e se o0 espaco dos conselhos sdo mediacdes
capazes de gerar capital social.
1. Estabilidade

A pesquisa Conhecendo a Realidade levantou as formas e condicdes de
funcionamento de 4.545 conselhos municipais, sendo 28% desses conselhos em
municipios com Indice de Desenvolvimento Humano - IDH baixo, 29% em
municipios com IDH médio e 43% em municipios com alto IDH*3.

No Brasil, segundo dados da pesquisa com base na populacdo infanto-
juvenil, o maior percentual de municipios, 64%, sdo de pequeno porte, ou seja,
com menos de 6.000 habitantes com 17 anos ou menos.

Tabela 1

Quantidade de municipios por populacao infanto-juvenil e por faixa de 1DH

IDH Baixo Médio Alto Total
Porte

Pequeno 20% 24% 20% 64%
Médio 12% 7% 8% 27%
Grande 1% 3% 5% 9%
Total 33%0 33%0 33%0 100%0

O maior numero de CMDCAs se concentra em municipios de pequeno porte,
um percentual de 58% dos municipios. A relacdo entre os dados mostra um
percentual maior de conselhos em municipios de pequeno porte, ou seja com uma
populacdo na faixa dos 17 anos ou menos de 6.0001 a 20.000 pessoas e com alto
IDH, conforme tabela abaixo:

Tabela 2

Quantidade de CMDCAs por populacédo infanto-juvenil e por faixa de IDH

33 A pesquisa adaptou as faixas de IDH, sendo:
IDH baixo: até 0,653;
IDH médio: até 0,654 a 0,750;
IDH alto: maior que 0,750
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IDH Baixo Médio Alto Total

Porte

Pequeno | 14% 19% 24% 58% |
Médio | 13% 7% 12% 33% |
Grande 1% 2% 7% 10%

Total | 28% 29% 43% 100% |

Fonte:Pesquisa Conhecendo a Realidade. Conanda/SEDH. 2006

Chama a atencdo a relacdo entre IHD e os municipios de médio porte: a
maioria dos CMDCAs concentra-se nos municipios de baixo e alto IDH.

O IDH e o porte dos municipios tornam-se variaveis importantes no processo
de implantacdo e de funcionamento do CMDCA. Mas, a leitura dos dados contradiz
as percepcdes de que os municipios pequenos e de baixo IDH encontram maiores
dificuldades para implantar os conselhos. Entretanto, os dados nao representam o
nivel de implantacdo e funcionamento retratando apenas o numero de conselhos
existentes. Cabe a observacdo que a criacdo dos conselhos da crianca e do
adolescente sdo uma obrigacdo legal o que poderia ser interpretado como
motivacdo para a sua criacdo. Mas, ap6s 18 anos de promulgacdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente — a serem completados em julho de 2008, com a
obrigacdo legal, a totalidade dos municipios brasileiros ainda ndo possuem
cobertura de CMDCAs.

A incorporacdo dos conselhos na estrutura do Estado brasileiro pode ser
percebida pelo crescimento de sua implantacdo sem que isso traduza o
reconhecimento e funcionamento pleno. Existe no pais um total de 5.104 conselhos
municipais ativos. Vale ressaltar que o pais possui 5.564 municipios. A previsdo é
de que estados como Bahia, Minas Gerais, Piaui e Rio Grande do Norte teréo
CMDCAs em todos os municipios até 2008, sendo que atualmente, um total de 09
estados ja possui cobertura de CMDCA em 100% dos municipios. A tabela abaixo
mostra a realidade atual com base nas informagdes recebidas pelos proprios
CMDCAs e pelo IBGE nos casos dos estados do Amazonas, Maranh&o, Mato Grosso,

Paraiba e Santa Catarina.
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Tabela 2

Conselhos Municiais dos Direitos da Crianca e do Adolescente
existentes

UF Municipios CMDCAs Cobertura
(IBGE 2005) ativos CMDCA
AC 22 21 95%
AL 102 102 100%
AM 62 45 73%
AP 16 15 94%
BA 417 333 80%
CE 184 184 100%
DF 1 1 100%
ES 78 78 100%
GO 246 200 81%
MA 217 157 72%
MG 853 797 93%
MS 78 77 99%
MT 141 116 82%
PA 143 142 99%
PB 223 159 71%
PE 18 184 99%
Pl 223 218 98%
PR 399 378 95%
RJ 92 89 97%
RN 167 158 95%
RO 52 52 100%
RR 15 15 100%
RS 496 470 95%
SC 293 293 100%
SE 75 75 100%
SP 645 645 100%
TO 139 100 72%
Total 5564 5104 -

Fonte:Pesquisa Conhecendo a realidade. Conanda/SEDH. 2006

O percentual de municipios com conselhos da criangca, segundo dados do
IBGE, passou de 71,9% em 1999 para 77,5% em 2001, o que corrobora com outro
dado levantado pela pesquisa referente ao crescimento desses conselhos no pais. O
crescimento do numero de conselhos municipais criados foi da ordem de 6% sendo
mais significativo nos anos correspondentes ao inicio de gestdes de administracdes
publicas. No ano seguinte a promulgacao da Lei Federal 8069/90 — ECA, em 1991,
foram criados 15% dos conselhos pesquisados, sendo o0 ano com maior percentual
de criacdo de conselhos. O movimento social articulado em rede, teve papel

primordial nessa expansao. Mas, seminarios, visitas aos municipios e material
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produzido pela Fundac&o Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA)** e
0 Unicef serviram para divulgar em todo o pais a proposicdo de criacdo de
conselhos publicos. Neste periodo a producéo grafica de material sobre conselhos -
cartilhas, folders, guias de implantacdo, material de campanha, entre outros - e as
capacitacdes promovidas por entidades da sociedade civil foi significativa.

A criacdo dos conselhos através do texto legal ndo significa o seu imediato
funcionamento. A pesquisa aponta para uma defasagem de trés anos entre criacdo
e inicio do funcionamento, retratando as dificuldades de implementacdo de um
6rgdo publico com as caracteristicas do conselho e pouco — ou nenhum -—
mecanismo de efetividade legal. A elaboracdo de lei municipal e aprovacdo nas
camaras municipais traduzem uma intencdo, mas ndo uma acdo de incorporacao
desses mecanismos na estrutura de poder local. Com mandado de 4 anos,
executivo e legislativo, a defasagem entre criacdo e implementacdo dos conselhos
representa quase um periodo de governo. Afora, apds implementacdo, as
dificuldades na consolidacdo desse espaco.

O dado que mais chama a atencdo se refere a regularidade do
funcionamento, segundo tabela 3:

Tabela 3

Histoérico de continuidade

Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro | Brasil
oeste
Nunca teve acao 1% 1%% 1% 0% 1% 1%
efetiva
O CMDCA iniciou 2% 4% 1% 1% 1% 2%
recentemente
Constituido mas sem 25% 18% 14% 13% 19% 16%
acao efetiva
Periodos de 31% 37% 33% 24% 31% 32%
descontinuidade
Sempre funcionou 41% 39% 51% 60% 47% 49%
regularmente

Fonte:Pesquisa Conhecendo a realidade. Conanda/SEDH. 2006

34 A CBIA substituiu a Funabem — Fundag&do para o Bem Estar do Menor na reforma
administrativa do governo Collor (1990-1992).
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Aqueles que sempre funcionaram regularmente representam 49% dos
conselhos e 48% com periodos de interrup¢cdo ou nunca desenvolveram atividade.
Ou seja, quase metade dos conselhos ndo apresenta regularidade de
funcionamento.

A regido sul apresentou o0 maior percentual de continuidade de
funcionamento, 60% dos conselhos, enquanto que a regido norte apresenta o
historico de maior percentual de conselhos constituidos, mas sem acdo efetiva —
25%.

A fragilidade na formulacdo e acompanhamento das politicas publicas fica
clara ao se deparar com esse dado, jA que o0 Orgao publico responsavel pelo
controle e deliberacdo apresenta irregularidades no seu funcionamento.

Quanto a infra-estrutura um percentual de 83% dos conselhos possui espaco
fisico exclusivo. As informacfes acerca dos equipamentos e materiais disponiveis
deixam transparecer a importancia desse espac¢o nas estruturas dos municipios.

Materiais disponiveis nos CMDCAs:

Textos legais — 80% dos Conselhos;

Manuais de orientacdo para exercicio das fun¢cdes do CMDCA — 62% dos
conselhos;

Bibliografia sobre defesa de direitos de criancas e adolescentes — 28% dos
conselhos;

Material de consumo — 65% dos conselhos.

Apesar de um percentual significativo possuir textos legais, a disponibilidade
no CMDCA de material voltado para qualificacdo dos conselheiros €& pouco
representativa. Em especial, a disponibilidade de bibliografia sobre defesa de
direitos. Esse dado deve ser relacionado com as informacbes listadas
posteriormente no item reconhecimento e no item independéncia.

Equipamentos disponiveis nos CMDCAs:

Mesas e cadeiras — 60% dos conselhos;

Armario e estante — 53% dos conselhos;
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Computador — 51% dos conselhos;

Arquivo — 49% dos conselhos;

Impressora — 47% dos conselhos;

Telefone fixo — 46% dos conselhos

Acesso a internet banda larga — 33% dos conselhos;

Acesso a internet discada — 13% dos conselhos;

Fax — 30% dos conselhos.

A estrutura precaria dificulta o pleno funcionamento deste 6rgdo que tem
entre as suas funcdes, proceder ao registro de entidades que atuam junto a
criancas e adolescentes e gerir um fundo publico. Esse aspecto ira afetar o
desempenho dos conselhos bem como o reconhecimento por parte da sociedade
dos seus efeitos nas politicas para a area. A demora ou nado efetivacdo da emissao
dos registros das entidades € um exemplo, ja que as instituicdes devem proceder
ao cadastro no CMDCA dos projetos e programas antes do seu funcionamento.
Enquanto 6rgado publico, os conselhos devem dispor de estrutura técnica e
administrativa que garanta o seu pleno e ininterrupto funcionamento, por parte do
executivo municipal.

Outro aspecto a ser destacado refere-se a fragilidade na comunicagdo —
interacao e fluxo de comunicacédo, ja que menos da metade dos conselhos possuem
telefone fixo disponivel e apenas 43% tem acesso a internet — banda Larga ou
discada.

A ndo garantia de estrutura esconde a néo regularidade de funcionamento e
caracteriza uma significativa parcela dos CMDCAs pesquisados. Equipamentos
minimos ndo se encontram disponiveis, como armario e estante — para 53% dos
conselhos ou arquivo, disponivel para menos da metade dos conselhos — 49%.

2. Reconhecimento

No artigo 88 — VI do ECA temos dentre as diretrizes da politica de
atendimento, a mobilizagdo da opinido publica no sentido da indispenséavel

participacdo dos diversos segmentos da sociedade. Além de preceito legal e funcado
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dos conselhos, a divulgacdo dos direitos da crianca e do adolescente traduz-se em
mecanismo de conhecimento e reconhecimento dos CMDCAs.

E importante lembrar que a representacdo das entidades nos conselhos
traduz apenas uma parcela da sociedade civil organizada e mobilizada em
associacdes. Desta forma, o reconhecimento desse espaco publico deve ser
observado no conhecimento deste 6rgdo, no reconhecimento de sua interlocucao e
na repercussdo de suas ac¢des para ndo membros — outras entidades e populacédo
em geral.

