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“[...] os Estados de direito que asseguram um minimo de
garantias e de protecdo aos seus concidad&os, isto a que se
poderia chamar uma cidadania social. E penso, por exemplo,
que as pessoas que prepararam a Constituigéo brasileira de 1988
deviam ter esse tipo de idéia: promover um Brasil moderno,
democratico, relativamente independente das pressfes externas,
e capaz de assegurar a sua populacdo, ndo somente direitos
politicos fundamentais, mas também direitos sociais
suficientemente fortes [...]” (Castel, 1988, p.162)



RESUMO

Este trabalho pretende analisar o Controle Social das Politicas Pablicas para a Infancia
e Adolescéncia, para tanto tomou o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente do
municipio de Natividade como referencial de analise, investigando a esfera onde legalmente
devem ser geradas e fiscalizadas as politicas publicas através da co-atuacdo do poder publico
e da sociedade civil, objetivando descortinar aspectos relevantes nesse colegiado gestor que
auxiliaram ou mesmo impediram o desenvolvimento dos trabalhos de formulacéo e controle
social das politicas para a infancia e adolescéncia. Concluiu-se que apesar da criacdo do
colegiado municipal de Natividade ter sido permeada de relacBes de poder de dominacdo
implicito e explicito, durante um periodo esse conseguiu se estabelecer atingindo um apice de
reconhecimento local e nacional. Nao obstante, o seu apogeu ndo seguiu um desenvolvimento
linear e ocorreu o seu declinio como interlocutor privilegiado do governo no trato das
politicas publicas. Através de uma reflexdo sobre as reais possibilidades de participacdo e
controle social num pais de morfologia poliarquica e ndo-poliarquica percebemos que esse
hibridismo, que ocasiona efeitos maléficos na cultura civica brasileira, foi um dos fatores que
dificultou no ambito local as questdes relacionadas a participacdo e controle social. Em
contrapartida, observamos que apesar da tradicdo autoritaria do governo do nosso pais e dos
entraves a participacdo e ao controle social, em determinadas épocas, a sociedade civil
brasileira soube se organizar e se mobilizar para garantir a emergéncia da normatizacdo dos
direitos da infancia brasileira e para vincular a legislacdo o estabelecimento de O6rgaos
responsaveis pela gestdo e controle das politicas publicas, os Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente. Os dados analisados permitem afirmar que muita coisa ainda ha
que se fazer para que os novos atores inseridos na esfera de decisdo e controle social, bem
como as novas institucionalidades criadas com a Constitui¢do, especialmente os Conselhos de
Direitos da Crianca e do Adolescente, possam de fato cumprir o papel a eles destinado.

Palavras-chave: controle social; participacdo; conselhos.



ABSTRACT

This paper intends to analyze the Social Control of the Public Politics for the
Childhood and Adolescence, for so much it used the Council of Rights of the Child and of the
Adolescent of the municipal district of Natividade as analysis reference, investigating the
space where legally they should be generated and they should be supervised the public
politics through the co-acting of the public power and of the civil society, trying to discover
pertinent aspects in that piece of advice that they helped or even they impeded the
development of the formulation and of the social control of the politics for the childhood and
adolescence. It concludes that in spite of the creation of Municipal Council of Natividade it
was penetrated of relations of power of implicit and explicit domain, during a period it
established reaching an apex and local and national recognition. In spite of that, the
performance didn't follow a lineal development and it happened the decline as the
government's privileged partner in the treatment of the public politics. With a reflection on the
real possibilities of participation and social control in a country composed of polyarchy and of
any-polyarchy, we noticed that this hybrid one, that it causes malicious effects in the Brazilian
civic culture, it is one of the factors that impeded in the local space the participation and the
social control. In compensation, we observed that in spite of the government's authoritarian
tradition of our country and of the impediments for the participation and the social control, in
certain times, the civilian Brazilian society knew how to organize and mobilize her
guaranteeing the emergency of the legal norm of the rights of the Brazilian childhood and
writing in the legislation the obligation of the establishment of responsible organs for the
administration and control of the public politics, the Councils of Rights of the Child and of
the Adolescent. The analyzed data allow to affirm that there is a lot of thing still to do so that
the new actors included in the sphere of decision and social control, as well as the institutions
new maids with the Constitution, especially the Councils of Rights of the Child and of the
Adolescent, they can really accomplish the paper that destined to them.

Key-word: control social; participation; council.
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INTRODUCAO

A apresentacdo do Projeto de Lei do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA ao
Senado Federal, em 30 de junho de 1989, foi caracterizada como fruto da contribuicdo de
atores oriundos de pelo menos trés areas: movimentos sociais, politicas publicas e mundo
juridico.

Assim, podemos dizer que o novo direito da infancia e adolescéncia nasceu do
“encontro sinergético de pessoas e instituicbes governamentais e ndo-governamentais
representativas da pratica social mais compromissada com a nossa infancia e juventude”, do
“mais solido conhecimento” técnico-cientifico na area e, finalmente, da melhor e da “mais
consistente doutrina juridica™. (passim, apud COSTA,1990, p.16)

Essa inovacdo normativa ocorrida no Brasil € considerada uma verdadeira revolugéo
em termos de doutrinas, idéias e atitudes e introduziu algumas alteracbes significativas na
gestdo da politica de atendimento a criangas e adolescentes. A nova estrutura de gestdo da
politica delineada pelo ECA se baseou em dois principios basicos: a descentralizacdo politico-
administrativa e a participacdo da populacdo por meio de suas organizagdes representativas.

Para o cumprimento do principio da descentralizacdo politico-administrativa, a
legislacdo estabeleceu que os municipios passariam a ser os responsaveis pela coordenagédo
local e pela execucdo direta das politicas e programas destinados ao segmento social aqui em
questao.

Para viabilizar a participacdo da populacdo como um todo e da sociedade civil
organizada na gestao de tais politicas e programas, o Estatuto determinou a criagdo de foruns
democraticos de discussao, formulacdo e controle dessas politicas - os Conselhos de Direitos

da Crianca e do Adolescente.

! Trecho do discurso do Senador Ronan Tito.
2 Os Conselhos de Direitos foram claramente descritos como 6rgéos que tém o poder de decisdo na priorizagdo
das acOes e metas e que possuem autoridade para analisar a situagdo e propor medidas necessarias ao pleno
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A instituicdo do Conselho de Direitos da Crianca € do Adolescente passou a ser
considerada por alguns estudiosos da area como uma inovacéo legal de extrema importancia
em termos de participacdo e controle social, tanto por sua composi¢do dar espaco aos
representantes da sociedade civil e do governo, em igual nUmero e com 0 mesmo grau de
poder, como por sua funcdo de o6rgdo responsavel pela gestdo e controle das politicas

publicas. Sobre isso, Mendez (1991) afirma que:

de todas as modificacfes introduzidas pelo Estatuto, a mais interessante talvez seja
aquela que cria os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente a nivel
federal, estadual e municipal. Estes érgdos paritarios [50% governamental e 50%
ndo-governamental], deliberativos [com capacidade de tomar decisGes e ndo apenas
consultivos, como é a tradi¢do] e controladores de agBes em todos os niveis,
constituem a consagracao juridica da articulagdo dos esforcos do estado e da
sociedade civil. (p.57)

Séda (1993) também demonstra um ponto de vista semelhante, chegando a afirmar que
“0 Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente é exatamente onde 0 governante se
encontra com 0s governados para, juntos, conferirem se o ato de governar provoca desvios
ou correcdo de desvios entre a realidade e as normas escolhidas [...]” (p.53). Ele avanca na
sua discussdo sobre a importancia desse conselho, agora destacando o seu poder decisorio,
comparando-o0 com outros ja existentes até o advento da Constituicdo de 1988 e da Lei

8.069/90, em distintas areas, a exemplo dos conselhos de educacéo.

Diz-se que o Conselho é deliberativo quando ele é investido legalmente de poderes
para tomar decisdes. Normalmente, os Conselhos até hoje formados no Brasil tém
sido consultivos, ou seja, apenas sugerem, opinam, prop8em decisfes a serem
tomadas, geralmente, pelo chefe do Executivo. Essa é a principal diferenca entre
esse conselho e os demais criados no &mbito dos usos e costumes consagrados pelas
politicas publicas brasileiras. (id, p.60)

O fato de nos depararmos com uma nova e desafiante realidade proporcionada por
uma lei que reserva um lugar para a participacdo da sociedade civil nas decis6es politicas e no
controle social, nos fez indagar como, no ambito local, ocorre o processo de criacdo e
funcionamento dessa nova institucionalidade e sobre a possibilidade real de se fazer com que
a sua doutrina torne-se uma pratica social consolidada num pais onde atitudes autoritarias,

clientelistas, repressivas e assistencialistas sempre encontraram campo fértil.

atendimento das diretrizes do Estatuto da Crianca e Adolescente. Por isso, seus conselheiros escolhidos e
nomeados devem ser interlocutores representativos e legitimos nas questdes que dizem respeito aos designatarios
de sua acdo: a crianca e o adolescente.
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A consciéncia de que a possibilidade de plena participacdo da sociedade na gestao e no
controle de politicas publicas é uma conquista relativamente recente no pais - pois somente
com o processo de democratizacao e descentralizacdo do Brasil foram abertos espacos para a
participacdo popular em arenas de decisdo de politicas publicas - também nos fez canalizar
nossas atengdes para as acoes e para o funcionamento concreto desses espacos plurais.

Ao mesmo tempo, vislumbravamos que os municipios poderiam estar apresentando
algumas dificuldades em estabelecer seus conselhos e que ainda eram necessarias algumas
modificacOes ideoldgicas, institucionais e operacionais que permitissem a eles transitar da
esfera eminentemente normativa para o campo da implementacdo. Essa preocupacédo guardava

alguma relagcdo com o que diz La Mora (1990) sobre a questao.

Finalmente, devemos reconhecer que esta descentralizacdo participativa cria um
novo tipo de problemas e dificuldades decorrentes da auséncia da tradicéo
participativa na gestdo das politicas publicas: criagdo de Conselhos meramente
formais e cartoriais sem a devida mobilizacdo e participacdo da sociedade ou pelo
acirramento dos conflitos de interesses de grupos e familias locais pelo controle
politico dos Conselhos. (LA MORA, 1990, pp.41, 42)

Costa (1993) também ja alertava ha mais de uma década que a implantacdo e o
funcionamento desses colegiados e a sua atuacdo nao eram tdo simples como podiam parecer
a primeira vista, uma vez consideradas as “vicissitudes da nossa formacéo historica. Somos
um Pais construido de fora para dentro e de cima para baixo. Nossa experiéncia de
participacdo de cidadania organizada na formulacéo e no controle das politicas publicas é
muito pequena. Praticamente néo existe”. (p.69)

Motivados por essas preocupacOes, idealizamos desenvolver uma pesquisa com o
objetivo de estudar o controle social das politicas publicas para a infancia e adolescéncia,
analisando o espaco dos Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente -
nucleos de poder democratico no interior do Estado, legitimados pela Lei n°® 8.069/90,
procurando entender os aspectos que podem contribuir ou dificultar o seu trabalho de
formulag&o de politicas e de controle social.

O Conselho Municipal de Direitos escolhido para ser estudado foi aquele implantado
no municipio de Natividade/RJ, visto que este, apesar de atualmente se encontrar
praticamente fechado, destacou-se durante um periodo tanto por ser um dos primeiros

Conselhos criados no Brasil, como por ter se tornado referéncia de atuagéo no pais °.

* O conselho de Natividade obteve reconhecimento de diversos organismos nacionais e internacionais tais como
o Fundo das Nac¢6es Unidas para a Infancia e Adolescéncia [UNICEF], a Organizacdo Internacional do Trabalho
[OIT], a Fundacdo ABRINQ, o Fundo Canada e a Embaixada Britanica.
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= O Municipio de Natividade: caracteristicas demograficas e sociais

O municipio de Natividade fica situado no extremo Noroeste Fluminense e ocupa uma
area de 387,3 kmz2, com densidade demografica de 39,0 hab/km2. Sem industrias e comércio, a
regido tem na agropecudria sua principal atividade.

Segundo o ultimo censo do IBGE, o municipio conta com uma populagéo de 15.125
habitantes, sendo 11.741 urbanos e 3.384 rurais®.

No periodo de 1991-2000, a populacdo de Natividade, que representa 0,11% da
populacdo do Estado e 0,01% da populagdo do pais, teve uma taxa média de crescimento
anual de 0,38% ao passo que no Estado do Rio de Janeiro esta mesma taxa foi de 1,35%. Em
contrapartida, a taxa de urbanizacdo municipal cresceu 15,73% e a do Estado apenas 0,83%.

A estrutura etaria do municipio de Natividade esta distribuida da seguinte forma:
3.896 pessoas na faixa de 0 a 15 anos, 9.807 na faixa de 15 a 64 anos e 1.422 na faixa de 65
OU mais anos.

Também, nesse mesmo periodo, observa-se que a taxa de mortalidade infantil do
estado diminuiu 29,16% e a do municipio 35,24%. Ja a esperanca de vida ao nascer cresceu
3,0 anos no estado e 3,43 anos em Natividade. No entanto a expectativa de vida em 2000 no
estado era de 69,4 anos, ao passo que No municipio ainda era de 66,36 anos.”

Apesar de concordarmos com Lavinas (2003) quando ela argumenta que “falar de
exclusdo social € tomar um registro mais amplo do que o da caréncia ou déficit de renda
para informar o debate da pobreza”, é “transitar do universo do registro do ndo atendimento
das necessidades béasicas e vitais para o espaco da equidade, da emancipacdo e do
pertencimento” (passim, p.02), entendemos que é necessario também, para caracterizar o

municipio, demonstrar os indicadores municipais referentes ao déficit de renda.®

* Grande parte dos dados foram coletados no Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil e no IBGE / Censo
demografico-2000.

> Neste momento, achamos importante enfatizar o que Sposati (2002, p.21) argumentou ao analisar o que 0
Relatdrio sobre Desenvolvimento Mundial 1990 [ONU] dizia sobre a mortalidade infantil: “A taxa brasileira é de
70 criangas mortas por 1000 nascimentos, enquanto internacionalmente a média obtida € de 10 mortes por 1000
nascimentos. Qual seria o padrdo de vida como minimo social a ser adotado, 10 ou 70 mortes de criangas por
1000 nascimentos? [...] enquanto algumas regides estavam prestes a atingir a matricula universal no ensino
primario, na Africa subsaariana o indice liquido da matricula era de apenas 56%, e no Sul da Asia, 75%.
Pergunta-se, inclusive avocando o ECA-Estatuto da Crianca e do Adolescente- ou mesmo os direitos
constitucionais de 1988: o minimo social para freqliéncia ao primeiro grau deve ser 100%, 75% ou 56%?
Ressalto novamente: a pior situacdo detectada ndo pode ser 0 minimo social. Defendo que o0 minimo deva ser um
padréo basico de inclusdo, e ndo de exclusdo”.

® Aqui, a dimens&o da pobreza dos moradores do municipio de Natividade esta sendo considerada nos termos da
déem que trabalha Barros et al (2000): “ha pobreza apenas na medida em que existem familias vivendo com
renda familiar per capita inferior ao nivel minimo necessario para que possam satisfazer suas necessidades mais
basicas”, sendo que “a magnitude da pobreza esta diretamente relacionada ao nimero de pessoas vivendo em
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Os Indicadores de Renda, Pobreza e Desigualdade divulgados no Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil mostram que em Natividade a renda per capita media
cresceu 63,38%, passando de R$ 148,35 em 1991 para R$ 242,38 em 2000. No Estado do Rio
de Janeiro ela cresceu apenas 32,66%, passando de R$ 312,03 em 1991 para R$ 413,94 em
2000.

Mesmo nao tendo apresentado um crescimento téo relevante, a renda per capita média
estadual é bem superior & do municipio. Os indices de Pobres, medido pela proporcio de
pessoas com renda domiciliar per capita inferior a R$ 75,50, demonstra que a pobreza
diminuiu 37,92% no municipio e 24,54% no Estado. Ainda assim, o percentual de pobres em
Natividade (34,8% ), no ano de 2000, é superior ao do estado (19,2%)

Ja tendo mensurado a pobreza no municipio de Natividade, achamos relevante
demonstrar como a renda do municipio é apropriada pelos diferentes extratos da populacao
Natividadense.

Observamos que em Natividade os 20% mais ricos que se apropriavam de 68,4% da
Renda em 1991 tiveram esse percentual diminuido, ficando em 2000 com 64%. Ao mesmo
tempo, observa-se uma discreta reducdo da desigualdade no municipio no mesmo ano, pois 0
indice de Gini’ passou de 0,63 para 0,59, a0 passo que no estado ele permaneceu em 0,6.

Isso talvez guarde alguma relagdo com o fato de que houve, no intervalo de 10 anos,
uma reducdo consideravel do percentual de pessoas indigentes morando na cidade: 26,71%
em 1991 contra 11,50% em 2000, sendo a intensidade dessa indigéncia de 33,04% no
primeiro ano medido e 30,20% no Gltimo.®

Em Natividade o Rendimento Médio Nominal em Salarios Minimos é de 1,84. Dos
trabalhadores com carteira assinada, 49,89% recebem de 1,01 a 1,5 salarios minimos e
41,43% recebem entre 1,51 a 3 salarios minimos. O grande empregador do municipio é a
Administracdo Publica que ocupa 53,95% do pessoal do setor formal de trabalho, seguida de

familias com renda per capita abaixo da linha de pobreza e a distancia entre a renda per capita de cada familia
pobre e a linha de pobreza”. (p.124)

" O coeficiente de Gini é um indicador consagrado e de uso difundido na literatura que revela o grau da
desigualdade de renda de uma realidade especifica, sendo no Brasil correspondente a 0,60.

8 Os dados apresentados acima incluem toda populacéo indigente do municipio de Natividade no conjunto da
populacdo pobre e ndo em um grupo separado. Para uma melhor compreensao deste procedimento vale expor a
definicdo de Barros et al (2000) sobre o calculo da linha de indigéncia e da linha de pobreza: “A linha de
indigéncia, endogenamente construida, refere-se somente a estrutura de custos de uma cesta alimentar,
regionalmente definida, que contemple as necessidades de consumo calérico minimo de um individuo. A linha
de pobreza é calculada como mdltiplo da linha de indigéncia, considerando os gastos totais minimos, referentes,
entre outros, a vestuario, habitagdo e transportes.” (p.141)
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longe pelos setores de servigos, agropecuaria e comércio: 13,42%, 12,42% e 11,86%,
respectivamente.

Dos trabalhadores com carteira assinada, 41,54% ndo possuem o ensino fundamental
completo e apenas 13,98% ja se encontram matriculados no ensino medio ou estdo aptos a
fazé-lo. Ao mesmo tempo, 40,14% dos trabalhadores formais possuem o ensino médio
completo ou ja estdo freqlientando o ensino superior.

Sobre a economia municipal®, no periodo compreendido entre os anos de 1996 a 2000,
verificamos que Natividade ocupa o 88° lugar em pior valor do PIB no universo dos
municipios fluminenses, s6 ficando na frente de trés municipios: Comendador Levy
Gasparian, Carmo e Pirai. Essa situacdo pode ser explicada pelo fato de que Natividade
encontra-se entre os vinte sete (27) municipios que no periodo de 1996 a 2000 tiveram queda
no seu nivel de atividade.

Apesar disso, as condi¢bes de vida no municipio, em diferentes aspectos, ndo podem
ser consideradas ruins, haja vistos o0s seguintes indicadores de acesso aos servigos basicos no
ano de 2000: a4gua encanada (95,4%), energia elétrica (95,8%), coleta de lixo nos domicilios
urbanos (97,6%). Sobre o acesso a bens de consumo verificamos que do total de moradores,
no mesmo ano, 89,2% possuem geladeira, 89,4% televisdo, 15,8% telefone e 6,3%

computador. Esse fenbmeno € explicado, em termos gerais, por Rocha (2003) quando diz que

apesar do baixo nivel de renda estabelecido pelas linhas de pobreza, os pobres
brasileiros estdo usando estratégias diversas de modo a garantir a posse de bens
durdveis basicos, aproximando-os nesse particular, do padrdo de vida dos ndo-
pobres. Os indicadores de acesso a servigos publicos basicos revelam a quase
universalizagdo da energia elétrica, além de hiatos relativamente estreitos dos
indicadores de acesso entre pobre e ndo-pobres em relacdo a dgua e coleta de lixo.
(p.152)

Os Indices de Vulnerabilidade Familiar também apresentam dados significativos para
tracar o perfil do municipio. Tomando apenas o exemplo das crianc¢as, observa-se que 54,1%
delas, em 2000, viviam em familias com renda inferior a %2 salario minimo, enquanto que no
estado este percentual era de 30,5%.

Um outro indicador importante para se entender a configuracdo social de Natividade é
0 seu Indice de Desenvolvimento Humano — IDH. Segundo o UNICEF, o indice de
Desenvolvimento Humano foi criado para acompanhar, nos paises membros do Sistema das

Nacdes Unidas, os avancos esperados no processo global de desenvolvimento humano.

® Dados coletados do Relatério do CIDE sobre o Panorama da Economia Fluminense (p.16).
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Esse indice permite aferir a longevidade de uma populacdo, medida pela esperanca de
vida ao nascer; a educacdo, expressa pelas taxas de analfabetismo e de matricula no ensino
primario, médio e superior; e a renda ou PIB per capita, ajustada pela paridade de compra

entre 0s paises.

Embora amplamente aceito pelos diferentes paises, o IDH enfrenta uma série de
criticas, muitas delas reconhecidas pelo préprio Programa das Nagdes Unidas para o
desenvolvimento [PNUD]. Isso porque o conceito de desenvolvimento humano é tdo
rico e complexo que desafia qualquer possibilidade de mensuracdo. Além disso, 0s
dados que compdem os respectivos indicadores nem sempre estdo disponiveis ou,
em alguns casos, as definicbes dos préprios indicadores diferem de um pais para o
outro. Assim, a construcdo e o uso do IDH devem ser vistos como um processo em
andamento e como o meio caminho entre o ideal e o possivel. (UNICEF, p.59)

No caso de Natividade, em 2000, esse indice era de 0,736 enquanto que no estado era
de 0,807. Apesar do Estado do Rio de Janeiro estar entre as regides consideradas de alto
desenvolvimento humano (IDH maior que 0,8) e ocupar a 52 posi¢do em relagdo aos estados
do Brasil, Natividade, cujo IDH-M ¢ de 0,736, segundo a classificacdo do PNUD, esté entre
as regides consideradas de medio IDH (entre 0,5 e 0,8).

Em relacdo aos outros municipios do Brasil, Natividade apresenta uma situacdo
intermediéria: ocupa a 22612 posicao, com 41,0% dos municipios em situacdo melhor e 59,0%
em situacdo pior ou igual.

Comparando o indice apresentado por Natividade com o dos outros municipios do
estado, a cidade apresenta uma situacdo ruim, ja que 73,6% dos municipios fluminenses estdo
em situacdo melhor e apenas 26,4% estdo em situagao pior ou igual. No entanto, observando
os dados do IPEA pudemos constatar houve uma evolucdo IDH-M de Natividade, de 0,599
em 1991 para 0,736 em 2002.

Em resumo, podemos afirmar que Natividade tem uma populacdo majoritariamente
pauperizada derivada da concentracdo de riquezas e do estabelecimento de relacGes de
subordinagao.

Como veremos adiante, essa caracterizacdo nos ofereceu uma matriz para o estudo das
relacBes de poder que poderiam estar se estabelecendo no espaco legalmente instituido para a
participacdo da populacdo nas defini¢bes das politicas publicas e no controle social no campo

da infancia e adolescéncia.
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= Trajetoria de Desenvolvimento da Pesquisa

Levando o contexto acima examinado em consideracdo, foi que desenvolvemos o
nosso estudo. No desenvolvimento da pesquisa empirica buscamos inicialmente descobrir
onde ficavam arquivados os documentos referentes ao Conselho de Direitos. Em 2005,
tivemos acesso a tais documentos — livros de atas entdo sob a guarda da Secretaria Municipal
de Educacéo, Cultura e Desportos - os quais relatavam desde as primeiras reunies para a sua
criacdo 1991 até as suas Ultimas reunides ordinarias e extraordinarias realizadas no ano de
2005.

Apesar dos registros das reunides serem bastante simplificados, pudemos observar
todas as pautas das sessbes plenarias e os principais trabalhos desenvolvidos pelo CMDCA.
Também pudemos coletar trechos dos discursos de diversos conselheiros, conhecer os temas
gue causavam polémicas e discussdes mais inflamadas e confrontar os argumentos e contra-
argumentos apresentados pelos membros do colegiado.

Alguns documentos publicos, como portarias, leis, regimentos e estatutos, foram
obtidos na Prefeitura Municipal de Natividade e serviram para a verificacdo das normas que
tém regido o CMDCA.

Como a perspectiva que norteava a pesquisa era também procurar descortinar como se
deu o processo de criacdo de esferas publicas locais ligadas a area da crianca e do adolescente
e uma vez dada como certa a importancia dos movimentos sociais em tal processo, buscamos
também captar a conexdo de agentes desse movimento na implantacdo do colegiado em
questao.

Ainda como fonte de dados nos servimos de relatos coletados em entrevistas com um
dos coordenadores10 e fundadores do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua
(MNMMR). Esse ativista social, conhecido no Brasil e no Exterior por suas denuncias sobre 0
exterminio de meninos e meninas da baixada fluminense, também era ex-funcionario da
FUNABEM e um dos primeiros colaboradores da Pastoral do Menor da Arquidiocese do Rio
de Janeiro.

Através do contato estabelecido com esse antigo integrante do MNMMR obtivemos
acesso a diversas outras fontes: jornais, fotos, cartazes e outros materiais graficos que nos
permitiram observar reportagens e textos diversos sobre a violéncia contra as criangas e

adolescentes e 0 exterminio de “meninos e meninas de rua’.

19\/olmer do Nascimento.
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Também coletamos dados junto a pessoas - ex-conselheiros municipais, assistentes
sociais, militantes da Comissdo Local do MNMMR e uma ex-secretdria municipal de
educacdo do municipio - que atuaram e auxiliaram na criacdo do CMDCA. Essa coleta de
dados se deu através de entrevistas semi-estruturadas, para que através do discurso livre dos
entrevistados pudéssemos construir nexos associativos significativos na investigacdo que
desejavamos fazer.

Mais uma vez, materiais icnograficos fornecidos por esses entrevistados -
principalmente os panfletos dos cursos de capacitagdo de conselheiros, os cartazes de
divulgagdo do Conselho de Direitos e do Conselho Tutelar e de conscientizagdo dos direitos
infanto-juvenis, as agendas para planejamento diario com ilustracdes e textos sobre o ECA
produzidas ap0s concursos escolares desenvolvidos no municipio, bem como as fotos de
manifestacdes publicas e das visitas de representantes de entidades nacionais e internacionais
- serviram para verificar a atuacdo e a dindmica desse Conselho Municipal durante muitos dos
seus anos de funcionamento.

O resultado desse esfor¢o de investigacdo estd aqui condensado em trés capitulos.

No Capitulo 1, intitulado O Dilema da Participacdo e do Controle Social numa
Sociedade Hibrida, fazemos uma reflexdo sobre a participacdo e o controle social, buscando
demonstrar o dilema da convivéncia dos direitos sociais com a falta de um histdrico de cultura
civica capaz de sustenta-los. Ao mesmo tempo tentamos expor como esse quadro formata as
possibilidades de estabelecimento de reflexGes sobre a desordem sdcio-politica provocada
pelo hibridismo de nossa sociedade que transita, continuamente, de um sistema poliarquico
para um néo poliarquico.

No Capitulo I, A Politica Social e o Processo de Mudanca no Panorama Legal
Relativo & Crianca e Adolescéncia Brasileira, abordamos a intervengdo estatal nas ‘questdes
sociais’. Enfase é dada aos movimentos de avanco e retrocesso de tal intervengdo, em
particular as mudancas derivadas da adesédo brasileira a agenda neoliberal e aos programas de
ajuste estrutural proposto pelas agéncias financeiras internacionais. Nesse mesmo capitulo
analisamos também a nova politica de atendimento desenhada no Estatuto da Crianca e do
Adolescente em comparacdo com as doutrinas e intervencdes que em passado recente
moldaram a forma como no Brasil se tratava e encarava a crianca oriunda de familia em
condicdes de pobreza. Como ficou evidenciado em nossa pesquisa 0 papel dos movimentos
populares na criacdo da nova politica de atendimento, reservamos um espago nesse capitulo
para realcarmos 0s momentos em que a sociedade civil brasileira se organizou e se mobilizou

para garantir a emergéncia da normatizacdo dos direitos da infancia brasileira e para garantir
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na legislacéo a criacdo de 6rgéos responsaveis pela gestao e controle das politicas pablicas, os
Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente.

No Capitulo Ill, Analise da Criacdo, do Apice e do Declinio de um Conselho
Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente, delineamos o caminho percorrido pelo
Conselho de Natividade, desde a sua criagdo em 1990 até o ano de 2005, procurando
demonstrar quais os fatores que fizeram com que este se tornasse referéncia na regido.
Buscamos ainda examinar os motivos que fizeram com que ele perdesse o seu status de
interlocutor privilegiado do governo no trato das questdes referentes a politica de atendimento
a crianga e ao adolescente no municipio.

Por fim, no espaco reservado as consideracdes finais, redigimos uma sintese de todo o
trabalho, expondo nossas conclusdes sobre o controle social das politicas publicas para a

infancia e adolescéncia.



CAPITULO I: O DILEMA DA PARTICIPACAO E DO CONTROLE SOCIAL NUMA
SOCIEDADE HIBRIDA

Este capitulo tem como objetivo discutir os dilemas da participacdo coletiva e do
controle social das politicas sociais brasileiras na area da infancia e adolescéncia. Para
analisarmos as reais possibilidades de funcionamento dos mecanismos criados para
oportunizar a participacdo e o controle social no Brasil - em especial os Conselhos Municipais
de Direitos da Crianca e do Adolescente - pretendemos fazer uma reflexdo sobre a influéncia
da morfologia socio-politica de nosso pais na cultura civica da populacdo brasileira.
Discutiremos também como a falta de confianca nas instituicGes publicas pode levar a
manutencdo de um sistema democratico permanentemente instavel. Além disso, este primeiro
capitulo promovera uma discussdo teorica voltada para a delimitacdo do conceito de
sociedade civil e de outros termos comumente associados aos organismos de participacgao, ao
controle social e aos ‘novos atores sociais’.™

A insercdo dos ‘novos atores sociais’ nos espagos publicos ampliados da sociedade
atual esta relacionada a outra tematica: a ‘modernidade’ e a ‘criacdo de novas identidades’. E
a partir dela que avangaremos nesse capitulo. A opcao que fizemos por esse caminho justifica-
se pelo fato de que os efeitos de instabilidade provocados por uma modernidade que tudo
dissolve no ar fazem-se sentir também na esfera democratica participativa, demandando cada

vez mais capacidade reflexiva®? dos atores das arenas ptblicas.

11 Esclarecemos que ao utilizarmos nesta dissertacio a expressdo ‘novos atores sociais’, estaremos nos referindo
aos segmentos da sociedade civil que se organizam coletivamente, para buscar a atencdo publica para suas
questBes e demandas. Essa acao coletiva ocorre, principalmente, quando grupos da sociedade civil percebem que
os temas que lhe interessam ndo estdo recebendo o tratamento adequado pelos tradicionais atores da esfera
publica, tais como os porta-vozes de partidos, de grupos de interesses econdmicos e 0s media.

2 A reflexividade refere-se a tendéncia das instituicbes modernas em incorporar rotineiramente novos
conhecimentos ou informagdes nos ambientes de acdo, 0s quais sdo por sua vez reconstituidos ou reorganizados.



1.1. A MODERNIDADE E A CRIACAO DE NOVAS IDENTIDADES SOCIAIS

No Brasil, mesmo estando ‘fragilizada, vulnerabilizada, precarizada, desfiliada,
fragmentada, desencaixada e deslocada’ pelos processos globais e pelas mudancas que
marcam a atual realidade econdmica e social do pais, a sociedade civil brasileira viu crescer
na modernidade, paradoxalmente, suas responsabilidades como mecanismo de protecéo
social, através da abertura da esfera publica e da possibilidade de participacdo dos seus atores
sociais nas arenas decisorias das politicas publicas e no controle social.

Para a uma melhor compreensdo do surgimento dos novos atores sociais, inicialmente
faremos uma reflexdo sobre a modernidade confrontando-a com as relacGes estabelecidas nas
primeiras formacGes sociais e nas sociedades pré-modernas.

Em seguida veremos como ocorre na modernidade o fendmeno das novas identidades
e as mudancas nas subjetividades, com suas sensiveis alteracdes nas relacbes do ‘eu’ e do
‘nés’ que acabam transformando a relagcdo individuo/sociedade e também o papel da
sociedade civil e do estado nas ‘questdes sociais’.

Ap0s estabelecermos esse paralelo das sociedades complexas com a construcdo de
identidades coletivas, refletiremos sobre as interagcbes dos novos atores sociais nos recentes

espacos de democracia participativa surgidos no Brasil.

1.1.1. Modernidade

As sociedades tradicionais ou pré-modernas sdo tidas como baseadas sobre relacdes
sociais as quais sdo encaixadas no tempo e espago, devido tanto a proximidade que o
trabalhador tem da natureza quanto pela sua confianga na agricultura como meio de
subsisténcia. O senso temporal dos individuos dessas sociedades era baseado,
fundamentalmente, nos ciclos de colheita. Como tais individuos se mantinham inertes em
pequenos vilarejos agricolas, o seu discernimento geografico e social era estreito e local.
Como o seu espaco era também fixo, podemos consideré-los verdadeiramente “encaixados”
em suas comunidades locais. (GIDDENS, 2002).

Assim, 0s primeiros grupos humanos, pequenos em tamanho, em virtude da
necessidade de autopreservacao, eram unidos, coerentes e fechados contra as influéncias e
perigos do convivio com outros circulos vizinhos, estranhos ou antagdnicos.

Consequentemente, essas primeiras formacdes sociais s permitiam aos seus membros
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individuais um campo estreito para o desenvolvimento de qualidades proprias e movimentos
livres. (SIMMEL, 1983) *3

A partir do desmoronamento das barreiras que minimizavam o0 movimento e as
relagbes do individuo no sentido do exterior, o desenvolvimento social procede
simultaneamente em duas direcdes diferentes, mas correspondentes. A medida que o grupo
cresce, a sua unidade se afrouxa e a rigidez da demarcagdo original contra os ‘outros’ é
amaciada através de relacdes e conexdes muatuas. Ao mesmo tempo o individuo ganha
liberdade de movimento, muito para além da primeira ‘delimitacdo ciumenta’. (id)

Giddens (2002) expde que a modernizagdo modificou as sociedades tradicionais que
eram baseadas na agricultura e influiu em quatro grandes grupos de “complexos institucionais
da modernidade”: o poder administrativo, o poder militar, o capitalismo e a industrializag&o.**
Para ele a modernidade é uma forma altamente reflexiva de vida, na qual as préaticas sociais
sdo constantemente examinadas e transformadas a luz das informacGes recebidas sobre
aquelas préprias praticas. Estas ‘ondas de transformacdo social’ acabam alterando
essencialmente o carater e o formato das praticas sociais e a natureza das instituicGes
modernas.

Norbert Elias (1994) também estudou a modernidade contrapondo a sociedade
medieval a sociedade que se organiza em Estado, destacando as mutacdes nas formas de
controle da sociedade. Para ele, o corpo e a modernidade se articulam a partir do que ocorre
com o autocontrole. Apesar de expor que na sociedade medieval também existia uma forma
de autocontrole, através do misticismo associado a autodisciplina e a renuncia, ele diz que é
na sociedade organizada em Estado que ocorre a monopolizacdo da forca fisica por uma
instituicdo e que a forma de autocontrole primitiva vai se alterando, promovendo o dominio
das emocGes e tomando um molde de um comportamento social instituido como ‘civilizado’.

Ainda a esse respeito ele afirma que:

O comportamento social e a expressdo de nossas emogdes passaram de uma forma e
padrdo que ndo eram um comego, que ndo podiam em sentido absoluto e
indiferenciado serem designados de ‘incivil’, para 0 nosso, que denotamos com a
palavra “civilizado’. E para compreender este Gltimo temos que recuar no tempo até
aquilo de onde emergiu. A ‘civilizacdo’ que estamos acostumados a considerar
como posse que aparentemente nos chega pronta e acabada, sem que perguntemos

3 A vida da cidade pequena na Antiguidade e na Idade Média teria erigido barreiras contra 0 movimento e as
relacdes do individuo no sentido do exterior e contra a independéncia e a diferenciacéo individual no interior do
ser individual.

1 Ao utilizar o termo modernidade, ele se refere as instituicdes e modos de comportamentos estabelecidos
depois do feudalismo na Europa que, ao longo do século XX, se tornaram hegemonicos.
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como viemos a possui-la, € um processo ou parte de um processo em que nos
mesmos estamos envolvidos. (ELIAS, 1994, p.73).

Foucault (1987) também caracterizou a modernidade e a diferenciou de etapas
historicas anteriores comparando os procedimentos de poder em ambas. Enquanto nas
sociedades anteriores a época classica o poder estava centrado na possibilidade de causar a
morte ou deixar viver, nas sociedades modernas o exercicio desse mesmo poder estd
associado a disciplina e ao adestramento. Esta associado também a uma bio-politica da
populacdo voltada para os controles reguladores do corpo-espécie e tendo como preocupacao

central a gestao da vida e ndo da morte.

O poder disciplinar é, com efeito, um poder que, em vez de se apropriar e de se
retirar, tem como fungdo maior ‘adestrar’; ou sem divida adestrar para retirar e se
apropriar ainda mais e melhor. Ele ndo amarra as forcas para reduzi-las; procura
liga-las para multiplicéa-las e utiliza-las num todo. (FOUCAULT, 1987, p.86).

A modernidade, segundo Foucault (1990), é a época em que “a vida, muito mais do
gue o direito, tornou-se 0 objeto das lutas politicas, ainda que se formulem através de
afirmac0es de direito”. Ao explicar a “entrada da vida na historia das técnicas politicas” na
época moderna, ele expbe que o0 “homem ocidental’ aprendeu “pouco a pouco o que é ser uma
espécie viva num mundo vivo, ter um corpo, condi¢fes de existéncias, probabilidade de vida,
saude individual e coletiva, forcas que se podem modificar, e um espaco em que se pode
reparti-las de modo 6timo”. (passim, pp.133-136)

Diferentes caracteristicas marcam a modernidade™. Uma delas é o controle regular das
relagcdes sociais dentro de distancias espaciais e temporais indeterminadas. Um outro traco
gue a marca € 0 seu extremo dinamismo no ritmo da mudanca social, na amplitude e na
profundidade com que afeta praticas sociais e modos de comportamento. Ainda sobre essas

caracteristicas vale dizer que a separagdo de tempo e espaco; 0 desencaixe das instituicGes

15 J4 Maria Rita Kehl, em uma outra chave explicativa, diz que a modernidade também pode ser lida a partir da
“funcdo fraterna’, tanto na constitui¢do do sujeito quanto nas formacdes sociais proprias da democracia, onde
devido & faléncia da fungdo paterna, os semelhantes se unem através de recriacdes revolucionérias e atuam na
legitimacdo da autoridade e no funcionamento das instituicGes. (KEHL, 2000). Segundo essa linha de raciocinio,
“a emergéncia da sociedade moderna implicaria a instauracdo do igualitarismo dos agentes sociais, que se
conjugariam, pois, numa associacdo de iguais. Esse igualitarismo foi concebido a partir da figura do irmédo, de
forma que a ordem social seria necessariamente uma ordem fraternal, na modernidade, bem entendido. Seria esta
a diferenca maior entre as sociedades pré-modernas e a moderna, ja que naquelas a fraternidade ndo se
identificaria com o lago social, existindo hierarquias de diversas ordens em acdo. A fraternidade implica, pois, a
igualdade dos agentes sociais, representada pelo valor idéntico e permutavel entre as figuras dos irmaos.”
(BIRMAN, 2000, p.199)
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sociais e a reflexividade sdo os trés elementos principais que influenciam o carater dinamico
da vida social moderna.