A percepcdo que o CMDCA tem sobre a questdo é levantada na pesquisa
através da visdo do conselho sobre o grau de informacéo da populacdo acerca de
temas relacionados a crianca e ao adolescente, conforme tabela 4:

Tabela 4

Grau de informacéo da populacédo>®

Grau de informacao Norte Nordeste | Sudeste | Sul | Centro | Brasil
da populacdo sobre: oeste

Direitos e deveres 0,49 0,48 0,45 0,49 0,46 0,47
fundamentais das
criancas e adolescentes

(ECA)
CMDCA 0,49 0,51 0,45 0,47 0,47 0,47
Conselho tutelar 0,72 0,71 0,69 0,70 0,76 0,70
FIA 0,24 0,22 0,25 0,28 0,22 0,25

Fonte:Pesquisa Conhecendo a realidade. Conanda/SEDH. 2006

Apesar de ser um dado levantado a partir da percepcdo dos proprios
conselheiros, 0 que pode demonstrar uma visdo condicionada, os indices revelam
que os conselhos tutelares sdo mais conhecidos pela populagdo — indice 0,70 — do
que o ECA ou o CMDCA.

36
|

Em um levantamento realizado pela AND junto aos veiculos de

comunicacdo, a quantidade de matérias sobre o CMDCA é menor do que aquelas

35 O indice varia de 0 a 1 indicando em que medida a populacdo tem informacéo sobre os
temas levantados, sendo: 0 a 0,33, baixa informacao; 0,33 a 0,67, média informacéo e 0,67
a 1, alta informacao.

%6 A ANDI em conjunto com o Conanda realizou em 2003 a pesquisa A Imagem dos
Conselhos na Midia que levantou a presenca de matérias sobre conselhos junto a 54 dos
principais jornais brasileiros. Das 115.148 matérias sobre criangcas e adolescentes, apenas
3% faziam mencao sobre os conselhos de direitos e/ou tutelares.
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relativas ao conselho tutelar. Por sua vez, sdo matérias mais qualificadas na
medida em que focalizam as politicas publicas, enquanto as referentes ao conselho
tutelar tém foco em perspectiva individualizada. Esse mesmo levantamento
também constatou que a imprensa pouco focaliza o tema conselhos. Das 556
matérias sobre os conselhos de direitos, somente 16,7% tinham por foco o préprio
conselho de direitos. Na maioria das vezes, s&o apenas citados. E fato que a
imprensa brasileira tem servido a interesses de poucos grupos e que vem pautando
a tematica da infancia e da adolescéncia somente pela 6tica criminal ou pelo
sucesso individual apartado dos condicionantes sécio econbmicos. O fato da
percepcdo dos conselheiros de direitos apontar para um maior conhecimento da
sociedade sobre o conselho tutelar, tem por base o que é veiculado na imprensa. O
conselho tutelar é 6rgdo responsavel pela garantia dos direitos e sua intervencéo se
da na violacdo desses direitos. Assim, casos de abandono, de exploracdo e abuso
sexual, por exemplo, que requer a presenca do conselheiro tutelar sdo mais
vinculados pela imprensa e chamam a atencao da populacéo.

Ainda relacionado a informacdo e imagem dos conselhos, a pesquisa
Conhecendo a realidade levanta que um percentual de 33% dos conselhos nao
realizaram campanhas tematicas nos udltimos dois anos. A proposicdo de
campanhas é uma das formas de divulgacdo dos direitos e das a¢cbes dos CMDCAs,
constituindo-se como mobilizacdo da opinido publica em torno dos direitos da
crianca e do adolescente. Parte dos conselhos utiliza-se das campanhas nacionais
veiculadas pelo governo federal e ndo realizam atividades especificas de divulgacédo
do préprio conselho, nem mesmo aquelas relativas ao fundo municipal dos direitos
da crianca e do adolescente - FIA, ou seja, campanhas de doacdo, abertura de
edital para projetos, informacado sobre a destinacdo dos recursos, etc.

Os FlAs foram instituidos pelo ECA no seu artigo 88, paragrafo IV nos trés
niveis da federacdo e sdo vinculados aos respectivos conselhos de direitos. A
implantacdo e manutencdo dos fundos € uma das principais questdes apontadas

pelos conselheiros nas conferéncias nacionais. A dificuldade na gestdo e garantia de
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recursos é levantada como a principal tematica e que requer o maior investimento
dos conselheiros. Apesar de 71% dos municipios contarem com fundos
regulamentados, a destinacdo de recursos e seu efetivo funcionamento n&o
corresponde a extensdao de fundos criados. A pesquisa mostra que a primeira
destinacdo de recursos, em 8% dos fundos, ocorreu nos primeiros cinco anos de
criacdo do CMDCA e, atualmente, 42% dos CMDCAs receberam recursos para o
FIA:

- Entre 1990 e 1995 — 8% dos fundos receberam recursos

- Entre 1996 e 2000 — mais 14% dos fundos receberam recursos

- Entre 2000 e 2004 — mais 23% dos fundos receberam recursos

- Entre 2005 e 2006 — mais 12% dos fundos receberam recursos

E importante observar a defasagem entre a criacdo de CMDCAs e
respectivos fundos e a primeira destinacdo de recursos. Outro aspecto, refere-se a
fonte dos recursos. Os dados da tabela 5, apesar de serem relativos ao crescimento
da destinacdo de recursos aos fundos, mostra que 0S recursos provenientes do
executivo municipal apresentou o menor percentual em relacdo a outras fontes:

Tabela 5

Crescimento de ingressos de recurso ao fundo entre os anos de 2003

a 2005
Fonte de recursos Crescimento 2003/2005

Executivo municipal 40%
Destinagdes pessoas 58%

fisicas

Destinac¢des pessoas 83%

juridicas

Multas e doacles 70%

Total 57%

Fonte:Pesquisa Conhecendo a Realidade. Conanda/SEDH. 2006
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Silva®” observa que os fundos da crianca e do adolescente, na maioria das
vezes, possuem rubrica orcamentaria somente de origem de doacdes, 0 que 0s
torna instrumentos apenas de captacdo de recursos na sociedade e que nao
priorizam recursos do orcamento publico. Quando possuem dotacdo do orgcamento,
vivem um circulo vicioso. Na sua analise do fundo nacional, coloca que:

Nao havia execucdo orcamentaria porque 0S recursos eram
contigenciados e posteriormente ndo eram liberados. N&o
tendo execucdo, aparentemente a rubrica aparecia como
desnecessaria pelo fato de néo ser utilizada...
Uma analise pura e simples sobre a execucdo podera indicar
que esses fundos ndo tém capacidade de gestdo, isto é, os
conselhos sado incapazes de efetivar o financiamento para as
acoes definidas. Mas o0 que esta por dentro dessa execucao é

0 que acontece de uma forma geral com os orcamentos
publicos®.

A publicizagcdo da aplicacdo dos recursos € feita em 44% dos conselhos,
quando solicitado pelos interessados, ndo sendo uma pratica divulgar informacdes
sobre os recursos recebidos de doacdo ou aqueles advindos do orcamento publico.
Mas, ndo ha informacdo se os recursos de doacgdo sdo carimbados pelos doadores.
Ou seja, tém indicacdo da destinacdo para uma determinada instituicdo ou projeto
especifico. Apesar de 74% dos CMDCAs informarem que a decisdo da destinacao
dos recursos € do proprio conselho, ndo se tem disponivel a informacdo da
influéncia dos doadores na decisdo da destinacdo dos recursos. Vem se tornando
pratica nos conselhos a deliberacdo do certificado de captacdo de recursos para
entidades cadastradas. Sem duvida, o certificado, embora sendo uma decisdo do
CMDCA, representa uma pré definicdo da destinacdo de um recurso que é publico.
O redirecionamento do imposto de renda devido nos limites de 6% para pessoa
fisica e 1% para pessoa juridica, € um recurso originalmente devido ao tesouro
nacional via imposto de renda. A pesquisa mostra também que em 20% dos
conselhos, o poder publico € o responsavel pela decisdo, por influéncia de uma

secretaria ou do prefeito.

87 SILVA, Claudio Augusto Vieira da. Fundo nacional dos direitos da crianca e do adolescente:
os (dés) caminhos da sua efetivacdo. 2003.

38]dem: 24



57

Outra forma de reconhecimento reside na demanda das entidades por
registro de funcionamento no CMDCA. No pais, 11.938 entidades néao
governamentais estdo registradas nos CMDCAs. Existe uma média de 15,6
cadastros por conselho. Do total de respondentes da pesquisa conhecendo a
realidade, 28% declararam néo ter qualquer registro de entidade ou programa. Um
percentual alto visto que representa o descumprimento de uma determinacéo legal.
A fragilidade no reconhecimento desse espaco aparece em dois dados. Um
referente a abrangéncia do registro. Na auto avaliagdo, 19% dos CMDCAs néo tém
como avaliar a abrangéncia dos cadastros e 20% acham pouco abrangente. Mas, o
percentual daqueles que consideram o registro bastante abrangente é de 32%. O
outro dado se refere a justificativa para o ndo registro de entidades no CMDCA. Um
total 55% dos conselhos informaram que o registro ndo é feito por falta de
solicitacdo das entidades e 26% ndo o realizam por falta de estrutura. O
reconhecimento desse espaco pela sociedade, ou pelo menos, por aqueles atores
que estao ligados ao tema da infancia e da juventude, esta relacionado a outros
fatores que incidem sobre essa legitimidade.

3. Independéncia e capacidade de articulacédo

A capacidade dos conselhos tornarem-se espacos de participacdo da
sociedade esta relacionado ao potencial de neutralizar o clientelismo. Neste sentido,
a representacdo da sociedade civil e sua composicdo € um indicador importante.
No que se refere ao perfil, a maioria dos conselheiros possui curso superior
incompleto, completo ou pds graduacdo, representando um percentual de 52%;
32% possuem o ensino médio e 11% o ensino fundamental. Quanto a composicao,
os conselhos municipais possuem em média 10 conselheiros titulares e 63% sao
presididos por membros do poder publico. Muitos conselhos adotam o sistema de
rodizio entre os membros do governo e sociedade civil na presidéncia, podendo
esse dado demonstrar que no momento da pesquisa, 0 governo ocupava a cadeira
de presidente. O dado também pode revelar que a tendéncia nos conselhos é que o

presidente seja do governo, o que teriamos um cenario de predominio de
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representantes do poder publico ocupando este cargo neste espaco. Ao relacionar
com dados relativos a atuacao profissional, a pesquisa aponta que 60% tem algum
vinculo com 6rgao publico — funcionéarios, empregados ou prestadores de servicos.
Este dado denota uma fragilidade na paridade e uma possivel falta de autonomia
das representacdes para propor e controlar as acdes nessa area. O proprio comité
dos Direitos da crianca e do adolescente da ONU em analise do Relatério enviado
pelo governo brasileiro em 2003, observa que o pais necessita de um mecanismo
independente para monitorar e avaliar o progresso da implementacdo da
Convencdo, composto apenas por representantes da sociedade civil®*®. A
apresentacdo dos conselhos como sendo esse mecanismo, foi questionado e a
preocupacdo se justifica dada a possivel falta de isencdo dos membros dos
conselhos nessa tarefa e, a dificuldade do (s) governo (s) de exercer o auto
controle de suas acfes. Mas, sendo os conselhos 6rgaos paritarios, interessa buscar
na pesquisa a forma como se configuram as representac¢des da sociedade civil e do
poder publico.

A representacdo governamental € marcada por representantes das areas de
educacdo, assisténcia social e saude, sendo®°:

1. educacéo - 97%

2. assisténcia social — 93%

3. salude — 88%.

A temaética da crianca e do adolescente é vista por muitos como transversal
e por isso, o debate necessario em diversas areas. Entretanto, a pesquisa mostra
que setores como planejamento, fazenda, habitacdo estdo presentes de forma
infima ou sequer aparecem como membros dos conselhos municipais.

A pesquisa também mostra a presenca de representantes do Poder

Legislativo, Poder Judiciario e Ministério Publico. No inicio de implantacdo dos

39 Anais da VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. 2005:76.
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conselhos, em especial nos anos 1990, a discussdo no interior da sociedade civil
buscou conjugar atores que pudessem ser aliados nas proposicdes e demandas da
populacdo. Algumas leis municipais contemplaram a indicacdo do legislativo como
representante do poder publico. Reflexdes posteriores levaram 0s municipios a
reverem a representacdo do poder publico fixando os representantes do executivo
municipal. A resolucdo 105 de 2005 do Conanda, coloca expressamente que nao
deverdo compor o conselho dos direitos, autoridade judiciaria, legislativa e o
representante do Ministério Publico e Defensoria PuUblica. Esses sdo o6rgdos que
devem ser acionados juridicamente para garantir a defesa e promocéo de direitos.
O que chama a atencdo na pesquisa, € que esses atores também aparecem como
representantes da sociedade civil. Assim temos que nos conselhos onde Legislativo,
judiciario, ministério publico e defensoria publica aparecem como representantes do
poder publico, apresentam o seguinte percentual:
e 13% dos representantes do poder publico nos CMDCAs séo
provenientes do Poder Legislativo;
e 3% dos representantes do poder publico nos CMDCAs séo
provenientes do Poder Judiciério;
e 3% dos representantes do poder publico nos CMDCAs sao
provenientes do Ministério Publico;
e 2% dos representantes do poder publico nos CMDCAs séo
provenientes da Defensoria Publica.
Nos conselhos em que representantes desses o6rgaos figuram como
representantes da sociedade civil, temos:
e 8% dos representantes da sociedade civili nos CMDCAs sao
provenientes do Poder Legislativo;
e 4% dos representantes da sociedade civil nos CMDCAs séo

provenientes do Poder Judiciario;

40 0O levantamento realizada se baseou em uma questdo de multipla escola onde se podia
assinalar mais de uma questdo. Neste sentido, os percentuais das areas ndo devem somar
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e 4% dos representantes da sociedade civil nos CMDCAs séo
provenientes do Ministério Publico;

e 4% dos representantes da sociedade civil nos CMDCAs sédo
provenientes da Defensoria Publica

A Constituicdo Federal ao definir a participacdo da populacdo na elaboracéo
e controle das politicas publicas, assim como o ECA, dispde que essa se da por
meio de organizacdes representativas. A participacdo, portanto, é exercida atraveés
da mediacdo de organizacbes representativas. Os dados mostram uma realidade
diversa, onde o principio de independéncia entre os poderes e a autonomia dos
entes federativos, bem como o principio da paridade ainda estdo longe da
proposicao legal. O equivoco em identificar 6rgaos publicos, dos poderes legislativo
e judiciario com a sociedade civil, aponta para a propria dificuldade em definir a
sociedade civil. Ao mesmo tempo, retrata a fragilidade institucional desses espacos.

A sociedade civil nos conselhos municipais dos direitos da crianca e do
adolescente é marcada por uma afiliacao religiosa: 66% das ONGs, movimentos ou
entidades sociais possuem vinculo religioso. A acdo junto a criancas e adolescentes
no pais ainda € uma acao feita por denominacdes religiosas, mesmo quando se foge
de uma intervencdo caritativa, com énfase na defesa de direitos. A histéria da
infancia no Brasil € marcada pela presenca da Igreja, especialmente, da igreja
catdlica. Mas, a representacdo de igrejas nos conselhos é de 3%.

Um dado novo que aparece na pesquisa se refere a presenca de 30% de
associagdes ou grupos de jovens compondo os conselhos.

Na escolha dos representantes da sociedade civil, 66% dos conselhos
colocam como requisito para aceitacdo da candidatura “ser membro de uma
entidade que atua de forma expressiva na area da crianca e do adolescente”. Ao
relacionar com outro dado levantado pela pesquisa acerca das principais
dificuldades apontadas pelos CMDCAs, vemos que o desconhecimento sobre o ECA

apresenta o maior indice — 0,44, logo abaixo do item falta de tempo dos

100%.
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conselheiros. Mesmo levando-se em conta que essa dificuldade é citada pelas
representacdes tanto da sociedade civil como do governo, chama a atencdo o
requisito para candidatura na relacdo com o desconhecimento do ECA.

Um percentual de 9% dos conselhos menciona como requisito a aceitacdo do
candidato pelo poder publico. Ndo €é possivel inferir que esteja explicito na
legislacdo municipal esse requisito. Mas, a mencéo pelos conselhos demonstra que
a ingeréncia do poder publico sobre a representacdo da sociedade civil é fato
recorrente. Afora, naquelas situacfes em que essa ingeréncia nem sempre esta
clara para os representantes dos conselhos. A influéncia e a direcdo da escolha da
sociedade civil para compor os conselhos por parte do poder publico é mais
acentuada nos municipios. E comum, especialmente, em municipios de pequeno
porte, a argumentacdo de que nao ha sociedade civil. Ou da indicacdo de uma
escolha fragmentada indicada por segmentos, pratica que acaba por limitar a
participacdo. Ou a troca de favores entre sociedade civil e poder pudblico para
eleicdo daqueles que melhor se afinam com o governo. No jogo da democracia
participativa as alternativas ndo tém sido muitas. Aqueles que se colocam em
oposicao sdo retirados dos conselhos. A menos que a entidade mantenha relacfes
em rede com outras entidades estaduais e nacionais. No ambito do municipio ficam
condicionadas a retirar-se da arena da participacdo ou a apoiar aquele que lhe
retirou o direito de participacdo. Muitas dessas entidades sdo mantidas por
convénios com o0 municipio ou mantém relacdo constante com o governo.
Caracterizam-se por serem pequenas entidades locais. Mas, também aquelas de
ambito mais amplo - politico ou geografico, estdo subjugadas a uma politica de
troca de favores. A sociedade civil quando isolada, pouco consegue romper com
praticas autoritarias e pouco participativas. A rede que se estabelece no ambito
estadual e nacional é fundamental para a consolidacdo da participacdo. Por outro
lado, assistimos atualmente, a fragmentacido dessa participacdo através da adocao
pelos municipios de leis que privilegiam a indicacdo das areas de atuacdo de

entidades que compordo os conselhos. Assim, implementam uma organizagdo
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fragmentada ao sugerir que as articulacbes se déem por setores/segmentos de
entidades*’.

Ao longo dos anos, mesmo com a mudanca da lei e dos paradigmas que
regiam a concepcdo de infancia e adolescéncia, assistimos a um processo de
retirada de recursos para essa area, quer seja do orcamento publico quer seja de
financiamento internacional. Assistimos assim, a uma nova relacdo de entidades de
defesa de direitos com os governos locais (e também estadual e nacional): a de
captador de recursos junto ao poder publico e ao surgimento de organizacdes com
0 objetivo especifico de executar com recursos publicos as politicas para a area.
Gohn*? na sua andlise da trajetéria da participacdo da sociedade civil no Brasil,
chama a atencdo para o novo perfil do associativismo civil e a criacdo de
organizacBes sociais para reestruturarem o proprio aparelho do Estado®. Nesta
nova configuracdo, o Estado gerencia e controla as politicas publicas e a execucao
fica a cargo das organizagfes sociais - OSs e organizacfes da sociedade civil de
interesse publico - OSCIPs. Esse € um aspecto importante jA que o desenho de
sociedade civil que vem sendo tracado € aquele de prestador de servigos, atuando
segundo projetos, dentro de planejamentos estratégicos, buscando parcerias com o
Estado e empresas da sociedade civil, e que tem forte presenca hoje nas
representacdes da sociedade civil nos conselhos.

Na analise do processo de escolha dos conselheiros dos CMDCAs, é
importante destacar que a sociedade civil ndo é homogénea e que o seu perfil vem
mudando. O processo inicial de implementacdo dos conselhos mostrou uma

sociedade civil militante e reivindicativa, com base nos movimentos populares e

4L A ingeréncia do poder publico na escolha da sociedade civil ndo se restringe ao ambito do
municipio. No estado de S&o Paulo, o governo impediu a candidatura ao Conselho Estadual
dos Direitos da Crianca e do Adolescente, de uma central de trabalhadores com a alegacéo
dessa ndo ser uma entidade com a finalidade de atendimento a criangas e adolescentes; em
outra situacdo, um 6rgdo de representacdo de classe profissional foi impedido de concorrer
ao Conselho Nacional de Assisténcia Social, tendo que recorrer a justica para garantir o
direito a candidatura.

42 GOHN, Maria da Gléria. Empoderamento e participacdo da comunidade em politicas
sociais. 2004.
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entidades mobilizadoras de grupos sociais excluidos. O modelo atual mostra uma
sociedade com pouca articulacdo em rede, com um nudmero reduzido de entidades
ligadas aos trabalhadores e a entidades de classe, bem como a inexpressiva
presenca de entidades de pesquisa e universidades.

A ingeréncia do poder publico na escolha das representacfes da sociedade
civil também ¢é percebida no colégio eleitoral. O processo de escolha dos
representantes da sociedade civil é feita de forma indireta em 60% dos conselhos
pesquisados, sendo que em 26% € realizada por representantes da sociedade civil e
representantes do poder publico. A presenca do poder publico no colégio eleitoral
caracteriza interferéncia indevida na escolha da representacdo da sociedade civil,
ferindo a sua autonomia. Ou seja, a sociedade deixa de ser responsavel pelos
mecanismos democraticos de escolha dos seus préprios membros e passa parte do
protagonismo de sua prépria organizacdo ao poder publico.

A pesquisa nao traz informacédo detalhada da qualificacdo desse colégio
eleitoral, ndo sendo possivel avaliar se a escolha é feita por participantes das
conferéncias, dos féruns DCAs ou em féruns convocados para este fim especifico.
No que se refere a eleicdo indireta temos o0 seguinte colégio eleitoral:

1. Entidades da sociedade civil da area da crianca e do adolescente e por

outros segmentos da sociedade civil — realizada por 16% dos conselhos;

2. Entidades da sociedade civil e por representantes do setor

governamental — realizada por 26% dos conselhos.

Na eleicdo direta, temos:

1. Todos os eleitores do municipio — realizada por 5% dos conselhos;

2. Membros das entidades da sociedade civil que atuam na area da crianca

e do adolescente — realizada por 22% dos conselhos
A pesquisa levanta que a presenca de representantes do poder publico na

escolha da representacdo da sociedade civil € maior em municipios pequenos com

43 A autora refere-se a reforma do Estado empreendida por Bresser Pereira na gestdo do
presidente Fernando Henrique Cardoso.
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um percentual de 32% dos CMDCAs, caindo para 23% nos municipios médios e 5%
Nnos municipios de grande porte.

Os dados revelam que a independéncia do conselho encontra-se
comprometida ja que a representacdo tanto da sociedade civil como do executivo,
conta com representantes de outros poderes, além da constante ingeréncia do
poder publico na escolha dos representantes da sociedade civil.

A pouca disponibilidade de tempo e o baixo nivel de informacdo sobre o
ECA, séo dificuldades que aparecem com mais intensidade. Os conselheiros
avaliaram, através de indices, a intensidade das dificuldades sentidas pelo CMDCA.
Dentre as dificuldades levantadas, a pouca disponibilidade de tempo dos
conselheiros para realizar as atividades do conselho, recebeu indice 0,46 para os
conselheiros do poder publico e 0,45 para os conselheiros da sociedade civil. O
baixo nivel de informacédo dos conselheiros sobre o ECA recebeu indice de 0,44. As
dificuldades dos conselhos ultrapassam a essas levantadas pelos conselheiros. Mas,
a percepcdo dos conselheiros sobre a intensidade das dificuldades sentidas, indica
uma realidade que afeta diretamente a capacidade de articulacdo e a independéncia
dos conselhos.