Giddens (2002) faz referéncia a dois tipos de mecanismos de desencaixe que
compdem o que ele chama de Sistemas Abstratos: as Fichas Simbdlicas e os Sistemas Peritos.
Os sistemas peritos - resultado das revolucgdes cientificas e do aumento em conhecimento
técnico e especializado - afirmam a exceléncia e o dominio em termos de conhecimento
cientifico e universal, criando um abismo sécio-cultural entre seus grupos de especialistas e
sua clientela alvo. Ja as fichas simbdlicas incluem o dinheiro que substituiu as antigas
limitadas formas locais de troca. Como o dinheiro passou a agir como meio de troca geral e
universal, ele foi capaz de mover os individuos de um contexto local para um global,
estabelecendo relag6es sociais através do tempo e do espaco. Esse processo de criacdo de uma
moeda nacional iniciado com a modernizacdo e que fez o mundo parecer diminuir, foi
acelerado com a globalizacdo pois esta fez com que as diferencas entre moedas nacionais
também fossem eliminadas.

Bauman (1999), refletindo sobre os efeitos da globalizacdo nas percepcdes de tempo e
espacgo e nas estruturas sociais contemporaneos, diz que longe de favorecer um processo de
homogeneizacdo global, a globalizacdo é um processo radical e polarizador que evidencia
uma controversa diversidade nas estruturas de nossas sociedades que estariam divididas em
duas correntes com movimentos diferentes e desiguais: a corrente daqueles que detém o poder
e que participam ativamente dessa nova ordem global, com independéncia do espago; e a
corrente majoritaria, cujo espaco € limitado e aprisionante. Desenvolvendo o seu raciocinio,
ele argumenta que um dos objetivos da sociedade de consumo € a reducdo do tempo, e esta é
melhor alcancada se os consumidores ndo concentrarem o seu desejo por muito tempo pela
aquisicdo de algum objeto. A cultura nessa sociedade prima pelo esquecimento e nédo pelo
aprendizado.

Quando falamos de uma sociedade de consumo, temos em mente algo mais que a
observacdo trivial de que todos os membros dessa sociedade consomem; (...) O que
temos em mente é que a nossa € uma ‘sociedade de consumo’ no sentido,
similarmente profundo e fundamental, de que a sociedade dos nossos predecessores
(...). A maneira como a sociedade atual molda seus membros é ditada primeiro e
acima de tudo pelo dever de desempenhar o papel de consumidor. (id)

Apbs essas reflexdes sobre a modernidade, seguiremos abordando a sua influéncia nas
subjetividades e na formacdo de novas identidades para que possamos, posteriormente,
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demonstrar a relacdo dessas com o surgimento de novos atores sociais no cenario da

democracia participativa.

1.1.2. Identidades e Subjetividades

As transformacdes sociais na modernidade, principalmente fomentadas pela chegada
da industrializacdo no processo produtivo e pela transformacdo do trabalho numa atividade
cada vez mais independente de quem a executa (e na qual o sujeito sofre a perda do principal
pardmetro de formagdo da sua individualidade e do poder de controle sobre o seu tempo e
espaco) produziu e ainda produz profundas modificaces nas subjetividades e identidades*® do
sujeito e nas interacOes estabelecidas nas suas relagdes sociais (GIDDENS, 2002). Ao mesmo
tempo, essa transformacdo do tempo e do espaco, em conjunto com 0s mecanismos de
desencaixe, também afasta a vida social da influéncia de praticas e preceitos preestabelecidos,
favorecendo a reflexividade e a construgdo de novos parametros e de novas identidades.

Uma resultante principal desse processo é presenca permanente de uma sensacdo de
ansiedade em todos nés. Como lembra Giddens (id), a confianga na modernidade corresponde
a uma inseguranca ontolégica, uma vez que a maioria dos aspectos da atividade social e das
relagbes com a natureza estd susceptivel a ser revista a luz de novos conhecimentos ou
informacdes.

Desta forma é inevitavel viver de forma perigosa na modernidade, o que favorece um
processo simultaneo de transformacéo da subjetividade e da organizagao social global contra
um pano de fundo perturbador de riscos de alta-conseqiiéncia. E na tensdo entre desejo de
estabilidade e inseguranca imanente que se criam novas identidades.

As decisdes da vida que dai derivam sdo denominadas por Giddens (id) de politica-
vida: uma politica que procura uma remoralizagdo da vida social atraveés de uma sensibilidade
renovada para as questdes que as instituicdes da modernidade dissolvem de forma sistematica.
Nesse processo estdo presentes diferentes elementos, dentre eles os movimentos sociais e
culturais, tais como o feminismo, o ambientalismo, a defesa dos direitos humanos e das
liberdades sexuais. (CASTELLS, 2003)*

18 para Todorov (1993), a identidade se constroi num processo de interagdo onde o individuo percorre o caminho
entre 0 nos e o outro que vai descobrindo. Na diversidade, na relagdo entre o grupo sécio-cultural do qual faz
parte e entre aqueles que ndo fazem parte dele, o individuo acede a consciéncia de si, por diferenciacdo dos
outros e assimila a identidade do grupo que designa e identifica como seu.

7 Na conformagdo da sociedade atual, 0s movimentos sociais que eclodiram a partir de 1968 (movimentos
culturais e nao politicos que queriam mudar a vida e ndo tomar o poder) tiveram uma importancia muito
significativa, pois reagiram de multiplas formas contra o uso arbitrdrio da autoridade, a injustica, o
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A construcdo das novas identidades sociais pode ser vista como um resultado das
disputas entre as representagdes impostas pelos que detém o poder de classificar e de nomear
e a capacidade de resisténcia de cada comunidade representada (CHARTIER, 1990). Dito de
outra forma, a construcao de novas identidades é um processo continuo através do qual somos
representados ou interpelados nos sistemas culturais que nos rodeiam (Hall, 2002).

Em termos historicos, € a partir do final do século XX que um tipo diferente de
mudanca estrutural transforma as sociedades modernas, “fragmentando as paisagens culturais
de classe, género, sexualidade, etnia, raca e nacionalidade, que, no passado, nos tinham
fornecido solidas localizagBes como individuos sociais”.

Estas transformacfes estariam “também mudando nossas identidades pessoais,
abalando a idéia que temos de nos proprios como sujeitos integrados. Esta perda de um
‘sentido em si’ estavel é chamada, algumas vezes, de deslocamento ou descentracdo do
sujeito”. (passim, id, p.9)

Hoje, com as imagens da midia atendendo a um mercado global e os sistemas de
comunicacdo mundialmente interligados, as identidades se tornam cada vez mais
desvinculadas ou desalojadas de tempos, lugares, histérias e tradices.'®

Castells (2003) apresenta trés formas de identidades, distinguindo-as a partir da
matéria prima cultural da qual sdo derivadas. A primeira identidade é denominada
legitimadora e seria introduzida pelos dominantes para ampliar e validar como natural a sua
dominacdo em relacdo aos atores sociais, criando para tal fim uma sociedade civil
institucionalizada. A segunda, identidade de resisténcia, é desenvolvida por atores contrarios a
atual logica dominante, formando grupos de resisténcia para se opor aos fatores opressores,
utilizando, para isso, a oposicdo e o combate aos principios da sociedade. Por fim, a
identidade de projeto seria aquela utilizada por atores, através de processos comunicativos,
para construir uma nova identidade que ajude a redefinir sua situacdo na sociedade,

produzindo novos sujeitos. *°

patriarcalismo, os tradicionalismos religiosos e os nacionalismos. Além disso, procuravam a liberdade necessaria
para a experimentacdo pessoal, questionaram as bases profundas da sociedade e rechacaram os valores
estabelecidos.

'8 Essas identidades que estdo moldando o mundo de hoje n&o devem ser confundidas com papéis, pois estes s&o
funcbes e aquelas a fonte de significado e experiéncia de um povo, baseadas em caracteristicas culturais
relacionadas, que ao serem obtidas, processadas e reorganizadas prevalecem sobre outras fontes. (CASTELLS,
2003).

19 Sobre esse Gltimo “tipo” de identidade, vale lembrar a analise de Velho (1994) quando define o projeto como
uma conduta organizada do sujeito (que pode ser um individuo, um grupo ou uma categoria social) para atingir
fins especificos, numa dimensdo bastante consciente da agdo social intimamente ligada a idéia de mudanca e
transformacéo.
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Pudemos até aqui refletir sobre as mudangas promovidas pela modernidade no
desenvolvimento da sociedade global e no estabelecimento de novas identidades. Na proxima
secdo buscaremos expor como a producdo dessas novas identidades e atores sociais se
imbricam, no caso brasileiro, com as inovagOes geradas pela Constituicdo de 1988 no que se
refere a participagdo e ao controle social.

1.1.3. Redemocratizacdo: novas institucionalidades e novos atores sociais

Com a redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
além das entidades federativas subnacionais terem garantido um aumento de poder com a
descentralizacdo e a municipalizacdo, foram criadas novas institucionalidades na esfera local
na tentativa de consolidar a democracia por meio do empoderamento da sociedade civil no
processo de definicdo de politicas pablicas.

A criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade civil em foruns de definicdo e
controle de politicas publicas, tais como os conselhos setoriais, foram idealizados pelos
constituintes para possibilitar o empoderamento da comunidade local e também para
promover o controle dos recursos publicos e das a¢cdes desenvolvidas por seus gestores.

Contudo, para se materializar, o ideario contido nesses arranjos teve que enfrentar
alguns problemas relativos a tradicdo e estrutura do Estado brasileiro, em especial aqueles
relacionados ao modus operandi das politicas governamentais, o formato politico-institucional
dos processos decisorios, a definicdo do mix apropriado entre publico/privado nas politicas, a
participacdo e descentralizacdo, os mecanismos de financiamento das politicas e o alcance
global dos programas (MELO, 1998).

Os problemas relacionados a essas areas sdo em grande parte derivados dos limites da
capacidade de governanca, ou seja, limites das capacidades dos governos de apontar
problemas criticos e formular politicas adequadas; de mobilizar os meios e recursos
necessarios a execuc¢do das politicas (tomada de decisdo e processos de implementacgédo) e de
liderar e mobilizar meios politicos (articulagcdo de aliangas e fortalecimento de arenas de
negociacao).

Essas limitacbes, que tém gerado um forte desgaste das instituicdes, colocam em
debate o tema da governabilidade®, ou seja, o equilibrio entre as demandas sobre o governo e
sua capacidade de atendé-las. (MELO, 1998)

20 0 termo governabilidade refere-se as condigdes institucionais e sistémicas do governo.
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Segundo Behring (2000), como a Carta Magna ndo conseguiu dar conta de atender as
demandas reprimidas pelo autoritarismo e que foram liberadas com a (re)democratizacéo, a
governabilidade ndo estaria conseguindo se estabelecer no Brasil. De acordo com essa autora,
a ingovernabilidade brasileira estaria no plano da implementacdo das politicas, onde
obstaculos derivados dos problemas acima mencionados terminam por descaracterizar
propostas tecnicamente bem concebidas gerando, dentre outras inconsisténcias, um enorme
mistargeting, ou seja, a incapacidade das politicas alcancarem a sua populacdo-meta.

Para superar essa inépcia, dois instrumentos de engenharia politico-institucional tém
sido destacados: “a participacdo dos atores excluidos na arena decisoria das politicas [e seu
corolario, a transferéncia nos processos decisorios] e a descentralizacdo [pela qual os
problemas associados ao gigantismo burocratico poderiam ser superados]”. (MELO, op cit,
p.19).

Para viabilizar a descentralizagdo, a transferéncia de responsabilidade para outro nivel
de governo através da municipalizacdo, o controle e a participacdo social, algumas estratégias
indutivas tiveram que ser desenhadas para a superacao dos obstaculos que derivam de fatores
estruturais e institucionais (ARRETCHE, 2000).

Como a institucionalizagdo da ‘politica deliberativa descentralizada’ requer a
ampliacdo da esfera pablica, fez-se necessario a criacdo de novas arenas - micro-campos de
comunicacdo publica - para a discussdo das politicas publicas. Para possibilitar a
materializagdo dessa necessidade, foram desenvolvidos - além de outros formatos que
incorporam apenas a voz dos cidadéos, tais como as audiéncias publicas - trés modalidades de
foruns participativos. (MELO, 1993 e SOUZA, 2001a-b).

A primeira modalidade se refere a um formato de organizacdo onde € delegado aos
representantes da sociedade civil e do governo o poder de gestdo e de controle do
cumprimento das decisGes emanadas por esse 6rgdo. Os conselhos municipais voltados para
politicas setoriais especificas se incluem neste primeiro tipo.

Na segunda modalidade, delega-se a todos os cidaddos a decisdo sobre como e onde
serdo alocadas parcelas dos recursos publicos, ou seja, 0 Or¢camento Participativo.

J4& na terceira modalidade, tipica nos chamados programas demand-driven,
representantes de pequenas comunidades que vivem em situacdes de precariedade podem
decidir sobre as obras comunitarias que sdo financiadas através de projetos apoiados por
organismos nacionais, internacionais ou multilaterais.

Em decorréncia da exigéncia legal da institucionalizagdo do primeiro formato de

forum, muitos governos locais tiveram que promover parcerias com a sociedade civil e
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desenvolver experiéncias de gestdo participativa através dos conselhos gestores e
fiscalizadores de politicas publicas.?

Sobre tais foruns, vale também lembrar que eles passam a ser constituidos “em torno
de politicas especificas [saude, educacdo, assisténcia social, emprego e renda, meio
ambiente, desenvolvimento urbano, combate as drogas e a pobreza, etc.], ou em torno da
defesa de direitos individuais ou coletivos [criancas, adolescentes, idosos, negros, deficientes,
etc.]”. (SOUZA, 2004).

Para que possamos conhecer melhor essas novas institucionalidades criadas com a
Constituicdo e compreender mais a quest&o da insercdo de novos atores® na esfera de deciséo
e no controle social, especialmente na area objeto de nosso estudo, a politica da crianca e da
adolescéncia, € necessario que avancemos neste capitulo com uma discussdo tedrica,
buscando entender inicialmente o conceito de ‘sociedade civil’, visto que tal conceito foi
essencial nas discussdes sobre o processo de restabelecimento do Estado Democrético e na

criacdo de uma nova concepcao de crianga como ‘sujeito de direitos’.

21 A disseminacdo dos conselhos gestores pode ser observada através da analise dos dados coletados pelo IBGE
ja no inicio do século XXI. Segundo esse 0rgdo, existiam no Brasil, em 2001, mais de 22.000 conselhos
municipais, com predominancia dos conselhos de satde (5.426), assisténcia social (5.178), direitos das criangas e
adolescentes (4.306) e educacéo (4.072).

22 A acdo coletiva dos novos atores da sociedade civil desenvolveu um importantissimo papel na histéria recente
do restabelecimento da democracia brasileira, na garantia de direitos sociais e na inclusdo da crianca e do
adolescente como ‘sujeitos de direito’. No entanto, ndo podemos desmerecer os tradicionais atores da ‘esfera
publica brasileira’, visto que também foram essenciais na luta contra as formas autoritarias de governo e para a
abertura politica.Nos tempos da ditadura militar, tradicionais movimentos sociais também atuaram na
clandestinidade sob uma fachada de trabalho comunitario de base e alguns ativistas politicos que viviam no
exilio mantiveram contatos com pessoas que trabalhavam ou militavam junto as igrejas nas a¢Bes de educacédo
popular.Além disso, ndo podemos esquecer que “o0s sujeitos sociais tradicionais, protagonistas de movimentos
histéricos, como partidos e movimento operario urbano, retomaram a cena politica e, no final dos anos 70 e
inicio dos anos 80, fortificados com o surgimento de novos movimentos sociais”, fomentaram o
desencadeamento do processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira. (RAMQOS, 1997). Sobre a distin¢éo
histdrica e conceitual entre movimentos sociais novos e tradicionais, cf. Touraine (1977), Offe (1988) e Melucci
(1989).



1.2. SOCIEDADE CIVIL E ESFERA PUBLICA

1.2.1. Conceituacdo e Dindmica

O conceito de sociedade civil, cuja expressdo societas civilis é a traducdo em latim do
conceito komonia politike, é tdo antigo quanto a propria ciéncia politica e foi recuperado no
contexto dos processos de redemocratizacdo do Leste Europeu e da América Latina nos anos
de 1970 e 1980. De acordo com Bobbio (1987), “a sociedade civil é o espago onde surgem e
se desenvolvem os conflitos econémicos, sociais, ideoldgicos, religiosos. Estes conflitos
podem ser resolvidos pelas instituicbes da sociedade, por meio de mediacdes e/ou da
repressdo”. (p.35)

Até o seculo XVIII perdurou uma definicdo classica na qual Estado e Sociedade
apareciam fundidos. A sociedade civil era compreendida como uma “‘comunidade publica
ético-politica de iguais’, e cujos parametros de convivéncia se fundavam na existéncia de um
ethos compartilhado por todos os membros da comunidade social”. (COHEN e ARATO,
apud COSTA, 2002, p.38)

Mais tarde essa abordagem foi reconsiderada e ficou evidenciado que o Estado ndo era
uma extenséo direta da sociedade civil, devendo o poder estatal ser limitado para se preservar
a sociedade civil. Por outro lado, em oposi¢édo a visao de um Estado em que vigoram apenas
as leis da natureza, a sociedade civil passa a representar a sociedade regulada por uma
autoridade reconhecida.

Com Hegel o conceito assume um estatuto teorico efetivo, passando a nomear “a
esfera social que emerge com o advento da era moderna e que se situa entre as familias e 0
Estado”. Para esse autor, a sociedade civil incorpora “tanto o sistema de necessidade e dos
carenciamentos”, ou seja, a ‘esfera da economia’, como o aparato juridico e a administracdo
publica que devem regular o mercado e assegurar a manutencdo da ordem social e a

‘corporagéo’.®*

2 Confrontando essa primeira definic&o sobre a sociedade civil exposta neste trabalho com o conceito de Estado
formulado pelo mesmo autor, verificamos que este ndo teria “um fim em si mesmo”, pois é somente “um
aparelho, um instrumento”. Também néo seria “o representante [...] de interesses universais, mas particulares”,
ndo “uma instituicdo acima da sociedade submetida, mas condicionada por esta e, desta forma, a ela
subordinada [...]” (passim BOBBIO, 1977, apud GAWRYSZEWSKI, 1993). Nessa mesma linha de
argumentacdo, para que ocorra a legitimacédo desta ‘sociedade submetida’, é necessario tanto o fortalecimento da
sociedade civil quanto a democratizag&o.

2 _ A “corporacdo’ seria a instituicio fundadora da eticidade, o espaco social dentro do qual os individuos se
apresentam solidariamente vinculados uns aos outros (segunda familia), contrapondo-se ao particularismo do
mercado. (passim COSTA, 2002, p.38).
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Nos anos 70, refletindo uma “resisténcia a onipresenca do Estado socialista real e as
restricdes as possibilidades de organizacdo soberana da sociedade [civil]”, este conceito foi
retomado no Leste Europeu. (COSTA, 2002, p.42).