No que se refere a capacidade de articulacdo, embora a pesquisa nao trace
um histdrico sobre a rede afeta a sociedade civil ou dados sobre os féruns, os
dados mostram que apenas 1/3 dos CMDCAs tomam conhecimento das resolucdes
do Conanda e/ou CEDCA, mantendo interacdo com esses 6rgédos; Em 70% dos
CMDCAs essa comunicacao é deficiente e em 20% nunca ocorre.

A construcao da esfera publica no Brasil passou por diversas fases e seu
processo ainda se encontra em construcdo. Os mais diversos autores procuraram
discutir e dar conta desse processo buscando em suas analises o porqué de uma
nacionalidade e de um pais. Sem duvida, os problemas estruturais da sociedade
brasileira continuam a desafiar e a revelar os impasses voltados a sustentacao de
uma esfera publica no Brasil, além de um periodo de ditadura que marcou as

relacdes e a estrutura do Estado. A linguagem societaria incorporou um fazer



65

politico consolidado em mecanismos legais de participacdo da populacéo.
Entretanto, a ingeréncia do poder publico na escolha das representacdes da
sociedade civil, compromete a interacdo entre governo e sociedade ja que ndo ha
autonomia da representacao democratica.

O presente capitulo demonstrou que a organizacdo da sociedade possibilitou
um amplo movimento na area da crianca e do adolescente capaz de mudar a
legislacdo no pais e a concepc¢édo de infancia e adolescéncia, compreendida agora
como sujeitos de direitos. Esse processo foi fundamental para incorporar a
participacdo da sociedade na formulacdo e controle das politicas publicas. Mesmo
ndo tendo mudancas consideraveis na situacdo socioeconémica do pais, a
participacdo foi assimilada a Constituicdo Federal e criaram-se mecanismos
institucionalizados de participacdo. Na pesquisa Conhecendo a Realidade, pudemos
constatar que a mobilizacdo da sociedade foi responsavel pela criacdo e
disseminacdo dos CMDCAs, abrangendo hoje, a quase totalidade dos municipios
brasileiros. O ano de 1991, ano posterior a aprovag¢ao do ECA, apresentou o maior
numero de conselhos criados. Ou seja, o percentual de criagcdo esta diretamente
relacionado a capacidade de mobilizacdo da sociedade. O mesmo pode-se perceber
com relagdo a defasagem entre criacdo e funcionamento dos CMDCAs. Embora o
percentual de criacdo de conselhos coincida com o inicio de administracdes
publicas, por outro lado, o periodo até seu funcionamento representa quase a
totalidade do mandato dos novos administradores. A pesquisa revela que metade
dos CMDCAs sempre funcionou regularmente e 32% com funcionamento irregular,
sendo constatados periodos de descontinuidade. Dada a novidade desse mecanismo
de participacdo e o recente histérico de democratizacdo do pais, vemos que esse é
um espaco reconhecido e com uma sistemética de inclusdo participativa. Apesar da
obrigatoriedade legal, os conselhos da crianca apresentam uma caracteristica que
os difere dos demais conselhos. A obrigatoriedade de repasse de recursos da Unidao
ou dos estados, ndo estd vinculada a existéncia ou criacdo do conselho. Ou seja, a

criagcdo dos CMDCAs esta mais proxima de um processo de inclusao da participacao
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do que de um processo de vinculagdo de recursos. Entretanto, ndo queremos dizer
com isso, que se trata de uma participacdo isenta de interesses por recursos, como
por exemplo, financiar as atividades de uma determinada entidade; ou uma
participacdo meramente burocrética.

Pudemos perceber também que a participacdo nos CMDCAs ainda é um
processo em construcdo e incorpora conflitos de diversas ordens no processo
decisorio. Dados sobre o funcionamento do FIA e sobre o cadastro das entidades,
mostram a fragilidade de uma acao considerada especifica dos conselhos, qual seja,
gerir um fundo publico e cadastrar os programas de atendimento. Neste sentido, ao
que se refere a deliberagdo de politicas e ao controle social, podemos aferir que é
um processo que requer mudangas mais gerais relacionadas aos proprios dirigentes
politicos.

Esses conflitos também se refletem na composicdo dos CMDCAs. Vimos
que a ingeréncia do poder publico na composicdo da sociedade civil € maior nos
municipios de pequeno porte. Fato este associado as dificuldades da sociedade civil
em contrapor-se a uma captura clientelista, o que requer um aumento de capital
social. A correlacdo de forcas ndo esta afeta apenas ao espaco do conselho. Mas, na
estrutura de poder e requer uma mobilizacdo e articulacdo mais ampla da
sociedade civil local. Ao relacionar com dados sobre a articulacdo dos CMDCAs com
os conselhos estaduais e o conselho nacional dos direitos da crianca e do
adolescente, podemos perceber a baixa intensidade dessa relagdo. Apenas 1/3 dos
CMDCAs tomam conhecimento das resolugcbes dos CEDCAs e do Conanda. Esse
parece ser um ponto crucial na institucionalizacdo dos conselhos. A capacidade de
articulacdo das entidades da sociedade civil foi a base para as mudancas legais e a
incorporacdo de esferas participativas na estrutura do Estado brasileiro. O que nos
indica que a reflexdo sobre capital social e cultura participativa, requer estudos
mais amplos e de acompanhamento de experiéncias de governanca local. Por isso,

nos interessa na presente dissertacdo, a analise da experiéncia do CMDCA de
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Petropolis e os arranjos participativos que fizeram com que houvesse uma

regularidade de funcionamento desde a sua criacao.



Capitulo 3

A trajetéria de uma experiéncia — o CMDCA de Petrépolis

A analise da pesquisa Conhecendo a Realidade tracou o perfil dos conselhos
municipais dos direitos da crianca e do adolescente, apresentando o cenario atual
desses espacos. No presente capitulo, sera resgatada a trajetoria de implantacao
do CMDCA do municipio de Petropolis no Estado do Rio de Janeiro buscando
costurar registros e analises com os dados mais amplos fornecidos pela pesquisa
que nos serviu de base.

O municipio de Petrépolis esta situado na regido serrana do Estado do Rio de
Janeiro e segundo o IBGE possui 286.537 habitantes®. Dunlop? coloca que a
fundacdo do municipio data de 16 de marco de 1843, mas somente em 29 de
setembro de 1857 a Assembléia Provincial aprovou a Lei n. 961 criando 0 municipio
de Petrépolis. No periodo de 1893 a 1902, a capital fluminense foi transferida para
Petropolis.

A Rede Ferroviaria Federal e o grande nimero de inddstrias no Municipio
faziam com que a populacdo ativa residente se constituisse, basicamente, de
operariado, numa época em que as leis trabalhistas e previdenciarias se
implementavam.

O periodo em que foi capital e em outros tempos, a sua proximidade com a
nova capital, fez de Petropolis uma cidade peculiar. Ao mesmo tempo em que se
instalava aqui a aristocracia com suas familias tradicionais e, posteriormente, os
veranistas com suas casas, a cidade era palco da vanguarda. As greves

implementadas pelos trabalhadores, a produtiva imprensa sindical aqui instalada

! IBGE, Resultados da Amostra do Censo Demogréafico 2000 - Malha municipal digital do
Brasil: situacdo em 2001. Rio de Janeiro: IBGE, 2004.

2 DUNLORP, C. Petrépolis antigamente, 1996.
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sao alguns exemplos do didlogo permanente entre grupos organizadas da cidade
com uma rede de outros grupos no pais e fora dele®.

Outro aspecto marcante diz respeito a presenca de diversas entidades,
principalmente, religiosas. Segundo dados do plano municipal de assisténcia social
de 2002-2005*, em 1847 foi fundada a Casa da Misericordia e, em 1876, o Hospital
Santa Teresa. Ambos os estabelecimentos mantinham enfermarias gratuitas para
0s pobres. Os franciscanos fundaram, em 1897, a Escola Gratuita Sdo José, que
chegou a ter 540 alunos. A Escola Santo Antbénio, no Alto da Serra, era sua
extensao. Por volta de 1935, Catarina Monken acolhe as filhas de operéarias no
Centro Espirita Anténio de Padua, que deu origem, em 1945, a Casa da Crianca do
Alto da Serra. A Casa dos Meninos de Petrdpolis atende gratuitamente a criancas
pobres desde 1918 e o Sanatério Infantil S&o Miguel, hoje desativado, foi criado em
jovens colonos alemédes. Em 1871 foi criada a Escola — Asilo Nossa Senhora do
Amparo, com o apoio financeiro da aristocracia imperial que acolhia as 6rfas da
Guerra do Paraguai e outras desvalidas que, depois de instruidas e educadas,
serviriam as casas de familias, uma vez que a escravatura estava em vias de ser
abolida. Essa rede filantrépica que se instalou na cidade continua, em muitos casos,
ainda presente e com atendimento realizado junto a criancas e adolescentes.

Com a indudstria téxtil, em inicios da Republica, os italianos fundaram varias
sociedades beneficentes em que se prestava assisténcia social, escolar, médica e
recreativa. A industria também prestava assisténcia a seus trabalhadores, a maioria
dos quais mulheres e criancas, através da construcdo das vilas operarias e de

creches®.

3 A imprensa operaria em Petrépolis foi bastante intensa. Jornais da época relatam a
existéncia de folhetos distribuidos semanalmente nas portas das fabricas e jornais
direcionados aos operarios. Em 1917 temos o jornal A ordem e em 1921 A alvorada. Este
ultimo com o claro objetivo de conscientizar o operariado sobre quais sdo os seus direitos,
qual deve ser sua atitude e orientagdo. SALERNO, M. A origem e a necessidade da imprensa
operaria em Petropolis. Tribuna de Petrépolis, 11/08/1996.

4 Plano Municipal de Assisténcia Social. 2002-2005. Mimeo.

5 Em levantamento realizado pela Fundacédo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana
do Estado do Rio de Janeiro, a Cia Petropolitana, industria de fiagcdo e tecelagem, construiu
até o ano de 1886, 138 casas para os operarios. Paralelamente, foram construidos o servigo
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Ao longo dos anos o fechamento de grandes indulstrias, o sucateamento da
rede ferroviaria entre outros, levou o0 municipio a um declinio.

Na década de 1970, em sintonia com os acontecimentos que vém ocorrendo
no pais, grupos se organizam visando a participacdo politica, a garantia de
emprego, moradia, uma educacgdo alternativa, etc. @O cenario politico social
apontava para a cassacao de direitos politicos, tortura e prisdo daqueles que se
posicionavam contrarios ao novo regime. Petropolis mostra novamente seu carater
peculiar. O regime militar instala no municipio sua face mais cruel. A casa
destinada a torturas recebeu diversos expoentes da politica brasileira e sobreviveu
por um longo periodo do regime militar. Ao mesmo tempo, diversos seguimentos
da sociedade vinham refletindo sobre o respeito e a garantia dos direitos humanos.
Em Petrépolis, o servico de intercambio nacional de defesa dos direitos humanos
representou parte dessa sociedade organizada. As CEBs comecavam a despontar e
encontramos aqui um dos principais estudioso e formulador da Teologia da
Libertacdo. A posicdo geografica e a crescente urbanizacdo deixam marcas
profundas no municipio. As constantes enchentes provocam desabamentos, mortes
e desabrigados, sendo a questdo habitacional um dos pontos criticos. O movimento
por moradia € outro a ser destacado no processo de construcdo de mecanismos de
cidadania no municipio. Data dos anos 80, a organizagcdo no municipio de
movimentos de garantia de direitos de criancas e dos adolescentes. Inclusive, com
participacdo de criancas e adolescentes nos Encontros Nacionais de Meninos e
Meninas de Rua.