Na fronteira dos anos 80, a partir da influéncia da teoria de Gramsci, apesar de ainda
ndo se acreditar na autonomia dos movimentos que surgem da sociedade civil, ocorre a
interpretacdo de que os movimentos de base podem ajudar a “légica da relacéo de classes™
caso estejam articulados com ““formacdes partidarias ou que perpassem o mundo da
producéo”. (passim GOHN, 1982, apud COSTA, 2002, pp.56,57)

Na teoria de Gramsci, 0 Estado € identificado em um sentido amplo, apresentando
duas esferas principais as quais necessitariam do exercicio da hegemonia dos sindicatos, das
instituicbes religiosas, das entidades educativas e outras ‘organizacdes ditas privadas’ para
alcarem um equilibrio. A primeira esfera, a sociedade politica, identifica-se “com o0s
aparelhos de coercdo sob o controle das burocracias executivas e policial militar”. A
segunda esfera, a sociedade civil, é vista como “o conjunto das organizagdes responsaveis
pela elaboracdo e/ou difusdo de ideologias”. (passim COUTINHO, 1981, apud
GAWRYSZEWSKI, 1993).

Seguindo a trajetoria tedrica do conceito de sociedade civil, verificamos que esse
termo passa a se referir a uma esfera de interacdo social entre a economia e o Estado,
composta antes de tudo pela esfera intima [em especial a familia], a esfera das associacdes
[em especial das associagdes voluntarias], 0s movimentos sociais e as formas de comunicagdo
publica. (RAMOS, 2004)

As formas de comunicacao publica discursivas sdo caracterizadas pelo seu conteddo
argumentativo capaz de promover revisdes de posi¢coes iniciais e se distinguem das formas
monoldgicas e agitatorias que desconsideram os argumentos dos interlocutores.

Para aprofundar mais a questdo da interacdo social, Costa (id, p.62), analisando o
conceito de sociedade civil, diz que “a categoria refere-se ao contexto na topografia social,
marcado por relacOes de solidariedade e cooperagdo e ndo se restringe assim a um
somatdrio de organizagOes, trata de uma teia de interacGes”. Essa teia de interacbes é
formada através de varias estruturas comunicativas e processos sociais que, ao receberem
novas informacGes, as reelaboram e as interpenetram na esfera publica, promovendo a
‘canalizacao dos fluxos comunicativos provindos no mundo da vida’.

Sobre o conceito de ‘esfera publica’ cabe dizer que esse foi desenvolvido por
Habermas para demonstrar que fora da vida doméstica, da igreja e do governo existe um

espaco onde a sociedade civil, através de seus diversos grupos, entidades, organizactes e
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movimentos sociais promovem discussdes sobre a vida, examinam ideias e elaboram
argumentos.

Esse filosofo descreve a esfera ou 0 espago publico como uma rede adequada para a
comunicacdo de conteddos, tomadas de posicdo e opinides, pois nela os fluxos
comunicacionais sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos. (HABERMAS, 1997)

Habermas expde que o espaco publico “continua estabelecendo, como Orbita
insubstituivel de constituicdo democratica da opinido e da vontade coletivas, a mediacéo
necessaria entre a sociedade civil, de um lado, e o estado e o sistema politico, por outro”.
(apud COSTA, 2002, p.24).

Segundo Costa, na ordem democratica, o papel que cabe a esfera publica é central,
pois ela é “a arena onde se da tanto o amalgama da vontade coletiva quanto a justificagdo
das decis6es politicas previamente acertadas”. (op cit, p.15)%

Essas abordagens nos fazem perceber que ndo podemos entender sociedade civil
somente como redes de organizacBes voluntarias que sdo produzidas e estabelecidas no
espaco que se da entre o Mercado e o Estado, visto que esta esfera é formada pela interacdo
social.

Na proxima secdo avancamos nessa discussdo, aprofundando a reflexdo sobre a

utilizacdo desses conceitos no nosso pais e sobre a emergéncia da esfera publica brasileira.

1.2.2. Esfera Publica e Sociedade Civil no Brasil

Historicamente, “o tema do espaco publico foi tratado no Brasil a partir de sua
inexisténcia”, pois era corrente a idéia de que a “esfera privada apresentava-se de tal forma
ampliada que a logica das relacGes pessoais e patrimonialistas seria ‘contrabandeada’ para
o plano publico, condicionando os relacionamentos nessa orbita”. (passim COSTA, 2002,
p.30)

As tradicionais formas populistas de fazer politica, as estratégias de conquista do
eleitorado com taticas mercadoldgicas, a dominagdo dos atores mais poderosos da sociedade e

%> Sobre a influéncia dos meios de comunicacdo de massa dentro da esfera publica, Cohen e Arato mostram que
seria um equivoco aceitar que “a mercantilizacdo da comunicacéo social operada pela midia comercial teria
destruido as interfaces entre a sociedade civil e o Estado. Ao lado do crescimento incontrolado da grande midia
comercial e da penetracdo da cultura pelas légicas do dinheiro e do poder que dele decorre, verifica-se um
processo coetaneo de modernizacdo do mundo da vida, possibilitado pela desprovincializacdo, expansao e
criacdo de ‘novos publicos’ e novos loci de realizagéo de formas criticas de comunicagao [...]” (COSTA, 2002,
p.23).
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o carater de particularismo tendencialmente aético de alguns grupos de interesse, muitas
vezes, teriam transformado a esfera publica brasileira em um simulacro.

O embrido do debate sobre e da esfera pablica brasileira esta intimamente relacionado
a necessidade de articulacdo dos atores que buscavam afirmar sua independéncia em relacao
ao Estado militar.

A partir dos anos 80, a idéia de que estava se estabelecendo no pais 0 processo de
construcdo de um espaco publico se tornou dominante. Aqui, a idéia de sociedade civil
denotava um conjunto de atores diversos que protagonizavam o processo de restabelecimento

da democracia brasileira.

Ao longo do processo de democratizagdo até meados dos anos 1980, o termo
sociedade civil, recorrentemente empregado, apresentava tracos conceituais muito
difusos: o conceito genérico incorporava desde as organizacfes de base até a igreja
progressista, passando pelo entdo chamado ‘novo sindicalismo’ que buscava afirmar
sua independéncia em relagdo ao Estado [vide Keck, 1988], os setores empresariais
‘progressistas’ [vide Cardoso, 1986], até os partidos politicos ‘democréaticos’.
(COSTA, 2002, p.57).

Supunha-se que, com o estabelecimento da nova forma democratica de governo,
seriam atenuadas as diferencas e 0s antagonismos que imperavam no conjunto de
protagonistas que buscaram, juntos, uma nova forma de governo, ou seja, 0S movimentos
populares e as diversas instituicfes desta denominada ‘sociedade civil’. Isto, contudo, nao
ocorreu. Ao contrério, as diferencas que foram amenizadas por um macro objetivo passaram a
se apresentar com mais veeméncia, devido a dificuldade de “satisfazer as maultiplas
organizacdes associativas e suas pautas de reivindicagdes contraditorias e concorrentes” (id,
p.57).

Esse processo contribuiu para a difusdo da concepcao do espago publico ndo como um
“mero palco de encenacdo politica, mas um lugar ambivalente da topografia social, no qual,
de um lado, as relacbes de poder sdo reproduzidas, de outro, inovacBGes sociais Sao
legitimadas”. (id, p.32)

Depois da democracia ja restabelecida no pais, as associa¢fes civis e movimentos
sociais se multiplicaram entre nds, delimitando as fronteiras da sociedade civil e do Estado.
Esse conjunto de multiplos segmentos organizados para o desenvolvimento de acdes coletivas
e para 0s processos de interacdo que se formou teria contribuido para a pluralidade e
fortalecimento da esfera pablica brasileira.

Neste mesmo contexto surge também a visdo do espaco publico como uma ‘esfera

publica ndo estatal’, onde fronteiras burocraticas que separam o Estado e sociedade civil
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tradicional (composta das associacdes civis de interesses generalizaveis) deveriam ser
dissolvidas.

Esta “‘esfera publica ndo estatal’ ndo seria uma “drbita de legitimacéo dos diferentes
atores sociais e suas respectivas demandas” e sim, “o foro de transmissdo ao Estado de
reivindicacdes a priori justas e legitimas”.

Esse novo entendimento, ao nosso ver, causa um grande risco a autonomia da esfera
publica, pois ao ser garantida e patrocinada pelo Estado, ela pode se transformar de fato em
“uma esfera publica paraestatal”, ou seja, “em mais uma arena institucional vulneravel a
instrumentalizacdo pelo Estado, pelos partidos e pelos politicos”. (passim, id, p.33)

Ao mesmo tempo, ao longo dos anos 90, o conceito de sociedade civil também passa a
concorrer com o de terceiro setor que, “desvinculado de uma longa historia politica ou
tedrica, se apresenta como categoria meramente operacional para caracterizar as
organizacdes que se distinguem do mercado e do Estado, conquistando assim a preferéncia
das agéncias governamentais e das empresas envolvidas com filantropia”. (id, p.189).

Seja 14 como for, para a construcdo e consolidacdo da esfera publica é essencial o
fortalecimento de diferentes atores que nela atuam, pois, como argumenta Coutinho (1989),
“ndo h& hegemonia ou dire¢do politico-ideolégica se ndo existirem as organizagdes que
compBdem a sociedade civil e se os interesses desta Ultima ndo estiverem representados no
Estado e influenciando a formulacéo de politicas publicas” (p.49). Além disso, € essencial a
vigéncia de direitos civis basicos para que a populagdo tenha liberdade para se organizar,
expressar suas demandas e interagir na conducdo de tais politicas publicas.

A constituicdo da esfera publica é parte integrante do processo de democratizacdo da
vida social, pela via do fortalecimento do Estado e da sociedade civil, de forma a
inscrever os interesses das maiorias nos processos de decisdo politica. E um
movimento que pretende conferir niveis crescentes de publiciza¢do no dmbito da
sociedade politica e da sociedade civil, no sentido da criacdo de uma nova ordem
democratica valorizadora da universalizacdo dos direitos de cidadania. [...] Os
caminhos de formacdo dessa esfera comum sdo construidos pelo discurso e pela
acdo dos sujeitos sociais que, estabelecendo uma interlocucdo publica, possam
deliberar em conjunto as questdes que dizem respeito a um destino coletivo
(RAICHELLIS, 1998, p.78 apud LOPES, 2004, pp.57-66).

Através da possibilidade de interagir na esfera publica, a sociedade civil,

principalmente através de seus novos atores sociais, passa a promover um ‘enraizamento’
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também nas Orbitas sociais pré-politicas e desenvolver uma articulagdo com as arenas

institucionais, fazendo surgir impulsos mais promissores para a construcio da democracia.”®
Costa, ao esbocar que a sociedade civil brasileira € composta de uma teia de

interacGes, também caracteriza as suas associac¢des, tendo em vista as suas fungdes politicas e

sua insercao particular na esfera pablica do nosso pais:

As organizaches da sociedade civil devem ser vistas, nessa definicdo, como
condensacéo institucional, nddulos nesse contexto de interagbes que se distinguem
dos grupos de interesse atuantes na esfera politica (partidos, lobbies etc.) e da
economia (sindicatos, associa¢@es empresariais etc.) [...]. (2002, p.62)

Com esse entendimento, podemos tracar um paralelo entre os grupos de interesses
atuantes na esfera da politica e da economia e entre as organizacdes da sociedade civil,
demonstrando os principais aspectos que os diferenciam. Os primeiros sdo grupos
coorporativos que promovem acordos com as elites e dispdem de recursos financeiros e
organizacionais que sdo instrumentos imediatos de poder. A sua organizacdo é vinculada a um
campo funcional prévio, fixo e regulamentado. Ja as organizacdes da sociedade civil diferem
daqueles principalmente na sua base de poder, pois a sua influéncia politica se da através da
sua capacidade de canalizar atengdes publicas para suas reivindicag@es. O seu reconhecimento
é estabelecido no contexto das prdprias acdes coletivas e a composi¢do dos seus membros é
efetuada de forma voluntéria e livremente arbitrada, pois representam questdes que emergem
no ‘mundo da vida’.

De acordo com Viana (1996) é necessario, devido as mudangas que ocorrem nas
agendas mutéaveis das politicas, avancar numa analise que identifique os novos atores
coletivos que surgem nas esferas publicas, atentando para as suas novas demandas e seus
novos discursos.

O nascimento de novos atores coletivos passa a representar, de forma genérica, “o
alargamento das fronteiras tematicas do espaco publico, pois eles fazem com que as atencdes
publicas se voltem para novas situagdes-problema, trazendo ainda formas de percepcéo e,
eventualmente, solucdes inéditas para problemas previamente detectados”. (COSTA, 2002,
p.62)

%6 As 6rbitas sociais pré-politicas se referem ao ambito das praticas coletivas onde “sao construidos novos locais
de encontro e espagos de convivéncia, no interior dos quais 0s participantes tematizam problemas vivenciados
em seu cotidiano. Promovem-se, assim, formas de comunicacdo que espacialmente e em seus contetidos dizem
respeito ao mundo da vida” (COSTA, 2002, p.77). Para Skinner (1999, p.26), essa recriacdo de espacos ndo
institucionalizados como l6cus de agdo acaba expandindo a “sociedade civil como espago moral entre
governantes e governados”. (apud DIAS, 2001)
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No Brasil, isso fica claro quando observarmos a atuacgéo na esfera publica, ao longo
da redemocratizacdo, de diversos atores da sociedade civil, de forma mais
especifica, dos movimentos sociais e das organiza¢cBes ndo-governamentais, no
processo de construgdo de direitos sociais. (JACOBI, 2002, p. 61).

Neste contexto, a atuacdo dos novos movimentos sociais demonstraria, a principio, um
distanciamento do carater classista que se configurava nos movimentos que giravam em torno
do mundo do trabalho. Seus objetivos referem-se a uma sociabilidade diferente daquela da
producdo capitalista, orientada para a satisfacdo de interesses individuais, pois operam para a
satisfacdo das necessidades coletivas e para a realizacdo das potencialidades humanas. Em
nosso pais, as desigualdades sociais, a opressdo e a exclusdo fizeram surgir diversos
movimentos sociais que passaram a se dedicar as questdes de género, aos problemas sociais,
ao combate a AIDS, a defesa do meio ambiente etc., merecendo destague em nosso trabalho
as acOes coletivas em prol dos meninos e meninas de rua.

Gohn (1997), tracando aspectos comuns & identidade dos novos movimentos sociais,
caracteriza-os como inovadores, pois ao observarem os problemas socio-ambientais da
modernidade, tentando dar respostas coletivas aos problemas que vivenciam, nao sO
questionam as estruturas onde estdo inseridos, mas, principalmente, interagem e propdem a
sociedade politica novas formas de organizacdo e de constru¢do do mundo e da sociedade
como um todo.

E no mesmo contexto de emergéncia dos movimentos sociais que comecam a se
expandir as organizacdes ndo-governamentais (Ongs), “delimitando um campo especifico de
construgédo de identidades que as diferencia de outras formas associativas como sindicatos,
associacdes de bairro ou os grupos de base religiosa ou politica”. (RAMOS, 2004, p.3) %’

Podemos dizer que no Brasil as primeiras organizacfes ndo-governamentais nasceram
a partir de trabalhos populares nas comunidades de base e nos centros de educacdo popular.
Alguns desses trabalhos, iniciados pelas igrejas e pelos movimentos populares, também
serviram para estabelecer contato com militantes que viviam exilados e que, por sua
proximidade das agéncias internacionais de cooperacdo®®, conseguiam ser intermediérios na

captacdo de apoio financeiro e politico para os programas e atividades desenvolvidos no

27 Com o surgimento de novos importantes atores sociais, a Organizacio das NagBes Unidas (ONU), em 1946,
passou a denominar estes grupos da sociedade civil de ‘organizacdes ndo-governamentais (ONGs)’, expresséo
que foi cunhada na Ata de Constituicdo da ONU, definindo-os como “entidades civis sem fins lucrativos, de
direito privado, que realizam trabalhos em beneficio de uma coletividade” se constituindo em organismos com
o0s quais o Conselho Econémico e Social desta entidade poderia estabelecer consultoria.

%8 Essa ligagdo dos organismos estrangeiros com as Ongs e a ingeréncia nas suas atividades fizeram suscitar
“uma preocupacdo permanente a respeito da influéncia das agendas internacionais na construcdo dos
problemas brasileiros”. (LANDIM, 1988, apud RAMOQOS, p.4).



38

Brasil. Aos poucos, alguns atores voluntarios dos centros de educacdo popular e das
comunidades de base vdo modificando a sua pratica e criando entidades de assessoria aos
movimentos sociais, definindo mais claramente o perfil das organizagdes nao-
governamentais, que se tornam, também, intermediarias entre a comunidade e as agéncias
financiadoras.

Ao desenvolverem um papel de ‘assessoria’ aos movimentos comunitarios, auxiliando
os trabalhos dirigidos por outras entidades da sociedade civil, as Ongs védo configurando mais
distintamente as suas especificidades frente aos movimentos sociais, pois seus ‘educadores’ e
voluntarios acabam alcando um status de profissionais especializados. Além de ndo se
comprometerem com a direcdo politica dos movimentos populares, passam a atuar mais na
capacitacdo e na geracdo de espacos de discussdo sobre temas relacionados a direitos
humanos diversificados.

Com o processo de abertura politica, as Ongs organizam ainda mais os caminhos para
a afirmacdo de sua identidade, concebida como um fenémeno institucional especifico, com
caracteristicas proprias e autbnomas em relacdo a outros atores sociais.

Além de fortalecer a luta dos movimentos populares ao produzirem conhecimentos
sobre suas atividades, as Ongs também obtiveram ‘conhecimento de campo’ para tentar
convencer e incentivar o Estado na formulacdo de politicas publicas para os diferentes setores
sociais. Essa relacdo dialdgica que algumas vezes se estabeleceu com o governo foi possivel
devido a sua condigdo de relativa autonomia partidaria e ideologica. Ao contrério dos antigos
movimentos sociais e porque nao representavam ameacas a ordem politico-econdmica e eram
sustentadas por contribui¢fes financeiras, também se viram credenciadas para o didlogo com
0 mercado, sendo consideradas como interlocutores ideais das empresas.

No processo de formulagdo da nova Constituicdo do Brasil, junto com outros
movimentos sociais, promoveram eventos e auxiliaram na garantia da instituicdo de direitos
sociais, inclusive os direitos das criancas e dos adolescentes.

Sabemos que, com a consolidacdo da democracia, deu-se margem para a constituicao
de uma esfera publica diferenciada da esfera estatal, com espagos de dominio publico
ampliado. Como o0s conselhos gestores passaram a ser uma dessas arenas publicas, onde
existe a possibilidade de interacdo de representantes da sociedade civil e do governo, as Ongs
passaram também a ocupar esses novos espacos de formulacéo de politicas publicas.

A acdo coletiva da sociedade civil, que a principio produzia uma mobilizacéo
cotidiana, atos de protestos e conclamacdo de militancia, passa nos anos 90 a sofrer também

novas modificacdes que alteram o formato das lutas coletivas e desenvolvem, baseadas no
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modelo norte-americano de movimento, uma forma mais organizada de militdncia - um
movimento-organizacao.

Nesse modelo, que chegou ao Brasil por intermédio das Ongs, passam a ser
desenvolvidas, cada vez mais, politicas internas de captagdo de recursos, articulacdo de
parcerias com a sociedade civil e politica, auto-estruturagdo e operacionalizacdo de projetos
sociais (GOHN, 1997, p.240). Segundo Gohn, essa nova forma de atuacao introduzida pelas
Ongs alterou o panorama das lutas sociais e fez a militancia politica e social decrescer, visto
que a mobilizacdo cotidiana e o ativismo nas ruas diminuiram significativamente. (id, p.18)

Em sintese, através da analise do percurso das Ongs, constatamos que a maior
caracteristica dessas organizacGes sociais € o fato de serem uma alternativa as praticas
institucionalizadas das igrejas, universidades e partidos de esquerda. No entanto, verificamos
também que elas tém nesse triangulo o seu referencial, o qual Ihes atribui trés elementos que
as peculiarizam: a) ndo sdo filantropicas, mas, apesar disso, suas atividades e acOes
desenvolvidas também ndo tém fins lucrativos; b) ndo sdo académicas, mas executam
intervencdes sociais a partir de pesquisas e atividades de formacdo. A competéncia técnica
costuma ser muito valorizada pelas Ongs tanto que, ao longo dos anos, 0s integrantes dessas
organizacGes vém cada vez mais se especializando e se profissionalizando; ¢) mesmo tendo
consciéncia de que seus primeiros fundadores lutaram contra a ditadura e muitos foram
exilados se definem como nao partidarias.

O sucesso inicial das primeiras Ongs estimulou o surgimento de inimeras outras ao
longo dos anos de 1980 e 1990, agrupadas em torno das mais variadas questdes sociais e
ecologicas. Essa multiplicacdo de Ongs em nosso pais confirma a tese de Fox de que “a
divulgacdo e a reproducdo de experiéncias de sucesso teriam um efeito abrangente,
mobilizador” de outras iniciativas semelhantes. (apud ABU-EL-HAJ, 1999, p.76).

No entanto, a questdo da insisténcia na relagdo de autonomia e de independéncia de
multiplas Ongs similares também nos desperta para a apreciacdo dos motivos que fazem com
que elas ndo se agreguem formalmente em uma Unica organizacdo por area de abrangéncia.

Encontramos em Ramos (2004) uma explicagdo para esta rentincia a juncéo.

O fato de as ONGs ndo se apresentarem como ‘representativas’ (como os sindicatos,
as associacOes e 0s partidos) associa-se a outras marcas importantes dos anos 70 e
80, como a valorizacdo do pequeno e do local, por um lado, e da autonomia, por
outro. Isso explica a tendéncia a multiplicacdo de grupos atuando na mesma area € a
recusa sistematica a unificacdo, a centralizacdo ou a criagdo de instancias que
ameacem a independéncia das pequenas entidades. (op cit, p.3)
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Apontando uma consequiéncia da existéncia de um grande numero de organizacdes

ndo-governamentais, Costa (2002) diz que

A emergéncia de numerosas ONGs, atuando em um campo muitas vezes substitutivo
do Estado, de um lado, fortalece a confianca nas formas de agdo enddgenas da
sociedade civil [vide Scherer-Warren, 1995a], de outro, promove a concorréncia por
recursos entre as diferentes organizacdes, levando a que muitas delas flexibilizem
seus critérios politicos, aceitando parcerias e acordos, muitas vezes deletérios a
autonomia da sociedade civil. (p.59)

Paralelamente aos novos movimentos sociais e a proliferacdo das organiza¢des nao-
governamentais, surgem também no cenario brasileiro algumas fundacdes e institutos ligados
a empresas privadas que passam a promover acfes sociais ou mesmo financiar projetos de
outras entidades sem fins lucrativos.

No Brasil, a atuagdo de empresas desenvolvendo acbes de caridade e projetos
assistenciais ndo e fato recente. Porém, o formato desta nova atuacdo social das empresas
assume contornos diferenciados na atualidade.

Algumas empresas, buscando se modernizar, passam a desenvolver tanto uma politica
interna de ‘cidadania empresarial’, tais como o controle ao assédio sexual e a discriminagédo
na esfera do trabalho, quanto a ‘filantropia empresarial’, desenvolvendo projetos juntos as
comunidades.

Seus institutos e fundagdes de apoio a sociedade civil, comprometidos com a chamada
‘responsabilidade social’, passam a desenvolver uma orientacdo gerencial tipica do setor
privado, com foco na eficiéncia, no planejamento e na analise entre 0 custo, 0s meios e 0s
fins.

As mudangas ocasionadas pela hegemonia neoliberal, onde o0s organismos
internacionais provocaram uma alteracdo tanto nos papéis dos Estados nacionais quanto das
empresas e das pessoas, sdo apontadas como as principais causadoras desta crescente
participacdo do setor privado nas questdes sociais.

Apesar do preceito politico-ideoldgico que paira no meio que diz que “s6 uma
sociedade saudavel pode gerar empresas saudaveis” (ETHOS, 2004), muitas companhias

2 A proliferacdo de Ongs, a partir dos anos 80, passa também a suscitar alguns problemas relacionados a
alocacdo e gestdo de recursos dos projetos e atividades desenvolvidas, visto que algumas entidades passam a ser
acusadas de atuarem apenas como ‘fachada’ e promoverem o desvio de verbas. Utilizando o argumento de
buscar consolidar o reconhecimento e a legitimidade social das Ongs realmente comprometidas com os fins
publicos e tentar conter a criagcdo desenfreada de Ongs, surge em 1990 a Associacdo Brasileira de OrganizagGes
Né&o-Governamentais, a ABONG, que seria um tipo de ‘selo de seguranca’ conferidos as Ongs filiadas a esse
orgdo e que atuam com integridade na conducgéo das suas atividades.
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privadas vém, cada vez mais, comprometendo-se com programas sociais devido ao importante
valor simbdlico das a¢des de cidadania social.

Para designar este conjunto miscigenado de organismos ‘desvinculados’ do Estado e
que atua em diversas atividades que visam erradicar, conter ou mesmo amenizar os problemas
sociais, surge uma nova terminologia: o Terceiro Setor.

Segundo Fernandes (1994), o Terceiro Setor tem algumas similaridades, notadamente
no que diz respeito ao seu espaco de atuacdo, o espaco publico. No entanto, quando
observamos que suas acGes ndo sdo desenvolvidas pelo poder publico descobrimos seu
principal limite diferencial.

Apesar de ndo se caracterizar como uma esfera governamental, também nédo equivale
ao setor privado, pois seu objetivo é social e ndo-lucrativo. Abrangeria entdo “aquilo que é
publico, porém privado” e mesmo ““aquilo que é privado, porém publico”. (id)

O Terceiro Setor é um termo que se refere as organizacdes sem fins lucrativos que
passaram a ocupar 0 espaco publico, incluindo, dentre outras, aquelas que “se dedicam a
prestacao de servicos nas areas de saude, educacao e assisténcia social, & defesa dos direitos
de grupos especificos da populagdo, ao trabalho voluntario, a protecdo ao meio ambiente, a
concessdo de microcréditos”. (FERRAREZI e REZENDE, 2002).

O marco legal do Terceiro Setor partiu de uma acéo sistematica do governo federal,
coordenada pelo Programa Comunidade Solidaria, com a intencdo de promover a regulagédo
das suas relagbes com as organizacGes da sociedade civil. Esse esfor¢co culminou na
aprovagdo, em 23 de margo de 1999, da Lei 9.790/99, chamada Lei do Terceiro Setor, que
cria as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

De acordo com a apresentacdo da Lei, feita pelo Programa Comunidade Solidaria, ela
“introduz uma nova concepcdo de esfera publica social, que possibilita firmar parcerias
entre Estado e sociedade civil sobre novas bases mais condizentes com as atuais exigéncias
de publicizacéo e eficiéncia das ac¢Oes sociais”.

Além disso, neste novo tipo de sociedade que estaria surgindo, o Estado, Mercado e
Sociedade Civil comporiam trés esferas relativamente autonomas da realidade social, “cujas
relagGes devem ser regidas por novas normas”. (passim FERRAREZI e REZENDE, 2002).

O carater dessa medida legal € também justificado lancando méo de interesses

econdmicos e politicos:

A medida que as organizacdes sem fins lucrativos passam a ocupar 0 espacgo
publico, cresce sua importancia econdémica, em fungdo do seu potencial de criacdo
de novos empregos; sua importancia politica, pela participacdo cidadd nos assuntos
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publicos; e a sua importancia social, assumindo crescentes responsabilidades na
defesa de direitos, prestacdo de servicos e controle social. (FERRAREZI e
REZENDE, 2002, p.30).

Os impactos do surgimento e atuacdo desses atores estdo implicados em algumas
mudancas societarias significativas.

Em primeiro lugar, houve um “deslocamento progressivo da ‘luta de classes’ da
esfera das relacdes capital versus trabalho para a esfera de fundo publico [OLIVEIRA,
1998], provocado pela crescente metamorfose da sociedade do salario [CASTEL, 1997]".

Por outro lado, 0s movimentos sociais reivindicatérios da década de 60 & metade dos
anos 80 que se configuravam em manifestacOes coletivas de carater amplo deram passagem
“para as manifestacdes estruturadas em acdes coletivas combinadas em organizag6es sociais
instituidas, de caréater restrito, que se expandiram de meados da década de 80 até a de 90
[GOHN, 2000]”. (passim LOPES, 2004)

No movimento contemporaneo de ampliagdo da esfera publica estariam proliferando

presencas diversificadas de agentes politicos, culturais, econdmicos e sociais, com
acBes ou discursos nem sempre convergentes na criagdo de modelos dindmicos de
organizacao. Assim, o estabelecimento da interlocugdo publica nem sempre se
direciona para possibilidades de deliberagcdo em conjunto das questdes que dizem
respeito a um destino coletivo. (id)

Para Lopes (id) uma esfera publica deve se estabelecer em foruns coletivos através das
deliberagdes instituidas pela interlocucdo dos diversos segmentos da sociedade civil que
fundam o seu reconhecimento publico e se consolidam num movimento de continuidade e de
expansdo. Essa articulagdo também deve “promover um modelo de organizagédo de segmentos
participativos da sociedade que implique uma nova configuracéo das politicas sociais, capaz
de produzir estratégias amplas de enfrentamento da exclusdo social, de forma a inscrever os
interesses das maiorias nos processos de decisdo politica”.

Podem os atores aqui em questdo desincumbir-se dessa tarefa?



1.3. A PARTICIPACAO SOCIAL NA GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS

As mudancas de costumes, as novas formas de interacdo dos sujeitos e de suas
construcBes identitarias na modernidade, as crises nas relagbes sociais e 0S riscos
apresentados pelas sociedades complexas nos levam, a partir desta secéo, a reflexédo sobre a
possibilidade de acdo coletiva nos espacos preparados para a co-atuacao da sociedade civil e

do governo na gestdo e mo controle das politicas publicas, ou seja, 0s colegiados gestores.

1.3.1. O Exercicio da Participacdo e do Controle Social nos Conselhos Gestores: obstaculos e
desafios

Como vimos anteriormente, as entidades federativas subnacionais, ao desenvolverem
um novo sistema de governanca local, tiveram que mudar a forma como a autoridade era
exercida no gerenciamento dos recursos do municipio. Em funcdo disso, passaram a ser
responsaveis pela provisdo dos servigos publicos sociais e foram induzidas a aumentarem a
democracia local abrindo espaco para a participacdo da sociedade civil, ao lado do Estado, na
gestdo e no controle das politicas publicas. Por isso, outra questdo que merece destaque neste
trabalho é a da participacdo politica na esfera local, em meio a um contexto de
municipalizacéo e descentralizagao.

Na terminologia corrente da ciéncia politica, a expressdo ‘participacdo politica’ €
geralmente usada para designar uma série de atividades: o ato do voto, a militdncia num
partido politico, a participacdo em manifestacBes, a contribuicdo para certa agremiacao
politica, a discussao de acontecimentos politicos, a participacdo em comicio ou em reunies
de secdo, 0 apoio a um determinado candidato no decorrer da campanha eleitoral, a pressao
exercida sobre um dirigente politico e a difusdo de informacdes politicas.

La Mora (1990) distingue trés tipos diferentes de participacdo popular: a participacéo
através da informacdo, passando pela co-gestdo (propria dos conselhos) até a auto-gestdo.
Detalha também os diferentes niveis de participacao, tais como a formulacéo de diretrizes, a
coordenacdo de acdes, a execucdo de atividades ou mesmo a avaliacdo de resultados. Além
disso, tipifica a participacdo como ingénua, maniqueista ou critica, em decorréncia da origem
da iniciativa, do significado para as partes e do nivel de participacao.

Para ele, a participacdo pode ser concedida por uma autoridade populista que busca
somente legitimar-se no poder. Por isso, afirma que é necessario que os cidaddos assumam

uma postura de preservacdo e afirmacdo de identidades, buscando também o dominio de
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informacdes que lhes possibilitem assumir uma participacdo critica no processo decisorio e
prevenir-se do risco de uma ‘postura ingénua’, pois essa facilitaria os conhecidos mecanismos
paternalistas de cooptacdo. (id, p.42) *°

Sobre o0 exercicio da ‘participacdo critica’ ele conclui que essa “tem contribuido para
o fortalecimento das organizagdes populares, através de um maior dominio das informacdes
e da participacdo no processo decisorio, assim como tem contribuido também para tornar
instancias governamentais mais flexiveis, ageis, transparentes e democraticas”. (id, p.46)

Para a sustentabilidade dos mecanismos de participagédo social, a conduta coletiva deve
ser construida ndo pela coercdo, mas sim pelas relagdes de confianca e transparéncia
estabelecidas internamente, pois 0 associativismo horizontal € uma condi¢do que facilita o

engajamento civico e as iniciativas coletivas.

E inegavel que qualquer mobilizacdo requer um minimo de coesdo politica.
Naturalmente, as redes de cooperacdo e de confianca, as fontes primarias do
engajamento civico, encontram solo mais fértil sob condi¢des horizontais do que sob
a égide de hierarquias impostas e do dirigismo politico. (ABU-EL-HAJ, 1999)

Mesmo reconhecendo que a descentralizacdo € um caminho para possibilitar a
participagdo no processo decisorio, uma vez que as instancias locais sdo mais acessiveis e
permeaveis, La Mora alerta que a descentralizacdo participativa, com suas arenas de
deliberagéo publicas, cria um novo tipo de problema e dificuldade: a “criacdo de Conselhos
meramente formais e cartoriais sem a devida mobilizagéo e participacdo da sociedade ou
pelo acirramento dos conflitos de interesses de grupos e familias locais pelo controle politico
dos Conselhos™. (op cit, p.42)

Esse risco esta associado ao fato de que a “inclusdo ativa em uma esfera publica
plural e diversificada requer uma nova institucionalidade” capaz de possibilitar, dentre outras
coisas, a transformacéo da “democracia tradicional em formas inovadoras de participagéo e
co-gestéo em estruturas governamentais descentralizadas”. (passim FLEURY, 2002, p.23)

%0 Desde um ponto de vista diferente, Arroyo (1996) diz que a participacéo cidada jamais sera uma doagéo do
Estado, pois é essencialmente uma conquista dos excluidos através do exercicio politico, de lutas e de
inconformismos sociais. Para ele: “A tese da imaturidade e do despreparo das camadas populares para a
participacdo e para a cidadania é uma constante na histéria do pensamento e da pratica politica. Os longos
periodos de negacédo da participacdo sdo justificados porque o povo brasileiro ndo esta, ainda, educado para a
cidadania responsavel [...] Tanto nos longos periodos de exclusdo do povo da participacdo, como nos curtos de
abertura, o exercicio da cidadania ndo é permitido porque o povo nao esta preparado. O que diferencia, neste
particular, as elites autoritarias das liberais € que estas se declaram a favor de educar as camadas populares para,
um dia, participarem: o dia em que essas elites as julguem capacitadas.” (id, p.33)
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Em outros termos, a participacdo cidada, se ndo altera a distribui¢do de poder e de
riqueza social, a0 mesmo tempo em que alcanc¢a transformar estruturas estatais e
societérias, traduzindo institucionalmente a inclusdo dos novos sujeitos em
constituicdo, é apenas mobilizagdo e construcdo de identidade social. (id, p.24)

Assim, verificamos que o controle social através dos conselhos é ainda um grande
desafio para os novos atores das arenas publicas porque, dentre outras coisas, constitui “uma
pratica recente que vem substituir toda uma postura de submisséo que trata 0s recursos como
uma questdo melindrosa e intocavel, restrita a esfera de técnicos e administradores”.
(CORREIA, 2000, p.54)

Outro elemento impeditivo do processo de participacdo e controle social reside na
complexidade dos instrumentos de prestacdo de contas, que apresentam termos de
contabilidade publica, tais como programas, projetos, atividades, subprogramas, bem como
detalhamento orcamentario de intricada compreensdo e avaliacdo para os cidaddos que nédo
estdo acostumados a interpretar tais instrumentos de escrituracdo contabil. Além disso, as
informagOes sobre os créditos bancarios oriundos de transferéncias efetuadas pela esfera
estadual e federal para os executivos municipais sdao de dificil acesso, bem como “as
informagdes sobre as receitas séo um dominio do gestor, de cujo critério depende os dar a
conhecer ou ndo” ao conselho, ndo obstante a obrigacdo da gestdo publica em promover
audiéncias publicas e divulgar a existéncia de tais recursos em jornais de circulagdo local.
(id)3l

Um outro problema neste dominio diz respeito a dificuldade dos conselhos
participativos em formularem politicas sociais efetivas. Os conselhos devem deliberar sobre
programas que realmente se constituam como politicas sociais de bom impacto e atuar no
controle das acdes desenvolvidas pelos 6rgdos encarregados pela execucdo dessas politicas.
Devem assumir o seu papel de “instrumentos de democratizacdo do Estado brasileiro” e que,
evidentemente, nessa mesma medida, “exigem uma organizacao constante da sociedade civil,
bem como a capacitacdo de seus representantes, a fim de que se tenha legitimidade e
capacidade para a sua atuacao” (passim CUNHA, 1998, p.52). Essa possibilidade, contudo,

estd tolhida por uma série de problemas administrativos e politicos ainda ndo superados na

3. Como as interacBes que os atores sociais estabelecem em seu meio podem ser bastante complexas e
ramificadas, apresentando reacdes diversas, como a cooperacao, a conformidade, a oposicdo e o desinteresse,
Viana (1996) as denomina como ‘redes organizacionais’. De acordo com as conformagfes em rede que sdo
estabelecidas, estados de equilibrio que correspondem a interacdo e a coordenacdo cooperativa entre atores
podem ser alicergados através de um consenso normativo e respeito mituo. Esse equilibrio organizacional
requer, entretanto, a operagdo de quatro dimensdes: consenso dominante, consenso ideolégico, avaliagdo e
trabalho coordenado.
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ordem brasileira, notadamente o dilema entre a existéncia formal e o funcionamento efetivo
dos féruns publicos de deliberacéo.

Sabemos que nos espacos dos conselhos gestores de politicas pablicas cabe aos
representantes dos cidaddos e do governo tanto o poder de decisdo quanto o poder de
fiscalizacdo do cumprimento das decisdes deles emanadas. No entanto, a mera existéncia
dessas instituicbes democraticas € insuficiente para tornar os conselheiros em decisores de

fato e em fiscais da aplicacdo dos recursos.

Alguns autores [dentre outros, Alvarez, Dagnino e Escobar, 1997; Avritzer, 1996]
mostraram que as teorias da transicdo, ao privilegiarem um conceito de democracia
centrado unicamente na vigéncia de "instituicbes" democréticas [elei¢des livres,
direitos civis garantidos, normalidade da atividade parlamentar etc.], confinaram o
estudo da democratizagdo a esfera institucional, ignorando "o hiato entre a existéncia
formal de instituicGes e a incorporacdo da democracia as praticas cotidianas dos
agentes politicos" [Avritzer, 1996, p. 136]. (COSTA, 1997, p.2).

Para o entendimento de que a existéncia formal de uma instituicdo ndo garante uma
pratica democratica participativa, apresentamos a tipologia dos conselhos setoriais criada por
Cortés (2002). De acordo com a sua analise existem conselhos que realmente se transformam
em arenas decisorias. Mas, também, existem aqueles que s6 sdo intermediérios das demandas,
sendo as decisdes principais tomadas pelo governo. E, ainda, aqueles formados por policy
community que sdo especialistas em propor reformas, mas carecem de poder decisorio efetivo,

pois as decisdes sé@o tomadas na esfera do governo ou dos grupos de interesse.

Pode-se ainda acrescentar um quarto tipo, ndo incomum nas comunidades pequenas
e pobres, em que muitas vezes os membros do conselho sdo indicados pelos
dirigentes locais, principalmente o prefeito, e seu papel é o de ratificar as decisGes
tomadas pelo Executivo local. (SOUZA, 2000, p.38)

Sem a participagédo e o controle da comunidade, os membros eleitos podem vir a
conduzir suas proposi¢des segundo critérios individuais que ndo refletem as demandas
daqueles que representam, enfraquecendo ainda mais a instituicdo da qual fazem parte.