Esses movimentos populares do municipio participaram ativamente no
processo constituinte, inclusive, propondo emendas.

Antecedentes histéricos e conjunturais
No inicio dos aos 80, mais especificamente em 1981 as enchentes que

assolaram Petrépolis levaram a organizacdo de diversos grupos em torno dessa

médico, enfermaria, creche, escola, uma escola profissional em 1942 e uma escola téxtil em
1945. SECDREM/FUNDREM. Cascatinha recuperacéo e revitalizagdo. 1996: 24-25.
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catastrofe®. A acdo de acolhimento dos desabrigados passou & organizacdo dessa
populacdo. As principais iniciativas partiram de grupos vinculados a Igreja catélica.
Esta iniciativa fazia parte dos desdobramentos futuros de um grupo local, que a
partir dai organiza-se em torno dos direitos da crian¢ca e do adolescente. Em outros
pontos da cidade as pastorais populares também vao se firmando, destacando-se
as comunidades eclesiais de base e a formacdo do Grupo de Acdo, Justica e Paz —
que posteriormente desembocou no Centro de Defesa dos Direitos Humanos - em
torno da figura do entdo Frei Leonardo Boff, um dos principais pensadores catélicos
desta época e um dos principais formuladores da Teologia da Libertacdo.

Estas iniciativas pastorais, ao longo de suas experiéncias foram tomando a
forma também de movimentos sociais autdnomos, com a criacado de outras formas
de acdo.

Esta origem comum nestes exemplos acima estad dentro de uma conjuntura
de redemocratizacdo do pais, com a retomada das elei¢des diretas para governador
(1982), para prefeitos das capitais (1985) e, finalmente, complementando este
ciclo da redemocratizacdo politica do pais a eleicdo de 1986 para a Assembléia
Nacional Constituinte.

O inicio dos anos 80, portanto, foi intensamente caracterizado por estes
grupos locais que desenvolviam trabalhos chamados alternativos ao atendimento
oficial ou, mesmo, na auséncia deste. O que era mais comum. Esta época foi
marcada pelo boom de criacdo e desenvolvimento das primeiras Associacdes de
Moradores, como outra forma de expressdo da participacdo politica da cidadania
efervescente, que vinha de um longo periodo de auséncia deste tipo de acédo devido
ao processo politico na ditadura militar. E bom lembrar o fato de em Petropolis

estar localizado um Batalhdo do Exército com ativa participacdo no golpe militar e

% O municipio de Petrépolis dada a sua localizac&o e relevo possui um alto indice de chuva.
Com a crescente urbanizacdo e desmatamento das areas ocupadas, é comum grandes
movimentos de massa e conseqliente enchentes e desabamento de residéncias deixando um
nuamero significativo de desabrigados a acontecimento desse porte.
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aqui também ter sido a sede de um dos aparelhos do horror da ditadura, conhecida
como A Casa da Morte. Segundo relatos dos presos politico da época, quem vinha
para esta Casa da Morte, ndo voltava. Residéncia esta de uma tradicional familia
petropolitana disponibilizada a ditadura.

Os participantes do movimento de criacdo das Associacbes de Bairro em
grande parte eram oriundos destes trabalhos alternativos, comunitarios. A
organizacao inicial caracterizava-se pela organizacdo de feiras comunitarias, onde
estes grupos se organizavam e compravam diretamente dos produtores alimentos
que eram revendidos a precos mais baixos para a populacdo dos bairros. Essas
feiras foram um grande sucesso e estdo na origem do passo seguinte, que foi a
organizacao das Associa¢cfes de Moradores.

Este ambiente de mobilizacdo e participacdo encontra eco na
redemocratizacdo politica do pais, sendo a eleicdo de 1986 para a Assembléia
Nacional Constituinte um processo que o reflete e o aprofunda, como veremos a
sequir.

Em 1986 a Igreja Catodlica desenvolve a Campanha da Fraternidade tendo
como tema O Menor Abandonado. E um fato associado a este movimento pelos
direitos da infancia e adolescéncia, que tinha um caréater nacional, em que mesmo
com a retomada da redemocratizacdo politica do pais, indices de mortalidade
infantil, exterminio, abandono e analfabetismo eram alarmantes, sendo um dos
motivos de conhecimento do pais mundo afora. O Brasil nos anos 80 fica marcado,
conhecido como um pais que mata a sua infancia e adolescéncia sob diversas
formas.

Esta teméatica é desenvolvida de forma ampla nas comunidades no pais
inteiro e reforca muito este movimento pelos direitos das criancas e adolescentes.
Em Petropolis nao foi diferente. O fendmeno das Associacdes de Moradores comeca
também a lidar com as demandas das mulheres, que neste periodo estdo mudando
o seu perfil e passando a provedoras e cabecas da organizacédo familiar e, portanto,

necessitam de servicos publicos de atendimento a seus filhos e filhas, como por
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exemplo, as creches. Assim, as Associacdes de Moradores que tem um inicio
marcadamente masculino, na medida em que vdo superando o periodo dos
mutirdes com Unica forma para que 0s servigos publicos estejam presentes nas
comunidades pobres, muda a pauta com a presenca das mulheres. Creche, escola
sdo assuntos obrigatdrios. Quando o Prefeito abre o seu gabinete para atender a
esta populacdo, ndo bastava calcar a rua ou colocar este ou aquele poste de luz.
Onde ficariam as crian¢cas para que as maes pudessem procurar emprego? Dai
entender-se o porqué Petréopolis ter-se tornado uma das cidades pioneiras na
experiéncia da extinta Legido Brasileira de Assisténcia de Creche-Lar, onde uma
moradora local em sua propria residéncia recebia salario, eletrodomésticos e
alimentacdo para atender a oito criancas. Formou-se uma rede deste tipo de
atendimento na cidade.

Junto ao movimento de Associacfes de Moradores, desenvolveram-se varios
outros, como o pela moradia, desenvolvido a partir dos grupos familiares
desabrigados, vitimas de sucessivas enchentes’.

O movimento pela infancia foi sendo capitalizado por um grupo que se
organizou em torno do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua, que ja
tinha uma capilaridade nacional e conseguia fazer com que dentro deste processo
de reorganizacao institucional no pais, esta tematica fosse colocada na pauta dos
diversos outros movimentos. Este grupo organiza a comissédo local do MNMMR em
Petropolis e passa a organizar também as crian¢as e adolescentes que viviam nas
ruas da cidade.

A Comissédo Local do MNMMR era formada por educadores/as que além de
atuarem diretamente com os assim denominados meninos/as de rua passavam por
processos continuados de formacdo com conteudos politicos, pedagdgicos, de

organizacdo e de participacdo politica na estrutura do movimento e de participacao

” No ano de 1987 um grupo de familias vitimas das enchentes, através de reunifes da

comissdo de desabrigados, decidiu pela ocupacdo de casas construidas pela Companhia
Fluminense de Habitacdo e nao concluidas. BARRETO, L. S. (org). Invasdo na noite,
amanhecer na moradia. A luta dos sem teto de Petropolis. 1988.
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na vida politica local, regional e nacional. A formagédo destes educadores/as era
diversificada, tendo desde pessoas sem nenhuma instrucdo formal, passando por
estudantes até profissionais com educac¢éo superior. Esta caracteristica Ihe permitia
uma boa mobilidade e representatividade, além do que era das poucas iniciativas
que lidava diretamente com a crianca e adolescente de rua, que vivia na rua.
Estavam presentes fatores como mobilizacdo, acao direta, articulacdo politica entre
diversos atores, formacdo na perspectiva dos excluidos, disputa da pauta politica
para um grupo social invisivel do ponto de vista das politicas publicas.

Este processo de participacdo e organizacdo de forma ativa teve seu apice
na mobilizagdo em torno dos candidatos e do préprio processo constituinte. Essa
intensidade da participacdo se configura também num movimento para dentro do
governo local, onde o entdo Prefeito entende e procura dar contornos politico-
administrativos a esta nova forma de atuacao cidada.

Em 1984 é criada a Secretaria de Apoio Comunitario, tendo absorvido em
sua estrutura importantes quadros destes diversos movimentos, criando a figura do
Visitador Comunitario, que nada mais era que agentes sociais formados nestes
movimentos sociais que passariam a atuar em nome do governo municipal junto as
demandas, intermediando a relacdo com a Secretaria e desta com o restante do
governo.

O Prefeito a partir destas experiéncias ganha notabilidade politica regional e
nacional no PMDB, mas com o passar do tempo, no jogo politico-partidario na
relacdo com a Camara de Vereadores, o Prefeito se compromete a introduzir em
cada audiéncia com as liderancas do movimento comunitario o vereador
representante daquele local. Havia ai uma clara disputa pela representacdo politica
deste movimento social entre a democracia representativa e a democracia
participativa.

Quando do processo eleitoral de 1986 para Governador de Estado, a relacdo
com o movimento social autodenominado mais combativo, ja estava bastante

desgastada, tendo em vista algumas questdes como a concessdo de linhas de



75

onibus, a intermediacdo dos vereadores nas demandas comunitarias e,
evidentemente, a incorporacdo dentro do governo via cargos de confianca de varios
atores e liderancas sociais.

O movimento social continuou a expandir a sua agenda, cabendo a area da
crianca e adolescente o foco no movimento pela emenda popular ao projeto
constitucional, que posteriormente foi entregue a Assembléia Nacional Constituinte
como aquela que obteve o maior nUmero de assinaturas.

Desta forma, o ano de 1986 é marcado por muitas a¢des de formacédo e
acdo publica seja no sentido de entender o que significava para todos uma
Assembléia Nacional Constituinte e 0 que isto representaria para as ac¢fes locais.
Neste ambiente, h& claramente dois projetos politicos colocados na disputa da
representacdo. O da estrutura politica partidaria com politicos participantes do
periodo ditatorial e dos movimentos surgidos durante o periodo da
redemocratizacdo politica, que ndo s&o absorvidos pelos partidos politicos
existentes.

Os anos de 1987 e 1988 foram dedicados aos debates e teses para serem
incorporadas no novo texto constitucional. O movimento pelos direitos da crianca e
do adolescente, como ja foi colocado, consegue o maior niumero de assinaturas
para uma emenda popular, garantindo com isso os principios contidos no Capitulo
VIl Art. 226-230 (Da Familia, da Crianca, do Adolescente e do 1doso).

A Constituicdo é aprovada em 1988, com principios claros para a area da
infancia e adolescéncia, decorrentes dos acordos internacionais assinados pelo
Brasil e garantidos na Carta Magna, a destacar: Absoluta Prioridade no atendimento
aos direitos fundamentais (Art. 227) e Inimputabilidade a menores de dezoitos
anos (Art. 228), baseados nos principios da Doutrina da Protecdo Integral.

Para Movimento dos Direitos da Crianca e Adolescente, o ano de 1989 seria
de um intenso e enorme trabalho, pois com a aprovacdo do novos parametros
constitucionais havia de se substituir o aparato legal discricionario e estigmatizante

representado pelo Cédigo de Menores. Neste periodo, foram intensas as denudncias
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publicas nacionais e internacionais sobre a situacdo da infancia e adolescéncia no
Brasil. O sistema legal e de atendimento remetia a situacbes semelhantes ao
escravagismo. O aparato a ser substituido visava passar da concepc¢éo da situacéo
irregular para a de protecédo integral. Conforme escrito no texto constitucional,
criancas e adolescentes tém direitos a serem garantidos, por se encontrarem em
condicdo peculiar de desenvolvimento.