Sobre essa questdo Cotta (1997) diz que

a representacdo estd na verdade estreitamente ligada a um processo de duplo sentido
de comunicacio das mensagens politicas. E, portanto, dependente de todos os canais
de informagdo reciproca e sensivel a todas as perturbacdes que acontecem neste
campo. A representacdo pressupde, por conseguinte, um complexo de direitos
politicos [...] que permitem a formacdo e a manifestacdo da vontade politica dos
representantes. Mais alto ainda estdo certos fatores culturais. A presenca junto ao
publico de uma cultura democratica 'participante’ e ndo passiva e nas classes
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politicas de uma cultura democratica e flexivel em vez de autoritaria e dogmatica,
facilita indubitavelmente o funcionamento da representacdo. (p.1106)

Um outro elemento que obstrui a participacdo e atuagdo dos conselhos gestores diz
respeito aos conflitos pela ‘partilha do poder’, uma vez que estdo em jogo diferentes
concepcdes e projetos politicos. Haveria, com isso, acfes muitas vezes deliberadas do
Governo ao resistir a dirimir conflitos na arena dos Conselhos. A sociedade civil, por sua vez,
ndo participaria efetivamente das decisbes nem exerceria o controle social. (DAGNINO,
2002)

Além disso, nessas arenas participativas, pode ocorrer também uma modalidade
autoritaria de exercicio da politica por parte dos representantes do governo, que tendem a
tutelar os representantes da sociedade civil. Comentando essa questdo Simionatto e Nogueira

afirmam;

Estudos [Offe,1984; Simionatto e Nogueira, 1997] tém apontado que as
representacdes em grupos de interesse guardam uma diferenciacdo de classe que, se
ndo apreendida em suas especificidades, acentuard as desigualdades, reduzindo,
anulando ou escamoteando os diferentes interesses, principalmente dos grupos com
menor poder de pressdo e capital cultural. Pode-se indicar que, se de um lado, o
alargamento da participacdo [...] pode dar mais visibilidade aos grupos sociais que
sdo ‘invisiveis para as autoridades publicas’, de outro corre-se o risco de que estes
ndo consigam ‘inscrever seus interesses como questfes sociais, como problemas -
objetos das acgBes politicas concretas’[Cecilio, 1994: 26], gracas as fragilidades de
tais grupos nas esferas politica e cultural. Podera ocorrer, assim, a predominancia do
saber cientifico e técnico, uma vez que tais grupos ndo se reconhecem como capazes
de desempenhar uma agdo politica efetiva, por causa da sua histérica subalternidade
cultural. Essa légica ndo permite o rompimento do velho principio bizantino, em que
0 poder concentra-se nas maos ‘dos possuidores de conhecimento’ ou ‘dos sujeitos
de classe mais iluminada’ [Kagarlitz, 1993: 80]. (SIMIONATTO e NOGUEIRA,
p.156)

Esse processo pode ser explicado a luz do conceito de poder simbdlico desenvolvido
por Pierre Bourdieu. O poder simbdlico deve ser entendido como um elemento de legitimacéao
das outras formas de poder. Essa legitimacdo faz com que aqueles em condi¢Ges mais
desvantajosas dentro do campo, internalizem, aceitem e contribuam para a sua dominacéo.
Essa espécie de crédito social “logra transmutar-se e ndo revelar suas origens arbitrarias.
Desse modo, capital simbolico pressupde mascaramento e opacidade com relacdo as suas
origens e funcionamento pratico”. (SOUZA, 2003, p.48)

Desta forma, alguns conselheiros oriundos das classes populares podem estar
investidos no illusio proprio do universo dos conselhos sem que consigam participar

ativamente do jogo que nele se joga, onde apesar de explicitamente ndo estarem fora de
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campo ndo encontram possibilidades para atuarem como jogadores em igualdade de
condicdes.

Os fatores que podem causar a desigualdade representativa nos colegiados sao
inimeros. Um deles refere-se a capacidade de manuseio e de proximidade das normas
linguisticas dominantes. A dindmica de funcionamento das assembléias é fundamentada numa
relacdo de comunicacgdo por exceléncia, onde o capital linguistico dos debatedores € um fator
determinante na eficécia dessa relagédo e na performance dos atores.

Neste sentido, os grupos sociais cuja linguagem se afasta do padréo culto, tanto oral
como escrito podem ter sua participacdo restringida. 1sso certamente limita a sua atua¢do no
meio onde a competéncia linglistica € uma moeda fortemente utilizada no confronto de idéias
com aqueles que ao usar um codigo elaborado de linguagem se sentem mais a vontade para o
debate.

Para as pessoas das classes dominantes que tém assento nos Conselhos € a sua propria
cultura que conduz os trabalhos sistematizados nas reunides; para as das classes populares
seria uma cultura ‘estrangeira’ que exige o dominio prévio de um conjunto de habilidades que
0s membros das classes mais elevadas tém mais chances de possuir, tal como a destreza
verbal e a desenvoltura intelectual.

O espaco de debate publico seria uma continuacdo da vida familiar e comunitaria
daqueles que foram disciplinados para ter um modo elegante de falar, de escrever e cumprir as
regras da ‘boa educacdo’, enquanto para outros significaria algo constrangedor e estranho,
distante e ameacador. A posse do capital cultural favoreceria também o éxito individual
porque propiciaria um melhor desempenho. Desta forma, é possivel que as exigéncias da
gestdo compartilhada sé possam ser plenamente atendidas por quem foi previamente
socializado nesses mesmos valores.

Uma analise do papel da maximiza¢do do desempenho comunicativo, nos termos de
Bourdieu indica que os agentes das classes populares encontram poucas chances de
competirem em igualdade de condi¢bes em matéria de comunicacao, visto que 0s seus habitus
lingtiisticos ou disponibilidades permanentes de pensar, agir e se comunicar proprios de seu
habitus de classe reduziriam as suas chances de legitimidade discursiva.

O prestigio, a distin¢do, a reputacdo e a credibilidade inculcada nos representantes do
governo, através da incorporacdo nesses agentes do poder simbdlico, como se fosse algo
natural e merecedor, também atribuem aos seus detentores a legitimidade pela palavra e pela

deliberagéo, dissimulando e contribuindo para manter de forma naturalizada, a posse da
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definicdo das politicas. Desse modo, haveria uma tendéncia de se concentrar as decisdes nos
polos de maior densidade de capital simbdlico.

Essa forma de capital simbolico especifica do capitalismo avancado traduz-se na
naturalizacdo de diferencas reais em distingdes que tornam intransparente o seu ‘modo de
aquisicdo’, ou seja, permitem sua percepcdo na dimensdo da vida cotidiana como
caracteristicas inatas de seus possuidores. A ‘distin¢cdo’ aparece como uma diferenca
‘merecida’, correta e justa ja que supostamente se basearia nos talentos inatos de seus
possuidores. (SOUZA, 2003, p.58).

Desta forma, pode se difundir a idéia de que os conselhos constituem um espaco
efetivamente democratico onde todos tém igualdade de oportunidades de participar. No
entanto, como o éxito das proposicdes apresentadas ao colegiado depende do volume de
capital cultural familiar que determinados conselheiros detém, com frequéncia sdo o0s
representantes dos segmentos sociais mais favorecidos 0s que obtém maior sucesso nesse
sentido. Contribui também para isso o conhecimento pratico relativo ao que é possivel ser
alcancado pelos seus membros dentro da realidade concreta em que vivem, conhecimento este

acumulado ao longo de um processo ndo deliberado de experiéncias de sucesso e de fracasso.

Seria preciso notar, ainda, sugere Lukes [1974], a influéncia exercida pela
desigualdade sobre o processo de formacédo de crencas e preferéncias, substrato de
escolhas ditas de responsabilidade individual. [...] Essa forma difusa de poder,
gerador de dissonancia cognitiva nos segmentos sociais mais vulneraveis, seria
parasitaria de estruturas sociais muito desiguais. A alquimia do conformismo em
desejo, e simulacro de autonomia, é o proximo passo: 0s mecanismos enddgenos
pelos quais os individuos ajustariam seus desejos e identidades a sua impoténcia, e
se ensinariam a love one’s fate, sdo desnudados por Bourdieu [1990].
(KERSTENETZKY, 2003, p.134)

Em resumo, os conselhos, como espaco plural, sdo formados por atores de
diferenciadas origens sociais e familiares as quais repercutem nas suas atitudes e
comportamentos na plendria. Como sdo socialmente constituidos, esses atores trazem
incorporados, uma bagagem social e cultural diferenciada que os coloca em condi¢des mais
ou menos favoraveis diante das exigéncias da funcdo de conselheiro. Os detentores de capitais
culturais deficitarios e que ocupam posi¢des mais baixas na piramide social, em momentos de
necessario embate dentro dos conselhos, onde os atores mobilizam os recursos de que
dispdem, passam a enfrentar o dilema da desigualdade do jogo de que participam. Nessas
ocasides, cai 0 veu da participacdo em igualdade de condigdes.

Todos esses desafios apontados no controle social e na participacdo da sociedade civil

em orgdos de formulacdo de politicas publicas na verdade tém intima relacdo com os dilemas
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da evolucdo da institucionalizacdo da participacdo politica em nosso pais. Por isso, na

proxima secao, discorreremos sobre este assunto.

1.3.2. A Formacio da Participacdo e da Institucionalizacdo da Politica Brasileira

O alargamento da participacdo, a institucionalizacdo da competicdo politica, a
formacdo de identidades sociais, a superacdo dos obstaculos a acdo coletiva, a integracdo
institucional e o planejamento autbnomo sdo problemas enfrentados ndo s6 pela governanca
brasileira, mas também pelas sociedades modernas, tanto nos paises ricos, quanto nos pobre e
em desenvolvimento. No entanto, quando se compara o Brasil com os paises do chamado
‘Primeiro Mundo’, principalmente no que se refere aos direitos sociais aqui estabelecidos,
encontram-se alguns desvios de trajetoria-padrdo que fizeram com que o pais vivesse sempre
na sombra de um risco eminente de instabilidade politica e social. (SANTOS, 1993)

Segundo Santos (id), a evolucdo da politica brasileira se deu da seguinte forma: o
processo de incorporacdo politica antecedeu ao processo de institucionaliza¢do da competicao
politica; a politica social foi utilizada como instrumento para encaminhar a solu¢do do
problema de participagdo em contexto de baixa institucionalizagdo e a constituicdo de
identidade coletiva dos principais atores politicos se deu antes da estabilizacao liberal.

Para entendermos um pouco mais os efeitos do formato evolutivo do nosso sistema
politico é interessante indicar as semelhangas nos processos econdmicos e institucionais
vividos pela Europa no século XI1X e os vividos pelo Brasil na década de 30.

Tanto naquele continente como no Brasil, as transformagfes no cenario econémico e
social impactaram sobremaneira as instituicbes promovendo uma sociedade dinamica e plural,
ja que paralelamente a redefinicdo e organizacdo das identidades empresariais, organizaram-
se também os sindicatos de operéarios. Percebemos, no entanto, em conformidade com a teoria
dos eixos da evolucéo politica da sociedade de Dahl (1971), que a participacao s teve inicio
nas democracias avancadas européias quando o processo de competicdo politica ou

liberalizac#o ja havia se estabilizado. ¥

¥ 0 modelo dahlsiano estipula a existéncia de dois eixos fundamentais para a compreenséo da evolucio politica
das sociedades-eixos chamados liberalizacdo e participacdo. O eixo liberalizacdo refere-se ao grau de
institucionalizagdo ja alcancado pelas regras de competicdo politica e o acatamento de seus resultados, isto €,
refere-se a medida que todos os participantes da disputa politica se reconhecem mutuamente os direitos de criar
organizacdes, de expressao, de voto, de competir por cargos publicos, enfim, de todos os direitos caracteristicos
de uma ordem liberal. O eixo participagdo refere-se a proporcéo da populagdo a que tais direitos e liberdade sao
garantidos. (SANTOS, 1993, p.27)
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Diferente do processo vivido pela Europa, no Brasil as massas foram incorporadas a
dindmica competitiva antes mesmo da estabilidade do processo institucional. Esse seria um
dos nexos causais da co-existéncia no pais de uma legislacdo ‘avancada’, principalmente da
nossa lei maior que chegou a ser designada por ‘Constituicdo Cidada’, e de um sistema socio-
politico instavel. *

Vemos, com essa analise que, tais como na estratégia da era Vargas de garantia de
politicas trabalhistas visando a incorporacao da participacdo em um processo institucional que
ainda se formava, a incorporagdo de demandas sem o estabelecimento da liberalizagéo foi um
dos principais fatores que deram margem a instabilidade do processo politico brasileiro.
Como Santos argumenta: “Em busca de arrefecimento do impeto participativo das camadas
trabalhadoras urbanas, o governo revolucionario p6s-1930 ofereceu-lhes o inicio de uma
politica social”. Ou seja, “politica social protecionista em troca de domesticacdo politica”.
(passim SANTOS, 1993, p.23). Ou seja, a politica social deixou de servir como instrumento
de integracdo politica ao solucionar o problema da participacao, passando a funcionar como
politica populista e criando obstdculo a institucionalizacdo liberal e a estabilizacdo
democrética.

Comparando a conducdo da politica social da América Latina com a dos governos de
todas as democracias modernas, Santos expde que nestes “a politica social- ingrediente do
que se pode considerar o problema da redistribuicdo- é subsequente a solucdo dos problemas
de integragdo nacional (o eixo liberalizagcdo na terminologia usada aqui) e participacdo”. E
que, ao contrario dessa conducdo, na América Latina “a politica social- o problema
redistributivo- ndo foi posterior a resolucdo dos dois problemas anteriores, mas utilizada
precisamente como instrumento de engenharia politica auxiliar na solu¢cdo do problema de
conciliar participagdo ampliada e baixa institucionalizagéo”. (passim, id, p.30)

Concluimos, entdo, que os problemas redistributivos brasileiros s6 deveriam ter
ingressado na pauta politica, apos terem sido enfrentados e resolvidos os problemas de
institucionalizacdo da ordem liberal contemporanea e da participacdo ampliada das massas.
Nesse momento cabe perguntar se existe algum efeito desse processo e do impeto legislativo
no cumprimento da nova legislacéo da crianca e do adolescente aprovada em 1990.

¥ A Constituicdo de 88 e a réapida mudanca do seu status de lei avancada para o principal fator da
ingovernabilidade do pais contém em si um grande paradoxo: aquela Constituicdo buscou incorporar na
legislacdo o ideario social prevalecente do modelo Keynesiano, onde o Estado deveria assumir um papel
preponderante que delineasse um ‘estado de bem estar’ no Brasil. Entretanto, tais definigBes e expressdes de
ordem social ocorrem justamente quando este modelo dos paises capitalistas hegemdnicos, principalmente os
europeus, o Welfare State, entrava em crise e emergiram concepcdes liberais que propunham o fortalecimento do
Mercado e a reducdo do Estado.
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No Brasil, a partir da era Vargas, o descomedimento na criacdo de leis fez com que
muitas legislacBes ndo conseguissem sequer serem conhecidas e, muito menos, usufruidas
pelo conjunto total da sociedade. A criacdo de leis que ndo vigoram na pratica compromete o
engajamento civico, causa um sentimento de indiferenca a participacdo politica, enfraquece o

poder legislativo e os sistemas de garantia da preservacgdo das regras societarias.

A crescente certeza na ineficacia das normas gerais como determinantes da conduta
individual, associada a ignorancia sobre os comportamentos possiveis, instauram a
dindmica de uma descrenca e desconfianga generalizadas, abarcando, inclusive,
pessoas e instituicbes cuja destinacdo é a preservacdo das normas [policia,
judiciério]. (id, p.108).

I* o descrédito nas

Além de causar um efeito maléfico a cultura civica do Brasi
legislacdes que regem o pais, no sistema judiciario e em outras instituicbes publicas cria no
pais varias soberanias concorrentes, fazendo com que a populacdo transite, constantemente,
de um sistema poliarquico® para um néo poliarquico. Isso, ao seu turno, faz com que exista
em nosso meio uma grande incidéncia de grupos alienados e indiferentes a politica e a
participacdo. Além disso, a cultura civica Brasil se torna incongruente com a “exuberante
‘morfologia polidrquica’ do pais” que contém um “notavel pluralismo organizacional,
diversidade politico-institucional e forte diferenciacéo social”. (passim, id, p.24).

O trénsito entre um sistema poliarquico e um néo poliarquico fica comprovado quando
se observa que o0s brasileiros ora lancam mao da lei e das instituicbes que a garantem, ora
criam as suas proprias normas. “Em uma palavra, a sociedade retorna ao estado da natureza
hobbesiano, no qual inexistem normas gerais universalmente aceitas” (id, p.109). Num vai e
vem, transitam de um extremo ao outro, saindo dos limites da poliarquia, pois *“o
comportamento poliarquico existe, com certeza, mas imerso em enorme bolha de alienacéo e
indiferenca”. (id, p.98)

Devido ao status de regulacdo excessiva da acdo coletiva, a Gltima etapa deste capitulo
girard a partir da seguinte reflexdo: Em que medida essa relacdo com o sistema de leis afeta 0
modo como a legislacdo atual de protecdo a crianca e ao adolescente é vista e (ndo) cumprida?

% “por cultura civica entende-se aqui, classicamente, o sistema de crencas, compartilhado pela populagéo,
quanto aos poderes publicos, quanto a prépria sociedade em que vive, e quanto ao catalogo de direitos e
deveres que cada qual acredita ser o seu. [...] Em suma, a cultura civica indica o conjunto de expectativas que
os individuos tém quanto ao governo, quanto aos seus concidaddos e quanto a si proprios.” (SANTQOS, 1993,
pp.105,106).

% Poliarquico se refere a um sistema composto por elevado grau de institucionalizacdo da competicdo pelo
poder, com existéncia de legislacdo e regras claras, publicas e obedecidas, associadas & extensa participacao
politica.



1.4. O ESTATUTO: MOBILIZACAO COLETIVA E INDIFERENCA SOCIAL

N&o podemos deixar de salientar que ao contrario de outras normativas elaboradas de
cima para baixo, a Lei 8.069/90 foi demandada pelo conjunto da sociedade civil organizada.
E, ainda, que na sua criacdo, o Estatuto foi considerado ndo s6 como uma legislacdo
‘avancada’, mas também como um modelo para outros paises. Rizzini, Barker e Cassaniga
(2000) corroboram essa percepcdo ao afirmarem que o Brasil se destacou na aprovacao, em
1990, de uma lei nascida de um amplo movimento nacional que reuniu diversos segmentos da
sociedade e que j& ganhava forca, em 1988, com a inclusdo de um artigo sobre os direitos da
crianca na Constituicdo Federal. Para esses autores, o estatuto é considerado uma lei
avancada, principalmente, se for considerada a sua abrangéncia e as medidas progressistas
que pressupdem maior participacdo da sociedade civil e a descentralizacdo de poder na
implementacao da lei.

Naquele momento, a realidade democratica do Brasil dava a impressdo de que a
sociedade concorria em igualdades de condigcdes na participacdo das politicas pablicas e que
0s Conselhos Gestores podiam conseguir efetivar de fato as fungdes a eles destinadas. No
entanto, esses canais de participacdo paritaria surgiram, também, em meio a uma época onde a
sociedade global passa a sofrer, além de uma ofensiva da politica neoliberal, transformacdes
radicais tanto nas relacGes sociais estabelecidas quanto nas suas subjetividades.

Como vimos anteriormente, na complexidade da Modernidade, por necessidade de
sobrevivéncia ao ritmo dindmico e a amplitude e profundidade com que as mudangas alteram
as praticas sociais, o0 homem moderno estd preso a confiar nos sistemas abstratos,
principalmente nos sistemas peritos, dos quais pouco ou nada ele conhece sobre as suas
especificidades técnicas e operacionais e sobre os conhecimentos de cada uma area objeto
desses multiplos e especificos sistemas peritos, tais como a saide, a educacédo, a economia e 0
sistema judiciario.

E a confianca basica nessas instituicdes diversificadas e em seus especialistas que faz
com que os individuos possam ter um pouco de seguranga dentro da 6rbita abarrotada de
duvidas radicais em que ele gravita e do clima constante de tensdo e incertezas sobre um
amanhd seguro. Desta forma, a confianca basica € o elemento que determina se o individuo
sera ativa e recorrentemente afligido por tais ansiedades e qual a reacdo que nele sera
provocada.

Os dilemas provocados pela convivéncia em meio a marginalidade, a pobreza, a

violéncia, ao desemprego e a precariedade dos servicos publicos de qualidade sdo aqueles que
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mais provocam transtornos e ddvidas existenciais no cidaddo comum. Para minimizar estes
sentimentos frente as acdes que serdo desenvolvidas em busca de um mundo melhor ‘para
todos’, os conselhos gestores de politicas publicas deveriam demonstrar competéncia para o
exercicio das funcGes deliberativas e de controle social para qual foram estabelecidos,
favorecendo a confianca dos individuos nessas novas institucionalidades.

Tomamos emprestada a expressdo de Giddens para identificarmos os Conselhos
Gestores como Sistemas Peritos, pois que esses foruns setoriais deveriam estar despertando a
confianga das organizacbes e entidades da sociedade civil que representam ao
desempenharem suas funcGes delineadas pela lei n° 8.066/90, pois esta ‘confianca’ é a chave
do relacionamento entre sociedade civil e esses sistemas especialistas.

Além disso, por serem formuladores de direitos humanos universais, 0S seus
conselheiros deveriam ser, no ambito local, os principais especialistas e defensores da
doutrina que rege a causa por qual trabalham e dos conhecimentos legais pertinentes a ela,
devendo, especialmente, desempenhar o seu papel através da defesa de direitos e da
construcdo de projetos coletivos transformadores. No entanto, sabemos que o funcionamento
dos Conselhos Gestores, sujeito a obstaculos e incompreensdes, ndo é tdo simples como pode
parecer. Além disso, questionamos a abrangéncia e efetividade do seu desempenho e
exercicio comprometido com o papel de especialista na sua area de sua atuacdo e com as
acOes de defesa de direitos.

Apesar disso, sabendo que na modalidade contemporanea de desamparo, davidas e
ansiedades e da possibilidade de perversdo do lago social que se abre onde aparentemente o
‘pai’ deixa de ser referéncia ‘vertical’, entendemos que o poder fraterno tem que se
estabelecer garantindo a seguranca a coletividade pelas acdes desenvolvidas através da co-
atuacdo e cooperacdo dos membros desse novo grupo marcado pela faléncia da funcdo
paterna. Com o estabelecimento da horizontalizagdo promovida pela descentralizagéo,
municipalizacdo, transferéncias de responsabilidades para a sociedade civil é a fratria que vai
garantir a assuncao e o cumprimento da lei.

Por isso € necessario que essas instituicdes sejam confidveis e consideradas
imprescindiveis na esfera da convivéncia local. Mas, a grande questdo que colocamos é que
“os Conselhos ndo sdo virtuosos em si. Tornam-se virtuosos na medida em que sdo
percebidos como espacos de decisdo construidos pela capacidade efetiva de atuacdo da
representacdo popular da coletividade”. (CACCIA, 2000)

Apesar da necessidade de que esses conselhos tenham o respaldo e o reconhecimento

publico, a partir das reflexfes que fizemos sobre o hibridismo poliarquico/ ndo-poliarquico, é
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plausivel a hipotese de que, tal como a execucdo da Lei n° 8.069/90 ndo estd sendo cumprida
na integra, também vem ocorrendo um descumprimento na delegacdo ‘real’ do poder de
definir e controlar as politicas publicas nos foruns de deciséo.

Acreditamos que a morosidade e/ou mesmo o inadimplemento dessa determinagéo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente também esta relacionada intimamente com o histérico
de outras leis e 0 excesso de regulamentos, comandos, diretrizes, planos que ndo foram
efetivados nem cumpridos no Brasil.

A relagdo do descumprimento das normas do ECA com o excesso regulatério do pais
pode ser estabelecida também quando encontramos no Brasil algumas resisténcias a sua
execucdo e vemos que, na pratica, este estatuto é subutilizado, ja que pouco se ‘lanca méo’
dessa doutrina para cobrar do Estado a garantia dos direitos ali estabelecidos e, também, da

aplicacdo de seus principios.

O cumprimento da legislagcdo, que é considerada avancada aos principios da
Convencdo das Nacbes Unidas sobre o Direito da Crianga, ainda € um desafio no
Brasil, principalmente quando se consideram as caracteristicas histdricas que
marcaram as acBes de atencdo a crianga e ao adolescente no pais, cuja pratica
enfatizava os aspectos caritativos e repressivos em detrimento da garantia de direitos
basicos de cidadania para grande parte da populacdo infanto-juvenil. (BRASIL,
2003, p.7)

O direito de Protecdo Integral, incorporado no Estatuto da Crianca e do Adolescente, é
constantemente substituido por comportamentos e acdes excludentes, discriminatorias e
transgressoras das prerrogativas garantidas pela legislacdo. Sob o império de varias soberanias
concorrentes, tais como um sistema policial que ora protege ora transgride as proprias normas
que deveriam fazer cumprir e a visdo de um governo inoperante e ineficiente, atitudes como
maus tratos de criangas, auséncia de vagas nas escolas, o trabalho infantil e os ‘meninos e
meninas’ na rua em situagdes de miserabilidade, passam a ser triviais no contexto brasileiro,
apesar das determinacOes legais que proibem tais préaticas e situacgdes. Isso fica bem visivel,
paradoxalmente, em locais que, mesmo participando do processo de escolha dos Conselheiros
Tutelares, individuos deixam de denunciar violagdes aos direito infanto-juvenis e procuram se
proteger ‘num muro de siléncio’.

Também ¢ notdria, devido ao descrédito nos instrumentos juridicos, nos orgdos da
justica e nas autoridades policiais, a existéncia de familias responsaveis por criancas e
adolescentes vitimas de algumas violagdes, tais como o abuso sexual, a discriminacéo e a
negligéncia, que ndo costumam buscar os 6rgdos que tém a funcao de resguardar as suas vidas

e defender os seus direitos garantidos.
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As violagGes mais explicitas aos direitos infanto-juvenis que ocorrem principalmente
nas grandes cidades, tais como a pobreza, a fome, a criminalidade infantil e o exterminio de
‘criancas de rua’, deveriam chocar toda a populacdo brasileira, tornando-as inaceitaveis pelo
conjunto da sociedade. No entanto, no lugar de um universo de responsabilidades
compartilhadas que deveria vigorar num sistema democratico, encontramos situacfes de
omissdo, aceitacdo pacifica ou apoio implicito ou explicito a algumas dessas violagdes.

Diante da dor e do sofrimento causado pela miséria em que vivem criancas, nas ruas
das cidades brasileiras, as multiddes muitas vezes se incomodam ndo com a situagédo em si,
mas com 0s problemas diérios que essas vitimas da desigualdade social podem lhes causar.

Podemos também relacionar esse comportamento dos individuos que passam pela
cidade e que parecem ndo perceber a miséria e os problemas alheios com os efeitos
provocados pela vida na metropole demonstrados por Simmel (1983) em sua analise sobre
como a personalidade se acomoda nos ajustamentos as forcas externas, em ambientes repletos
de imagens inesperadas e subitas que estdo em constantes mudancas.

Para Simmel (id), o tipo metropolitano de homem desenvolve o intelecto de modo a
proteger-se das correntes e discrepancias que ameagcam sua ambientacdo externa. Isto faz com
que ele deixe de reagir com a emocdo e com 0s instintos e favorece a adogdo de uma ‘atitude
blasé’: a incapacidade de reagir a novas sensacdes, usada como uma forma da pessoa se
autopreservar e acomodar-se ao contetido e forma da vida metropolitana.

Como o individuo metropolitano tem que autopreservar a sua existéncia por si mesmo,
ele necessita adquirir um comportamento social negativo. Essa atitude mental dos
metropolitanos, uns com os outros, € chamada de ‘reserva’ (uma atitude vista por alguns
como uma atitude fria e desalmada). O aspecto interior dessa reserva exterior ndo € so a
indiferenca, mas também, uma leve aversdo, uma estranheza e repulsdo mdtuas, que
redundardo em 6dio e luta no momento de um contato mais proximo. Assim, os individuos
que se defrontam com os problemas sociais que encontram na cidade, passam a acreditar que
‘ndo podem fazer nada’ para reverter esta situacao, pois necessitam de se ocupar dos proprios
problemas.

Giddens (2002) também examina as diferentes reacdes diante do sofrimento alheio
relacionadas aos processos adaptativos de sobrevivéncia gerados pela vivéncia constante sob

os riscos. Uma delas € a aceitagdo pragmatica: como muito do que se passa no mundo
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moderno esta fora do controle de qualquer um, tudo o que possa ser planejado ou esperado
constitui ganho temporario.*®

Diante desse mundo de perigos e de riscos, equilibrando-se diante das profundas
ansiedades que tais circunstancias provocam em todo mundo, o individuo busca amparo
psicoldgico no sentimento de que ‘ndo ha nada que eu enquanto individuo possa fazer’. Com
isso, em relacdo ao segmento social aqui enfocado, acabam banalizando o mal e atribuindo a
causa do estado de miséria e marginalidade as proprias criancas e adolescentes ou a
incompeténcia de seus pais ou responsaveis. Além disso, nos casos das rebelides que ocorrem
constantemente nestas entidades exclusivas para adolescentes internados, de forma
absolutamente vulgar, observam através dos meios de comunicacao as cenas de tortura e de
matanca como se eles assistissem a um filme ou programa televisivos qualquer, promovendo
mais uma vez a ‘banalidade do mal’.*’

Vemos, também, que alguns brasileiros, apesar de muitas vezes ndao admitirem em
publico, também sdo a favor do exterminio dos ‘meninos de rua’ que estdo em condicdes de
marginalidade e, muitas vezes, nos mesmos casos citados das rebelides nos sistemas
privativos de liberdade, torcem para que haja uma acédo policial violenta e rapida que promova
a morte e aniquilamento daqueles “delinglientes juvenis’.

A violéncia contra as criancas que estdo nas ruas perpetrada por policiais e grupos de
exterminio e as torturas e maus-tratos promovidos por servidores publicos que atuam nas
entidades destinadas a regime de internacdo de adolescentes infratores em medidas de
privagao de liberdade podem ser relacionados a tipos de comportamentos distintos.

Existem funcionarios e agentes de coercdo do Estado que, pela paixdo instrumental
pela atividade burocratica e rotineira, atuam na forma perversa da banalidade do mal, com
maior ou menor entusiasmo, cumprindo as funcgdes para qual foram designados por uma
autoridade superior ou seguindo mecanicamente as regras impostas ‘informalmente’ pelo o
proprio sistema. Apesar das atrocidades que executam, ndo sdo ‘monstros’ ou a encarnagdo do

mal’, mas sim funcionarios banais que desempenham suas obrigacdes sem se importar com

% Arendt (2000) também contribuiu para essa reflexdo quando analisou o julgamento do nazista Adolf
Eichmann. Ela indicou como o individuo ‘isolado’ nas multiddes ndo tem a capacidade de sentir em comum e de
pensar por si proprio. De forma desorientada, ele vé o mundo sem sentido e segue a vida de forma irreflexiva,
ndo conseguindo distinguir o real do ficticio. Ao individualizarem a responsabilidade pela questdo social, se
livram dos sentimentos basicos de coletividade e de compromisso com o outro, seguem suas vidas de forma
tranqtiila e desenvolvem instrumentalmente suas atividades diarias. Nesse sentido, se tornam exatamente como
Eichmann foi caracterizado por Arendt, nem sadicos, nem pervertidos, mas terriveis e assustadoramente normais.
7 O conceito de banalidade do mal expressa a confluéncia de capacidade destrutiva e burocratizacio da vida
publica que seria a maior ameaca as sociedades, onde personagens insignificantes, cumpridores das regras,
podem promover agoes terriveis.
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mais nada, ‘cumpridores da lei’ e que chegam a exibir uma imagem publica de
respeitabilidade. Para Arendt, talvez a natureza de toda a burocracia “seja transformar
homens em funcionarios e meras engrenagens, assim os desumanizando”.

Mas também existem aqueles que consentem e participam voluntariamente dos atos
abusivos contra a crianga e o0 adolescente, praticados por autoridade policial na apreensédo de
menores infratores, por agente do poder pablico responsavel pela sua guarda e vigilancia ou
mesmo por grupos de exterminios. Nesse sentido, o fazem ndo por obediéncia ou pressao,
mas porque acreditam realmente que seus propdsitos estdo corretos e que esse tipo de acdo
violenta é necessario para erradicar as mazelas da sociedade. (GOLDHAGEN, 2000)

Segundo Rizzini, Barker e Cassaniga (2000), apesar dos ‘meninos de rua’ terem
constituido o simbolo da pobreza e da injustica social, devido a sua visibilidade e por
trazerem incOmodos aos mais favorecidos, existem milhdes de criancas que vivem com suas
familias em condic¢des subumanas de vida. Por isso as idéias de oportunidades iguais para
todas as criangas e adolescentes podem parecer uma utopia em virtude da magnitude do

problema e devido as limitacdes do orcamento publico. Além disso,

A historia do continente latino-americano é marcada por algumas das formas mais
brutais de violacdo de direitos humanos, que vao desde o desrespeito as culturas
nativas a imposigao de valores, crengas e costumes. E uma historia caracterizada por
injusticas e desigualdades, que tém permitido muitos privilégios a uma pequena
parcela da populagdo as custas do sacrificio da maioria. Cada jovem que € visto
desperdigando o seu potencial nos paises deste continente reflete esta historia de
profunda falta de humanidade. (RIZZINI; BARKER; CASSANIGA, 1999)

E nesse contexto de injustica estrutural, de uma poliarquia instavel e inconclusa e de
uma atitude blasé em relacdo aos males sociais que o0 ECA em geral e os conselhos gestores
em particular tentam cumprir suas fungdes.

No proximo capitulo avangaremos nesta anélise examinando as inovacfes legais na
area da crianca e do adolescente e buscando confirmar se as mesmas conseguiram gerar
rupturas significativas no modo de ver e tratar a crianca e erradicar antigos preconceitos e
estigmas. Devido a complexidade do tema da violagdo dos direitos infanto-juvenis, incluimos
essa discussao também neste mesmo capitulo quando abordamos os avancos obtidos pela
nova doutrina de atendimento a crianca e ao adolescente e 0s retrocessos observados na
politica social em decorréncia das mudancas ocorridas pela liberalizacdo do Mercado e pela

diminuicdo do papel do Estado.



CAPITULO II: A POITI'TICA SOCIAL E O PROCESSO DE MUDANCA NO PANORAMA
LEGAL RELATIVO A CRIANCA E ADOLESCENCIA BRASILEIRA

Para que possamos aprofundar a compreensao sobre o controle social, os principios
participativos constitucionais e os espagos que foram abertos para que a sociedade civil
brasileira delibere sobre as politicas publicas para as criancas e os adolescentes e se aproxime
do acompanhamento e resolugdo dos problemas infanto-juvenis, o estudo que
desenvolveremos neste capitulo examinara a Politica para a Infancia e a Adolescéncia em
relacdo a Politica Social como um todo, verificando também o papel dos movimentos sociais
na criacdo da nova politica de atendimento infanto-juvenil.

Ressaltamos que a Politica para a Crianca e o Adolescente estd intimamente ligada a
macro-politica social brasileira e que as alteragdes provocadas no atendimento a crianca e ao
adolescente ndo podem ser compreendidas sem o entendimento das contingéncias historicas e
econdmicas que balizam o cenario atual das transformacdes societarias do mundo atual.

Além disso, como a Politica Social vem sofrendo influéncias das relagGes socio-
econbmicas estabelecidas em nosso pais, fez-se necessario tracar 0s avancgos € retrocessos
desta politica para entender aquela que faz parte do objeto de nosso estudo, pois, tal como
disse Castel, é importante tracar uma histdria do presente como um

esforco de reentender o surgimento do mais contemporaneo, reconstruindo o sistema
das transformac@es de que a situacdo atual é herdeira. Voltar-se para o passado com
uma questdo que é nossa questdo hoje, e escrever o relato de seu advento e de suas
principais peripécias. [...] porque o presente ndo é s6 o contemporaneo. E também
um efeito de heranca, e a memdria de tal heranca nos é necessaria para compreender
e agir hoje. (2003.p.23)

Neste estudo, optamos por promover uma narrativa histérica dividida em se¢des, onde
inicialmente analisaremos a evolucdo da politica social brasileira, percorrendo desde as

primeiras interferéncias governamentais na regulacdo das relagcdes sociais no Brasil até o
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periodo contemporéaneo, onde poderemos dimensionar o efeito da (re)introducdo a partir dos
anos 80 de politicas liberalizantes, privatistas e de mercado que causam um retrocesso dos
patamares de cobertura que o sistema de direito de cidadania social, ou seja, a Seguridade
Social, havia conquistado legitimamente com a Constitui¢do de 88.

A partir dai, poderemos perceber, como essas alteracBes politicas e econdmicas
ocorridas nas ultimas décadas e que deram inicio a uma espécie de ‘revolucdo silenciosa e
passiva’ no Brasil, ‘fabricando consensos’ sobre o carater imprescindivel da ‘modernizacéo
conservadora’ proposta pelos organismos nacionais e internacionais em decorréncia de
determinacGes da politica supranacional, acabaram por influenciar, também, a nova Politica
para a Infancia e Adolescéncia que estava se estabelecendo.

Ap0s a primeira secdo deste capitulo, com a abordagem dos caminhos percorridos pela
Politica Social no Brasil, buscaremos, numa segunda secdo, compreender a trajetdria do
atendimento a infancia e juventude brasileira, avaliando os avancos no campo formal da
legislacdo destinada a crianca e ao adolescente, voltando nossa atengdo para o surgimento dos
espacos plurais de definicdo e controle de Politicas Publicas voltadas para essa area, 0s
Conselhos Municipais de Direito.

A opcéo que fizemos por essa analise historica da Politica Infanto-juvenil, separada da
macro-politica social, justifica-se principalmente pela necessidade de promovermos um
estudo mais detalhado do atendimento a crianca e adolescéncia no Brasil e das doutrinas
juridicas que conduziram.

A Ultima secdo também se tornou imprescindivel neste capitulo, visto que o novo
direito da crianca e do adolescente também foi fruto de um esforco sociedade civil brasileira
gue, naquele momento, soube se organizar e se mobilizar para garantir a emergéncia da
normatizacdo desses direitos e para vincular a legislacdo o estabelecimento de 6rgéos
responsaveis pela gestdo e controle das politicas publicas, os Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente.

Com as reflexdes tedricas desenvolvidas no primeiro capitulo deste trabalho e apos
todos os subsidios que este capitulo histérico nos oferecera sobre a Politica Social, a Doutrina
da Protecdo Integral, o Estatuto da crianca e do Adolescente, os Conselhos Municipais de
Direitos e 0os movimentos organizados da sociedade civil, poderemos na analise empirica
delineada no terceiro capitulo, buscar os nexos causais do atual estagio do Conselho
Municipal de Direitos de Natividade/RJ, para enfim, tracarmos nossas consideracoes finais
sobre as possibilidades de participacdo e controle social nessas arenas publicas.



2.1. 0 CAMINHO PERCORRIDO PELAS POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

O ponto de partida para a reflexdo que pretendemos suscitar inicia-se com a analise
das medidas de Politica Social nos anos 10 e 20, observando nesse periodo o carater
repressivo assumido pelo Estado em relacdo as demandas de obtencdo de direitos sociais da

populacdo empobrecida.