Deu-se entdo a continuidade desta mobilizacdo, com a participacado inclusive
de funcionarios da Funabem, em todo o Brasil para enfim escrever e propor a nova
legislacdo. Muitos encontros, féruns, seminarios e os mais diversos instrumentos
que alavancaram este processo, cientes de que 0s principios constitucionais
obrigavam a rever a antiga legislacdo discricionaria, que dividia a infancia e
adolescéncia entre criancas/adolescentes e menores.

Neste mesmo ano - 1989 os Estados também estavam no seu processo
constituinte e os Municipios no ano seguinte teriam que elaborar e aprovar suas
novas Leis Orgéanicas. Alguns estados incorporaram em suas constituicdes a criacao
dos Conselhos da Crianca e Adolescente, como o Rio de Janeiro, mesmo sem a
aprovacao da nova legislacao federal.

A formacdo continuada dos diversos militantes, profissionais do sistema de
justica e do executivo, neste momento qualificou muito estes debates. Acresce-se a
isto a ansia por mudanca do sistema Funabem/Febem'’s, da superacdo da Politica
do Bem Estar do Menor, do préprio Coédigo de Menores, segundo os ditames da
Constituicdo Cidada.

A nova legislacdo deveria apontar para a municipalizacdo e para a
descentralizacdo  politico-administrativa na  perspectiva da garantia e
universalizacdo de direitos e do controle social. Ndo caberia mais um 0rgéo
centralizador que deveria determinar o que seria feito em todo o territério nacional.
Da mesma forma, a municipalizacdo deveria ser feita dentro da compreensao da

ativa participacdo direta da sociedade no exercicio da democracia participativa.
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O Estatuto da Crianca e do Adolescente é aprovado entdo em 13 de julho de
1990, como uma proposta de garantia da vida, de universalizacdo de direitos,
segundo a concepc¢éo de criancas e adolescentes de 18 anos terdo estes principios
resguardados e priorizados.

Para garantir a participacdo da sociedade e o controle social, criam-se 0s
Conselhos de Direitos nas trés esferas de poder, de carater deliberativo e
composicdo paritaria. Este é o formato de municipalizacdo, diverso da
prefeiturizacdo onde o Executivo tem o poder total.

Para superar um modelo de Poder Judiciario que se confunde com acfes
sociais e reforcar a participacdo da sociedade também na fiscalizagdo, criam-se os
Conselhos Tutelares, 6rgdos municipais de fiscalizacdo da implementacdo desta
legislacdo. Estes poderdo inclusive ser remunerados, com a finalidade de pleno
atendimento na perspectiva de garantir o atendimento a qualquer direito violado. E,
para incremento do financiamento das ac¢des foram criados os Fundos nos trés
niveis de governo, vinculados aos respectivos Conselhos de Direitos. Estao assim
criados 0os mecanismos institucionais para implementacdo do Estatuto da Crianca e
do Adolescente, os principios norteadores do atendimento a todas as criancas e
adolescentes e a linguagem garantista a ser empregada na supera¢do da concepc¢ao
menorista.

Em todo este processo de redemocratizacdo politica brasileira o0 movimento
pelos direitos da crianca e adolescente de Petrépolis teve participacao ativa. Assim,
nas discussbes sobre a Constituicdo Estadual e nos semindrios e eventos para a
elaboracdo do Estatuto estes grupos estiveram presentes. Da mesma forma, nos
desenvolvimento de projetos alternativos que visavam atender a meninos/as de
rua, nas ac¢des inovadoras do ponto de vista psico-pedagoégico destas acdes enfim,
em todo o processo de mobilizacdo e participacdo destas conquistas que foram
consignadas no ECA.

Nos anos de 1989 e 1990 este grupo também participou do processo de

discussdo e aprovacdo da Lei Organica do Municipio, na perspectiva de garantir
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nesta Lei a possibilidade da participacdo direta dos cidaddos na definicdo das
politicas publicas. Esta proposta estava consensuada junto aos outros atores dos
movimentos sociais, que também defendiam este formato nas outras areas, como
decorréncia dos avancos constitucionais.

Quando das discussfes finais para aprovacdo da Lei Organica, os diversos
movimentos tiveram a oportunidade de defender a criacdo de alguns conselhos com
carater deliberativo em plenéario. A defesa da area da crianca e do adolescente
ainda apontava para o fato de que o Estatuto estava prestes a ser aprovado no
Congresso Nacional e que ja continha esta proposta de criacdo de conselhos
deliberativos em todos os niveis e que o Estado do Rio de Janeiro ja tinha aprovado
em sua Constituicdo este Conselho. Entretanto, através da Lei Organica foi criado
somente um conselho e com carater consultivo. A criagcdo do conselho municipal
dos direitos humanos, foi a resposta dada pelo executivo municipal as demandas
dos movimentos organizados. Esse conselho, segundo o artigo 5° da Lei Orgéanica,
foi criado para:

...atender ao direito coletivo dos cidadaos, seus habitantes, (...)
com o fim de fazer que esses direitos sejam conhecidos,
respeitados e protegidos, obedecido o que dispde a Constituicdo
Federal em seu titulo 11.2

Esse conselho se caracterizava pela amplitude da sua representacdo que
deveria contar com representantes do executivo, do legislativo, do ministério
publico e da defensoria publica. E pela publicizacdo de suas a¢des e reunides:

Paragrafo 3° - As reunides do Conselho realizar-se-do, no
minimo, uma vez por més e serdo antecedidas de ampla
divulgacdo e convocacédo pela imprensa e, onde houver, pelo
orgéo oficial do Municipio.

Paragrafo 4° - o Conselho promovera, ao menos, duas
assembléias populares por ano, com ampla divulgacdo e
convocacdo, nos termos do paragrafo 3°, obrigando-se a
divulgar suas propostas e decisées.’

Em linhas gerais, esse é o formato que prevalecera na Lei Municipal 4.791

de 27 de dezembro de 1990 que cria o CMDCA: inclusdo de 6rgédos de outros

8 Lei Organica do municipio de Petrépolis. 1990: 19-20
 Idem: 20
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poderes, no caso do legislativo, reunies mensais publicas e assembléias populares.
Este ultimo item, passou a constar do regimento interno.

Na Lei Organica ainda é criada a ouvidoria do povo, sendo o ouvidor cidadao
eleito pelos membros da cédmara municipal, com a funcdo de defender os
municipes, orientar a populacdo, auxiliar o cidaddo nas providéncias para garantir
seus direitos, exercer o controle do poder publico e apurar atos, fatos ou omissdes
de 6Orgdos da administracdo publica e reclamacdes contra os servi¢os publicos.
Desta forma, o executivo municipal configurava no aparato legal as reivindicagdes e
a gramatica trazida pelos movimentos e entidades sobre o novo papel da sociedade
civil, mas né&o incorporava os conselhos deliberativos na estrutura do municipio.

A Lei Orgéanica foi aprovada em abril de 1990 e em julho do mesmo ano o
ECA estaria sendo aprovada abrindo novas discuss6es no municipio sobre a criacdo

do CMDCA.

Implementacao, consolidacao e institucionalizacao do CMDCA

Neste item, analisaremos o0 processo de implementacdo, consolidacdo e
institucionalizacdo do CMDCA de Petropolis, buscando no seu funcionamento os
elementos destacados no capitulo anterior que caracterizam a sua
institucionalizacdo. Embora nédo seja possivel seguir o caminho disposto no capitulo
2 em relacao a Pesquisa Conhecendo a Realidade com dados sistematizados, outros
materiais nos servirdo de base para a presente analise. Neste sentido, buscarei nas
atas, resolucdes, decretos e lei de criacdo o formato institucional que veio tomando
o conselho numa relagcdo com a pesquisa nacional. Este formato é perceptivel ao
longo da existéncia do conselho e os elementos de estabilidade, reconhecimento e
articulacdo sao captados em periodos diversos que vai de 1990, data de criacao do
CMDCA ao ano de 2005 — este ultimo ano caracterizado pela mudanca na lei
municipal.

Vale destacar que desde a sua criacdo o CMDCA passou por cinco gestdes

municipais, sendo os eleitos para o Executivo os seguintes partidos politicos:
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1989 a 1992: PSB

1993 a 1996: PDT

1997 a 2000: PSDB

2001 a 2004: PDT. O prefeito mudou de legenda no primeiro més apds a sua
posse, passando ao PSB.

2005 a 2008: PSB

Na andlise do processo de implementacédo, consolidagéo e institucionalizagéo
do CMDCA de Petrdpolis, podemos destacar dois momentos que antecederam a
criacdo do conselho. Um primeiro momento refere-se a articulacdo entre as
préoprias entidades da sociedade civil, que em sua maioria eram de entidades de
atendimento, com a presenca de alguns internatos. No momento seguinte, refere-
se a articulacdo com o proprio governo, capitaneado pela entdo Secretaria de
Desenvolvimento Social e, posteriormente pelo proprio Gabinete do Prefeito. E este
segundo momento que refletird as contradi¢cbes e disputa por uma concepc¢ado de
participacdo. O governo, com o entendimento de serem os legitimos representantes
do povo pelo qual foram eleitos de forma participativa. E a sociedade civil,
conectada com seu novo papel e direcionada a incluir na pauta da democracia a
participacdo institucional na discussao e deliberacdo da politica publica. Dentre as
questdes que surgiram nesse debate, podemos destacar:

1. Constitucionalidade/inconstitucionalidade das proposi¢cées. A Procuradoria
do Municipio ainda nao havia apreendido os principios da absoluta prioridade, da
universalizacdo das politicas publicas e do carater deliberativo deste Conselho. Vale
ressaltar que o CMDCA estava sendo construido sobre referéncias que ndo se
adequavam a um novo espaco publico ainda inexistente e que somente 0 processo
poderia dar a identidade e legitimidade de ag¢do. Onde o conselho se encaixa na
estrutura administrativa? Se o prefeito tem a prerrogativa do orcamento, como um
conselho poderia deliberar sobre politicas? A prioridade absoluta para criancas e
adolescentes exclui a situacdo de emergéncia de outros cidaddos? Enfim, congregar

um conjunto de concepc¢des adequando a legislacdo e estrutura administrativa do
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municipio passou a centralidade do debate chegando a ser impeditivo para criacdo
do CMDCA. E neste ponto, que na maioria das vezes, residem os impasses e
dificuldades apontadas pelos conselheiros representantes da sociedade civil nos
CMDCAs na relagdo com o poder publico;

2. Espaco/local institucional do Conselho de Direitos na estrutura da
prefeitura. Com uma caracteristica intersetorial, o CMDCA, pelo entendimento da
sociedade civil, deveria estar vinculado ao Gabinete do Prefeito. Desta forma, o
gabinete seria o articulador politico das diversas secretarias e demais atores, em
torno da tematica da infancia e da adolescéncia dando um status a esse 6rgdo
dentro da estrutura do poder publico municipal;

3. Representacdo da sociedade civil. As entidades participantes desse
momento de criacdo do CMDCA compreendiam que as experiéncias de reunir as
organizacfes em um Forum para esta finalidade, eram a mais adequada, evitando
assim o clientelismo e a atuacdo focada apenas na representacdo da propria
entidade por si. O Governo tinha a compreensdo diversa e propunha que a
representacdo da sociedade civil fosse por categorias de atendimento a crianca —
creches, abrigo, etc. — ou a indicacdo nominal na lei da respectiva entidade.
Proposicbes como a de incluir representantes do legislativo na representacdo da
sociedade civil e de transferir a decisdo para a Camara Legislativa sobre a
composicao do conselho, foram levantadas pelo governo. Com a introducdao do
legislativo na discussdo e diante do impasse, o debate foi revertido propondo-se a
inclusdo dos representantes do legislativo na representacdo governamental. Este
processo durou todo o segundo semestre de 1990, delineando uma proposta inicial
de legislacdo bem ampla no seu conteddo. As reunides em plenéarias conjuntas com
representantes da sociedade civil e do poder publico, incorporaram ao final a
representacéo do legislativo. Essa dinamica de reunides conjuntas, fruto da prépria
metodologia de elaboracdo da lei municipal, seguiu 0 mesmo curso em diversas
localidades por ocasido da criacdo legal dos conselhos. Em alguns estados, os

foruns se caracterizavam por representacdes mistas e a proposicdo de féruns que
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congregassem somente a sociedade civil foi sendo desenhada conforme a
conjuntura e a capacidade de articulacdo dos movimentos e entidades.

A decisdo sobre quem, como deveria se organizar e de que forma seria a
participacdo da sociedade civil no CMDCA, ficou a cargo do plenario da Camara
Municipal, exigindo novas articulagdes e lobby sobre os vereadores. Prevaleceu a
proposta de que um Forum especifico das organizacfes seria criado para legitimar e
monitorar o mandato de seus representantes. Assim estabeleceu-se em lei que o
Forum era o legitimo espaco de representacdo da sociedade civil e que as
instituicbes que desejassem participar do Conselho de Direitos deveriam estar
articuladas a este Forum, que posteriormente obteve personalidade juridica, como
forma de se proteger contra as constantes ameacas do poder publico em
desestabilizar a representacdo da sociedade civil.

Assim na ultima sessdo da Camara de 1990 em 27 de dezembro, foram
aprovados os trés instrumentos de implementacdo da politica publica para crianca e
adolescente, o Conselho municipal dos direitos da crianca e do adolescente, o
conselho tutelar e o Fundo da criangca e do adolescente, através da Lei Municipal
4.791:

Art. 1° - Fica instituido o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente - CMDCA, 6rgdo normativo de
deliberagéo coletiva, vinculado ao Gabinete do Prefeito do
Municipio de Petropolis, através de composicdo paritaria

entre o Poder Publico Municipal e a Sociedade Civil e a ativa
participacdo das autoridades ndo municipais.

¢..)

Art. - 8° Fica instituido o Fundo Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente - FUNCRIA, como captador e
aplicador de recursos a serem utilizados segundo as
Deliberac6es do CMDCA, ao qual é 6rgao vinculado.

..)

Art. 10 - Fica instituido o Conselho Tutelar, &érgao
permanente e autbnomo néo jurisdicional, que podera vir a
desdobrar-se em Conselhos a serem instalados cronolégica,
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funcional e geograficamente, nos termos das Resolugbes a
serem expedidas pelo CMDCA.*°

As entidades articuladas no Forum Municipal de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente de Petrépolis, conforme colocado anteriormente
organizou-se com personalidade juridica, tendo seu estatuto registrado em 09 de
janeiro de 1991. Entre os seus membros fundadores encontramos entidades de
atendimento, abrigos, creches, ONGs, entidades de defesa e movimentos
populares. O estatuto estabelece que o Forum tenha como objetivos:

Artigo 4: a entidade tem como objetivo:

a) A luta em defesa dos direitos da crianca e do
adolescente;

b) A luta, legalmente, pelo estabelecimento de uma
politica publica que assegure o atendimento integral a
crianga e ao adolescente em todos os niveis;

c) Promover e participar de palestras, cursos,
conferéncias, reunibes, debates, publicacdes, edicdo de video
e outros eventos com o objetivo de difundir, discutir e avaliar
as politicas sociais bésicas, inclusive as acbes politicas
definidas pelo CMDCA;

d) Indicar os membros representantes das entidades néo
governamentais no CMDCA, de acordo com o artigo 3 da Lei
Municipal 4.791/90"*.

O FoOorum municipal DCA possui membros fundadores, efetivos e
colaboradores, sendo a diretoria e o conselho fiscal eleito a cada dois anos. Podem
ingressar no Forum, conforme o artigo 5 do seu estatuto:

Artigo 5 — poderdao ingressar na entidade liderancas,
assessores de movimento e entidade de apoio ligadas a luta
em defesa dos direitos da criangca e do adolescente, que
concordem com as disposicdes este estatuto e que, pela
ajuda mutua, desejem contribuir para a consecucdo dos
objetivos da entidade’?.

O FOorum municipal DCA se redne mensalmente em data anterior a
realizacdo das assembléias do CMDCA para discutir a pauta e estabelecer acordos

entre os membros da sociedade civil. A pratica de discutir previamente as

prioridades da reunidao do CMDCA é uma constante verificada nos anos de 1991 a

10 |ei Municipal 4.791 de 27 de dezembro de 1990 e publicada no DO em 29 de dezembro de
1990.

11 Estatuto social do Férum Municipal DCA. 1991.

21dem.



84

2005. Em suas atas, os principais temas abordados nos primeiros anos de criacdo
sdo a estruturacdo do CMDCA, estudos sobre o orcamento municipal e o per capita
destinado ao atendimento a criangas e adolescentes, a relacdo com o Executivo
municipal e o processo de escolha do Conselho tutelar, fora as analises da
conjuntura politica local, em especial, no periodo eleitoral e a avaliacdo dos seus
representantes. Destaca-se que no ano de 1994, dois membros do Foérum
participam do Forum Estadual DCA e sao escolhidos pelas entidades que
representam, eleitas para o Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do
Adolescente para serem conselheiros estaduais. Em 1997, um dos membros
fundadores do Férum é eleito para o Conanda através da entidade que é membro™.

O CMDCA, pela Lei municipal 4.791 de 1990, contou com 14 membros sendo
7 representantes do poder publico, sendo 5 do Executivo municipal e 2 do
Legislativo e 7 representantes da sociedade civil. O Férum elege as seguintes
entidades da sociedade para compor o CMDCA no triénio 1991-1993, a Casa da
Crianca Antonio de Padua — um abrigo com atendimento para meninas; a
Associacdo Mantenedora da Creche Sao José do Itamaraty; a Casa dos Meninos de
Petrépolis — com atendimento complementar para criancas e adolescentes; o
Centro Educacional Comunidade S&o Jorge - com atendimento complementar para
criancas e adolescentes e formacao profissional, a Escola Doméstica Nossa Senhora
do Amparo - com atendimento complementar para criancas e adolescentes; o
Centro Comunitario de Nogueira — escola em tempo integral e formacéo profissional
e 0 Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua.

A estabilidade do CMDCA que pode ser percebida no seu funcionamento
ininterrupto até os dias atuais. O CMDCA Petrépolis criado em 1990, manteve ao
longo dos anos reunifes mensais, assembléias e conferéncias. No ano de 2001,
com as eleigcbes municipais ocorridas em 2000, alguns membros do Férum DCA sao
convidados a participar do executivo municipal na gestdo da Secretaria Municipal de

Trabalho e Assisténcia Social. A sociedade civil articulado no Férum DCA vinha

13 para participar do Conanda a entidade deve ter atuacdo em duas macros regides.
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sofrendo um refluxo na participacdo das entidades e a saida de liderancas desse
movimento contribuiu para o esvaziamento deste espaco e para a articulacdo de
outros atores. A lei municipal sofreu altera¢gdes em 2005, incluindo a composi¢cao
fragmentada da sociedade civil por segmentos. Interessa-nos no presente trabalho,
a organizacdo que essa experiéncia local empreendeu nos anos de 1990 a 2005. A
nova configuracdo do CMDCA esta em construcdo e certamente trara novos
contornos a um estudo deste tipo.

Entre a criacdo em dezembro de 1990 e seu funcionamento, foram dois
meses. Os primeiros meses foram dedicados a discussdo e escolha do presidente,
formacdo das comissdes de trabalho e aprovacdo do regimento interno. Seu
regimento interno data de maio de 1991 através do Decreto 438 de 27 de maio de
1991.

Dentre as competéncias do CMDCA, o regimento interno estabelece que
compete ao conselho:

I- Elaborar, definir, avaliar e fiscalizar a politica publica municipal.

Inclusive para adolescente autor de ato infracional;

- Estabelecer normas para locacao de recursos publicos para o registro,

implantacdo, funcionamento e fiscalizacdo das acdes;

1i- Divulgar os direitos da crianca e do adolescente;

V- Acompanhar as instituicdes responsaveis pela guarda e colocacdo em

lar substituto;

V- Encaminhar e acompanhar, junto aos 6rgdos competentes, dendncias

de violag&o aos direitos da crianca e do adolescente;

VI- Encaminhar aos 6rgdos competentes pareceres sobre aplicacdes de

recursos publicos para a area;

VII-  Garantir a capacitacdo de recursos humanos;

VIII- Promover encontros e jornadas anuais com o objetivo de difundir,

discutir e avaliar as politicas publicas;

IX- Garantir a protecao juridica e social aos que dela necessitarem;
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X- Registrar as entidades de atendimento;

XI- Regulamentar, organizar, coordenar as providéncias para escolha do

conselho tutelar, dando posse aos conselheiros escolhidos;

XIl-  Gerir o Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente —

FUNCRIA.

As plenarias do CMDCA sédo sessbes abertas ao publico, com reunides
ordinarias mensais e extraordinarias quando convocadas. Mas, é no seu artigo 16
que o Regimento coloca sobre a assembléia geral:

Artigo 16 — O CMDCA convocara, a cada seis meses,
Assembléias Gerais das quais participardo, com voz e voto,
os conselheiros do CMDCA e apenas com voz os conselheiros
tutelares, os membros que compdem o Forum de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, o0s representantes
adicionais que o Executivo desejar designar, os vereadores
da Camara Municipal e/ou os representantes de orgaos
convidados pelo Conselho, com o fim de avaliar o trabalho
realizado pelos Conselhos de Defesa e Tutelares, e tracar as
diretrizes a serem desenvolvidas pelos mesmos.

Com o tempo, esse formato de assembléias semestrais passou a acontecer
anualmente e, posteriormente, foi abandonado dando lugar as Conferéncias
Municipais a cada dois anos e congregando um numero mais amplo de
participantes.

O Regimento Interno néo faz alusdo ao tipo de comisséo de trabalho, ficando
a cargo da presidéncia e do proéprio plenario instituir comissdes especiais. Mas, as
atas das reunibes do CMDCA mencionam duas comissdes permanentes. A de
registro, responsavel pelas deliberagdes, acompanhamento e cadastro dos
programas de atendimento no conselho. E a comissdo de orcamento, responsavel
pela definicdo de recursos e acompanhamento do FUNCRIA e do orgamento. Uma
outra comissao presente, era a comissao de escolha do conselho tutelar que passou
por diversos embates até formalizar o primeiro processo de escolha dos
conselheiros, sendo reabilitada em momentos de término de gestdo do conselho
tutelar.

Embora criado e em funcionamento, o CMDCA contou com uma estrutura

minima, possibilitada através do nucleo de apoio aos conselhos: uma sala para as
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reunides no horario noturno e uma secretaria. Somente em 1996 com a escolha
dos conselheiros tutelares e a necessidade de estrutura para funcionamento diéario,
o0 CMDCA, junto com o conselho tutelar, passou a ocupar um espaco cedido pela
Camara municipal ao executivo, linha telefébnica e computador. Nesta época, foi
criado o cargo de assistente de apoio ao conselho tutelar que também servia ao
CMDCA.
O CMDCA de Petropolis realizou até o ano de 2005, cinco Conferéncias
Municipais acompanhando as tematicas das Conferéncias Nacionais, sendo:
I Conferéncia Municipal. Tema: Crianca e adolescente prioridade absoluta —
23 e 24 de maio de 1997.
Il Conferéncia Municipal. Tema: Uma década de histéria rumo ao terceiro
milénio — 16 de outubro de 1999.
Il Conferéncia Municipal. Tema: Criancas, adolescentes e violéncia — 27 e
28 de junho de 2001.
IV Conferéncia Municipal. Tema: Pacto pela paz, uma construcdo possivel —
8 e 9 de agosto de 2003.
V Conferéncia Municipal. Tema: Participacdo: um direito que nado tem idade
— 8 e 9 de julho de 2005.
O FUNCRIA foi regulamentado através do Decreto n 456 de 25 de junho
de 1991 com base na resolucao 01 de 1991 do CMDCA:
Artigo 1: o Funcria, criado pela lei municipal 4791 de 1990,
tem por objetivo captar e aplicar recursos a serem utilizados

segundo as deliberacdes do CMDCA, ao qual é 6rgao
vinculado.

No ano de 1998 o CMDCA elabora e delibera a Politica Municipal de
Atendimento a Criancas e Adolescentes e cria o Programa de atendimento integrado
executado pela Secretaria Municipal de Programas Sociais.

A trajetéria histdrica que antecedeu a criagdo do CMDCA Petrépolis
apresenta alguns aspectos importantes para analise do processo de consolidacdo e

institucionalizacdo do conselho. O primeiro refere-se a conexdo dos grupos locais

com a politica nacional. Os movimentos populares foram catalizados pela igreja
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catolica que acabou por dar uma conformidade a um projeto politico dos diversos
grupos: associacdes de moradores, movimento pela moradia, pelos direitos
humanos, etc. Esses grupos por sua vez, mantinham um didalogo permanente e
articulado com outros atores. Desta forma, o Grupo Justica e Paz do municipio,
centralizou as demandas que posteriormente viria a se tornar o Movimento Nacional
de Direitos Humanos, ou a articulacdo do movimento pela moradia com a
Articulacdo Nacional de Movimentos Populares e o grupo local do Movimento
Nacional de Meninos e Meninas de Rua. A época, era intensa essa cadeia de
informacfes, trocas e formacdo mantendo um fluxo de comunicacdo capaz de
alimentar os debates locais. Um outro aspecto, refere-se a presenca de entidades
tradicionais de atendimento a criancas e adolescentes e instituicdbes com posi¢coes
adversas aquelas que vinham sendo consolidadas na Constituicdo Federal. A
disputa pela arena da sociedade civil € uma constante nas diversas fases do CMDCA
e a criacdo de um Férum de entidades da é&rea, legalmente constituido, é fruto
dessa percepcdo. As reunides do FOorum com carater articulador da temaéatica da
infancia e da adolescéncia, bem como de articulador da sociedade civil
representante no CMDCA possibilitou a disseminacado e socializacdo de informacdes
contribuindo para a promocdo de capital social. Por outro lado, essa acdo coletiva
no espaco do conselho levou a identificacdo, por parte do poder publico, de uma
acdo partidaria de oposicdo ao Executivo municipal*. Dai, a disputa pelo espaco da
sociedade civil ser uma constante nos anos de funcionamento do conselho. Nas
atas do Forum DCA, registra-se a tentativa de reunides paralelas pelo Executivo

com alguns membros da sociedade civil*®.

14 Nao ha dados sobre a vinculacdo partidaria dos membros da sociedade civil do CMDCA.
Mas, os representantes do primeiro mandato ndo possuiam filiagdo partidaria, sendo
constatada filiacdo nos anos posteriores de 04 membros do Forum municipal DCA, sendo um
representante candidato a vereador no de 1996.

5 Entre as diversas atas consultadas, temos por exemplo as atas das assembléias do Férum
DCA de maio de 1991, ata de agosto de 1991, ata de setembro de 1993, ata de junho de
1995, ata de fevereiro de 1998, ata de julho de 1998, marco de 2001. Ha registros esparsos
nas atas de anos posteriores com diversas citacdes especialmente em 2004. Mas, as atas
ndo trazem essa informacdo com a clareza dos anos anteriores. Nao sendo, portanto,
analisadas no presente trabalho.
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Os anos imediatamente posteriores a aprovacao do ECA, como nos mostram
os dados da Pesquisa Conhecendo a Realidade, sdo os de maior efervescéncia do
CMDCA. Até o ano de 1994, o CMDCA buscou normatizar as suas acdes através de
deliberacfes sobre o FUNCRIA, o cadastro de entidades e a regulamentacdo do
processo de escolha do conselho tutelar. Ainda nos primeiros anos o CMDCA
centrou suas acfes na fiscalizacdo de entidades e na criagdo de um abrigo publico
para criancas e adolescentes.

Sem dudvida, as dificuldades e correlacdo de forcas presentes em uma
experiéncia local vao além do que os dados da Pesquisa Conhecendo a realidade
revelam. Mas, as informac¢des sobre a composicéo, a ingeréncia do poder publico na
representacdo da sociedade civil, o funcionamento dos fundos e a estrutura dos
CMDCAs no pais, apontam que o CMDCA de Petrépolis se insere no cenario geral
dos conselhos existentes no pais. Mas, com um diferencial que contribuiu para sua
regularidade de funcionamento e institucionalizacdo de relacdes horizontais de
poder no municipio. Isso no que diz respeito a area da crianca e do adolescente. A
articulacdo em rede, no ambito das proprias entidades da sociedade civil, bem
como com outras redes fora do municipio, foi capaz de gerar um capital social

promovendo uma cidadania ativa.



Consideracdes finais

No atual contexto globalizado, o declinio de formas tradicionais de participacdo —
particularmente, a eleitoral-, a crise dos partidos politicos e do sindicalismo
operario como formas de organizacado social e um certo desencanto em relacdo aos
mecanismos formais de representacdo, levaram a uma revisdo do sentido de
participacdo. Conforme colocado no capitulo 1 , analises e pesquisas apontam para
esse declinio, bem como na literatura tedrica sobre o tema.

Pateman retoma o conceito de participacdo e sua funcdo educativa dentro da
teoria participativa. Para a autora, as instituicbes representativas nacional néo
bastam para a democracia. Um governo democréatico pressupde a existéncia de
uma sociedade participativa. O aspecto cultural, ja analisado por Almond e Verba é
resgatado em obras como de Putnam que analisa as redes sociais e a capacidade
de gerar e acumular capital social. Tais estudos vdo permear a discussdo em torno
da democracia e dos mecanismos de aperfeicoamento das instituicfes
democréticas.

No Brasil, o debate sobre participacdo esteve, nos anos 80, marcado e
orientado pela luta contra ditadura, pela democratizacdo e pelas expectativas de
mudanca. Neste sentido, o debate teve certas especificidades, entre as quais a
auséncia de uma analise mais critica sobre a efetividade da participacao social.

Nos anos 90, o contexto € inteiramente diverso. As praticas participativas
consagradas pela Constituicdo Federal de 1988 séo institucionalizadas. Mas, o
debate mais teérico ganha corpo, no Brasil, s6 na segunda metade dos anos 90 e
sobretudo ja no novo século. Autores como Santos e Avritzer, Baquero e Boschi
empreendem estudos sobre as experiéncias participativas desenvolvidas no Brasil.

Mas, no caso dos conselhos, em especial, esse ainda € um tema novo e
estudos nessa area mostram como a democracia € pensada e pratica no Brasil em

espacos institucionalizados de participacao paritaria.
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A literatura analisada no primeiro capitulo do presente estudo mostrou a
importancia da participacdo da sociedade civil na democracia moderna. Para
Pateman, o sistema participativo se auto-sustenta por meio do impacto educativo
do processo participativo. Apos quase 20 anos de Constituicdo Federal é possivel
avaliar que o processo de constituicdo de conselhos ainda é novo. Mas, traduz a
demanda da sociedade por participacdo ao se configurarem como espacos de
decisdo publica. Apesar das avaliagcdes sobre a eficacia dos conselhos apontarem,
ainda de forma incipiente, para as dificuldades nas deliberacbes e implementacéo
de politicas, podemos aferir que os conselhos reforcam um sistema participativo e
produzem um impacto educativo sobre os seus membros. Os dados sobre o niUmero
de conselhos existentes e o seu funcionamento revelam a consolidacdo desse
espaco enquanto esfera publica privilegiada de discussdo dos temas voltados para
crianca e o adolescente. Vale ressaltar que os conselhos funcionam por regras e
procedimentos formulados pelos seus membros, mas esse funcionamento ocorre de
forma conflituosa ja que a sua premissa é a discussdo e a negociacao. Afora, a
necessidade de compatibilizar o processo participativo com as delibera¢cbes o poder
publico e, além do entendimento de que a garantia de direitos ndo tem uma
dependéncia da participagdo. Ao contrario, a concepc¢ao de crianca e adolescente
enquanto sujeitos de direitos deve permear as politicas de uma forma geral bem
como as normas e legislacao para a area.

O processo de mobilizagdo da sociedade brasileira foi capaz de introduzir
uma nova gramatica do social, incorporando no cenario politico temas como a
desigualdade racial, a exclusdo por faixa etaria e sexo, entre outros. Esse processo
se configurou numa disputa pelo significado de uma préatica politica.

O presente trabalho procurou demonstrar que os conselhos sdo espacos de
acumulacdo de capital social e tendem a fomentar uma comunidade civica na
medida em que possibilitam a discussédo sobre diversos temas correlatos a questao
da infancia e da adolescéncia. Ao mesmo tempo, concordamos com Boschi (1999)

ao afirmar que préaticas de governanca sao passiveis de se institucionalizarem
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desde que possam se contrapor ou neutralizar a tendéncia de captura clientelista.
Para isso, o acumulo de capital social é ponto central. Os dados apresentados na
Pesquisa Conhecendo a realidade, bem como na analise da experiéncia do CMDCA
de Petropolis, apontaram para a relagao existente entre capacidade de articulagao e
autonomia dos membros da sociedade civil, produzindo como efeito uma
continuidade das acdes e uma constante disputa por esse espaco.

Espera-se que o presente estudo contribua para as analises sobre a
democracia no Brasil e as formas institucionalizadas de participacdo. Por outro

lado, o tema sugere a continuidade e aprofundamento do estudo.
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ANEXO 1

Lista dos documentos consultados

F6rum Nacional DCA

Relatério de atividades desenvolvidas pelo secretariado nacional do Forum DCA
no periodo de 1988.

Relatério de atividades desenvolvidas pelo secretariado nacional do Férum DCA
- junho de 1989 a marc¢o de 1990.

Relatério das principais atividades desempenhadas (1988-1990).

Documento interno da Xl assembléia do Forum DCA realizada em 2001.

FOorum Municipal DCA de Petrépolis

Estatuto do Forum de defesa dos direitos da crianca e do adolescente de
Petrépolis. 1991.

Plano de acdo — 2003.

Relatério do | Seminario Orcamento Crianga — propondo estratégias para o
plano plurianual — 14/05/2005.

Proposta de trabalho da diretoria do Férum — 28/08/2004.

Atas das assembléias mensais referentes ao periodo de 1991 a 2004.

Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente de
Petrépolis

Atas das assembléias do CMDCA referente ao periodo de 1997 a 2001.

Resolugdes das Conferéncias municipais dos anos de 1997, 1999, 2001, 2003 e
2005.

Relatério das Conferéncias municipais de 1997 e 1999.
Resolucdes do CMDCA referente ao periodo de 1991 a 1998.
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