[...] até 1930 a consciéncia possivel em nosso pais ndo apreendia a pobreza enquanto
expressdo da questdo social. Quando esta se insinuava como questdo para o Estado,
era de imediato enquadrada como ‘caso de policia’ e tratada no interior de seus
aparelhos repressivos. Os problemas sociais eram mascarados e ocultados sob forma
de fatos esporadicos e excepcionais. A pobreza era tratada como disfuncdo pessoal
dos individuos. (SPOSATI et al, 1989, p.41)

Até essa época, o fendbmeno da pobreza ficava a cargo, principalmente, dos

organismos vinculados as igrejas, que, devido a idéia de ‘benevoléncia’ e de ‘caridade’ para
com o proximo, acolhiam o pobre e 0 miseravel em orfanatos, asilos ou hospitais, tais como
as Santas Casas de Misericdrdia ou os Depositos dos Expostos (Casas da Roda).
As nocBes de Eugenia® e Degenerescéncia® prevalentes no Movimento Higienista também
fizeram com que a sociedade se organizasse em Entidades Filantropicas que passaram a ser
responsaveis pelo binémio de atendimento médico-social da populacdo miseravel. Consagrou-
se, nesse periodo, “[...] uma relacéo invertida onde ndo é o Estado o pilar fundamental da
seguridade social aos mais pauperizados, e sim, a ‘Sociedade Providéncia’. E a rede de
solidariedade social da sociedade civil a protagonista principal na atencédo aos despossuidos
e destituidos.” (SPOSATI et al, 1991, p.3)

Apesar de ja existirem no periodo colonial alguns programas de natureza
previdencidria, na forma de sociedades de ajuda mutua, é na década de 1920 que comecam a
se desenvolver as instituices assistenciais e previdenciérias a partir da acao estatal.

Em decorréncia da ampliacdo da interferéncia do Estado no dominio da previdéncia,
surge o Decreto-lei de autoria do Deputado Eloy Chaves, dispondo sobre a criacdo da Caixa
de Aposentadoria e Pensdo (CAP) dos Ferroviarios. As CAPs instituidas, entdo, tiveram como

base uma previdéncia social organizada por empresas e dirigida para categorias especificas.

% Teoria de purificagdo da raca, visando evitar os caracteres psiquicos, fisicos e culturais nocivos das ragas
‘inferiores’.

% Teoria sobre a existéncia de desvios patolégicos do tipo normal da humanidade que s&o transmitidos
hereditariamente pelo uso de drogas, alcoolismo, doencas adquiridas ou mesmo pela influéncia do meio social.
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Como ndo se estruturavam como organizacdo publica estatal, sua criacdo dependia de

negociacdes entre patrdes e empregados.

N&o se tratava de um direito de cidadania, inerente a todos os membros de uma
comunidade nacional, quanto mais em condi¢des de participar do processo de
acumulagdo, mas de um compromisso a rigor privado entre 0s membros de uma
empresa e seus proprietarios. Ademais, a previdéncia de que se cuidava cobria
apenas 0s empregados de uma s6 e mesma empresa, ou seja, 0 capitulo moderno da
legislacdo social brasileira abre-se caracterizado, basicamente, por estabelecer uma
dimensdo extra nos contratos de trabalho, um novo tipo de contrato social, em que
as partes contratantes abdicam de parcela da renda a que teriam direito no presente e
por restringir o escopo do contrato aos participantes da comunidade mais elementar
da sociedade industrial moderna, isto é, a empresa. (SANTOS, 1979, p.24)

Vale registrar, além da sua instalacdo no dominio privado e ndo na dimensao publica,
a evidente intengdo do Governo da época de dividir a classe trabalhadora em segmentos
especificos e sem organizacado a nivel nacional.

A partir do periodo de 30, houve uma época marcada por modificacfes radicais no
plano econémico, politico e social, onde as posturas ‘liberais’ do Estado do inicio da
Republica vao sendo substituidas por atitudes mais intervencionistas, tanto nas finangas e na
economia quanto nos “problemas sociais’.

Gois faz uma referéncia a chegada desse periodo e da Revolucdo de 30, indicando
alguns tragos caracteristicos da vida nacional, enfatizando questdes relacionadas a construgédo
de um padréo de protegdo social no Brasil, ja que esse periodo “afetou tantos padrdes de
acumulacéo prevalentes- colapso do modelo agro-exportador e vitoria do industrialismo-
como promoveu uma mudanca consideravel no trato com a questao social”. (1993, p.46)

Certamente, com a derrota das doutrinas anti-industriais, verifica-se uma divisdo de
poder dos grupos tradicionais da economia com 0s setores ascendentes da burguesia industrial
e comercial. Entretanto, uma série de problemas sociais e niveis alarmantes de pobreza,
advindos das décadas anteriores, da Republica e do Escravismo, permaneceram no seio da
sociedade e foram agravados pelas altas taxas de desemprego, pela auséncia de saneamento
basico das grandes cidades- com suas vilas superlotadas, suas favelas e seus corticos e pela
caréncia alimentar, incidindo em altas taxas de mortalidade infantil e na proliferacdo de
doencas como a sifilis e a tuberculose. (id, p.52)

A constituicdo da base do sistema nacional de previdéncia com ingeréncia do Estado
se deu, nesta conjuntura, a partir de 1933, com a criacdo dos Institutos de Previdéncia de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que eram, diferentemente das CAPs, entidades autarquicas,
vinculadas através do Ministério do Trabalho.
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No sistema do IAPs, todos os componentes das categorias profissionais eram filiados
compulsoriamente e, nos anos 50, o Instituto de Aposentadorias e Pensdes acabou reunindo as
remanescentes Caixas de Aposentadorias e Pensdes. (VIANNA, 1998, pp.131,132)

Desta forma, devido a necessidade da categoria profissional ser reconhecida
legalmente como profissdo pelo Ministério do Trabalho e da exigéncia de possuir sindicato
regulamentado, o Estado passa a ser o regulador do acesso dos trabalhadores aos direitos
sociais.

Com a logica da estrutura sindical corporativa, a previdéncia tornou-se um
instrumento de incorporacdo regulada, pois definia quem tinha o acesso e a garantia aos
direitos que integravam o pacote da cidadania. Dai advir a concepcao de ‘cidadania regulada’,
ja que as politicas sociais passam a ser estabelecidas na regulacdo ocupacional dos
trabalhadores e ndo com base em valores politicos.

Cidadania Regulada se refere ao conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo
em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, e que,
tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras, sdo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer

uma das ocupac0es reconhecidas e definidas em lei. (SANTOS, 1979, p.75)

De modo muito geral, pode-se dizer que até a década de 1960- periodo no qual se
forma nosso sistema de protegdo social e se organizam as estruturas basicas do
nosso Welfare State-, a Seguridade Social evoluiu de modo imperfeito: restrito,
incompleto e excludente. Assentou-se, como sabemos, nos grupos sociais mais
estruturados, qualificados por uma maior capacidade de organizacdo, negociacédo e
pressdo. Ficou de fora dos beneficios do sistema um amplo conjunto de grupos e
pessoas: as populacBes do campo e das cidades, os trabalhadores do sistema
informal e aqueles vinculados as vastas dimensfes do subemprego. (NOGUEIRA,
2001, p.15)

A legislacdo trabalhista e previdenciaria conferiu ao detentor do trabalho assalariado o
status de cidaddo, mas como esta ndo abrangia todas as esferas de trabalhadores,
principalmente 0s rurais que se constituiam a grande maioria da populacdo, surgiu a
necessidade do Estado passar a atuar no atendimento as demandas sociais dos excluidos do
sistema previdenciario.

Aqueles em situacdo de ‘cidadania invertida’, passaram a ter acesso a assisténcia
social ja que esta foi destinada para os ndo-cidaddos, ou seja, aqueles que ndo possuiam 0
reconhecimento e legitimidade social alcangado pela condicao de assalariado.

A intervencdo estatal na area social tornou-se essencial para regular as relac6es entre

capital e trabalho, criando as bases para o desenvolvimento industrial, j& que as organizacGes
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existentes demonstravam fragilidade para a construcdo de politicas sociais organicas,
estruturais e universais, tendo em vista a economia nacional voltada para o setor agro
exportador e a demora do pais em abolir a escravidéo.

Diferente do que ocorreu nos paises desenvolvidos, no Brasil foi o Estado que, a partir
de 1930, impulsionou o processo de desenvolvimento industrial, através da politica de
industrializacdo substitutiva de importacGes. Ou seja, a intervencdo estatal caracterizou-se
pela estruturacdo do Estado Desenvolvimentista.

Em suma, no primeiro periodo varguista, a ‘questao social’ foi elevada a categoria de
problema fundamental de Estado, instituindo-se uma politica social que, no nivel ideoldgico e
politico, servia como instrumento de defesa e promocao dos interesses da classe dominante.

A idéia de civilizar/domesticar as classes tidas como perigosas através das acdes
filantropicas, da medicina social, da policia e do judiciario passa a ser direcionada para a
tarefa de ajustar ‘os trabalhadores do Brasil’ a nova ordem, através da ‘justica social’. Ndo
obstante, essa nova perspectiva também manteve os esquemas excludentes e discriminatérios,
onde o critério de igualdade e o certificado de cidaddo merecedor da tutela estatal era pautado
no pertencimento corporativo, segundo a ideologia de outorga.

No regime em pauta, conduzir a populacdo ao trabalho passa a ser uma estratégia de
combate a pobreza. Aqueles que nao possuiam profissdo eram os demandatarios da assisténcia
social e, como ndo eram considerados cidaddos ‘sustentaculos da nacdo’ e sim individuos de
‘segunda categoria’, as intervencOes a eles destinadas passam também a ser de ‘segunda
categoria’.

A estruturacdo das politicas sociais no Brasil, sob a égide do desenvolvimento,
absorve a remanescente cultura patrimonialista e coronelista e introduz elementos
corporativistas e de cooptacdo dos trabalhadores através do populismo desenvolvido no pés-
30.

Instaura-se, ai, um processo de hegemonizacdo do capitalismo urbano-industrial,
através de estratégias que procuravam reproduzir a ideologia do regime, centrada na
concepgdo de soberania estatal, para fortalecer a idéia da legalidade do regime junto as massas
populares urbanas e aos setores sociais urbanos.

Apesar de manter parte dos direitos civis necessarios ao modo de producdo e da vida
capitalista, o Estado suprimiu a soberania e a representacdo autbnoma das vontades coletivas
da sociedade civil, desorganizando os movimentos sociais e incorporando ao Estado suas

instituigcdes representativas.
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Com o fim do Estado Novo e a nova configuracdo politica que se instalou, o
movimento sindical passou a contar com a atuagdo dos sindicatos ‘paralelos’ e a agir com
maior autonomia. No entanto, ndo conseguiu romper com a identidade construida e
reconhecida no Estado autoritario. Tanto que, quando o crescimento do movimento popular
foi percebido como ameacador aos interesses gerais da burguesia, romperam-se as aliancas
com os segmentos liberais e, atraves do recurso a estrutura legal que ainda imperava e ao uso
da repressdo, 0s movimentos sociais foram controlados.

A crise de conjuntura em que a economia se vé lancada a partir de 1962 somada a
democracia populista, onde os problemas sociais passaram a ter uma nova dimenso,
escapando ao alcance dos instrumentos que vinham sendo usados com relativos éxito, dao
margem para se efetivar o Golpe de 64 que, visando implementar uma nova fase monopolista
de modernizacdo capitalista, promoveu uma violenta interven¢do no conjunto da sociedade
civil, reordenando e ampliando a acdo reguladora do corporativismo preexistente.

Ja no periodo pds-64 ocorre uma forte expansdo pragmatica e circunstancial do Estado
Brasileiro, combinada com uma apologia da iniciativa privada, em nome do crescimento
econémico. Pressupunha-se, no periodo, que a expansdo do setor econdbmico associada a
estabilidade politica daria a solugdo para o setor social.

Destaca-se, no entanto, que apesar do crescimento da receita da Unido em cerca de
80% na época, decresce a despesa com a administracdo direta a0 mesmo tempo em que
amplia o custo da administracdo indireta e descentralizada, administradora dos ‘fundos’,
viabilizadores da alocacdo de recursos para programas de investimento e desenvolvimento.
(BEHRING, 2000)

A época, foi criado o Sistema Financeiro de Habitac&o visando & cobertura do déficit
habitacional principalmente para as camadas populares; implantou-se o Estatuto da Terra para
fixar o homem no campo e foram desenvolvidos mecanismos de absorcdo intensiva de méo-
de-obra urbana como forma de controle social e de viabilizacdo de acumulacdo no setor de
construcdo civil.

Apesar da intervencdo estatal na previdéncia social ter excluido das decisfes os
representantes dos trabalhadores, o regime imprimiu velocidade a expansdo da cobertura
previdenciaria. Em 1966, foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
unificando, com excecdo do IPASE, todos o0s institutos existentes até entdo e uniformizando
os beneficios.

A dimensédo social da época de 1967-70 concentrava-se na area da educagdo (com

acOes educacionais voltadas para a capacitacdo de mao-de-obra, atendendo a proposta
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desenvolvimentista); na area da salde (com a interiorizacdo e regionalizacdo dos recursos e da
assisténcia medica, sanitaria e hospitalar e com o combate as doencas transmissiveis a partir
da criacdo do Fundo Nacional de Saneamento) e na area da habitacdo (com acbes que
beneficiavam as camadas médias).

Destaca-se também, a criacdo de um importante mecanismo de politica social, 0 FGTS
(Fundo de Garantia por Tempo de Servico), apesar de este funcionar principalmente para a
captacdo de recursos para a habitacdo.

Ao longo dos anos 70, vale ressaltar que para o setor social foram estabelecidos
mecanismos como o PIS/PASEP e feitos investimentos setoriais tanto na educacao (através da
criacdo do MOBRAL e da expansdo de vagas para qualificacdo do trabalhador) quanto na
salde (com o desenvolvimento de programas preventivos de endemias e infra-estrutura de
agua e esgoto). Criou-se, ainda, um programa para atender o setor rural e determinou-se a
inclusdo dos empregados domésticos no sistema do INPS.

Né&o obstante, os beneficios sociais ainda eram entendidos como um produto futuro do
desenvolvimento e da ‘grandeza nacional’. As politicas desenvolvidas favoreciam a
acumulagdo impedindo a redistribuicdo e o modelo adotado s6 aprofundou a concentracdo de
renda e ndo distribuiu as riquezas como prometido.

Reconhecendo, entretanto, a desigualdade na distribuicdo de renda, a concentracdo
demogréafica e a degradacdo ambiental, no periodo 1975-78, foram criados o Conselho de
Desenvolvimento Social e o Programa dos Centros Sociais Urbanos, este com o objetivo de
melhorar a qualidade de vida nas grandes cidades, com a realizacdo de acdes educativas, de
lazer, assisténcia e saude. Amplia-se, também, a atuacdo dos servicos sociais e 0 Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social é desmembrado.

O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social passa a ser a instituicdo dirigente do
Sistema de Previdéncia Social, com funcdo de supervisionar o coordenar o INPS e
desenvolver programas de previdéncia e assisténcia social.

Como o Sistema de Previdéncia Social se encontrava em situacao critica devido ao
crescimento dos gastos de atendimento médico do INPS, em 1977 é criado o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) na tentativa de reorganizar e

racionalizar o sistema, sendo a LBA* “encarregada de implantar e executar a politica

“0 para Sposati et al (1985, p.45), a LBA foi a primeira instituicdo de assisténcia social reconhecida como 6rgéo
de colaboracdo com o Estado em 1942, cuja presidéncia era destinada as primeiras-damas da Republica e
representava “a simbiose entre a iniciativa privada e a publica, a presenca da classe dominante enquanto poder
civil e a relagdo beneficio/caridade - beneficio/pedinte, conformando a relacdo basica entre Estado e classes
subalternizadas”.
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nacional de assisténcia social, bem como orientar, coordenar e supervisionar outras
entidades executoras dessa politica”. (FLEURY, 1991, p.64)

Sob pretexto da redistribuicdo mediante a ampliacdo do acesso aos servicos, o Plano
Nacional de Desenvolvimento instituido na gestdo do Presidente Figueiredo (1979-85) abriu
possibilidade de investimentos privados nos setores de saude e educagdo. Apesar da
necessidade de alteracdo na distribuicdo de renda, o modelo econdmico proposto por esse
plano que também previa a manutencdo do crescimento e o0 pagamento da divida externa, ndo
alterou a situacdo desfavoravel da classe trabalhadora.

Apesar da intermediacdo de interesses estabelecida no Brasil no pds-30, baseada no
corporativismo estatal, ter prevalecido até o final do periodo ditatorial militar e do gradativo
fortalecimento da sociedade civil, que deu base para a construcdo do paradigma de cidadania
plena nos anos 80, ter ocorrido apenas ao término do governo militar, verifica-se que 0s
processos mais profundos ocorridos no estado brasileiro, com forte repercussdo na sociedade,
e de carater ‘modernizante’, foram marcados pela auséncia de democracia, ou seja, a era
Vargas e a Ditadura Militar pds-64.

O inicio da ‘Nova Republica’ se deu num contexto de crise econdmica e de
instabilidade. Os planos econdémicos desenvolvidos ndo surtiram efeitos positivos a medio e
longo prazo, o que ocasionou, no fim do primeiro governo democratico, um déficit social
maior do que aquele dos primeiros anos democraticos.

Em relacdo a Politica Social, essa se apresentou contraditdria, pois apesar de ter
adotado uma retérica progressista que criticava a centralizacdo, a fragmentacdo, a
burocratizacdo, o carater regressivo do financiamento e os recursos baseados em fundos
sociais, manteve a tradicional préatica social, reforcando o padrédo assistencialista e clientelista.

A Constituicdo de 88 veio apresentar grandes avangos em relagéo aos direito sociais
gue apontavam para a constru¢cdo de um Estado de Bem-Estar provedor da universalizacdo
dos direitos sociais, configurando o Estado como o agente central na reproducdo social e na
gestao das politicas sociais.

Conforme o artigo 195 da Constitui¢cdo/88, a Seguridade Social passa a ser financiada
por toda a sociedade, de forma direta e indireta, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos estados, do Distrito federal e dos municipios, e das contribuicdes
dos empregadores, dos trabalhadores e sobre a receita dos concursos de prognasticos.

A Assisténcia Social também passou a ser reconhecida como area da Seguridade
Social, ao lado da Previdéncia e da Saude, sendo que um dos seus objetivos, inscrito no artigo
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203 da Constituicdo, é a garantia de protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a

adolescéncia e a velhice.

Saude, previdéncia e assisténcia social, eis o tripé constitutivo da seguridade social
brasileira, que se propde universal, uniforme e equivalente para populagdes rurais e
urbanas, irredutivel em seus beneficios, com carater democratico e descentralizado
de gestdo. Porém cada um desses elementos particulariza ou seleciona, como
demanda, um segmento da populagdo brasileira. Assim a salde é direito de todos
[art.196]; a previdéncia social atende aos que lhe sdo contributivos [art. 201]; a
assisténcia social é prestada aos necessitados [art. 203] ou aos desamparados [art.
6°]. (SPOSATI, 1991, p.7)

Leis complementares vieram, posteriormente, regulamentar artigos constitucionais e
consolidar, institucionalmente, os avancos conquistados em suas areas de atuacdo. Isso
ocorreu de forma emblematica na salde oportunizando a criacdo da Lei Organica de Saude
(LOS); na assisténcia social, com a Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS) e na area da
infancia e adolescéncia, com a aprovacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA).

Nos anos 90, com o choque promovido pela surpreendente vitoria do Presidente
Collor, tendo em vista que “la conducta de los diversos sectores de la sociedad afecta lo que
ocurre em la esfera politica” (EASTON, 1969, p.226), os partidos de esquerda e 0s
movimentos que lutavam por uma mudanca politico-econémica e social do Brasil pareciam
ter sido neutralizados.

No entanto, voltaram ao cenario de lutas com as denuncias de corrup¢do no governo,
demonstrando o crescimento de um repldio da sociedade as praticas patrimonialistas
historicamente existentes no estado brasileiro.

Com o decorrente processo de impeachment do presidente eleito, ocorre no plano
institucional uma tentativa politica de articulacdo de centro-esquerda visando a sustentacdo
politica do seu substituto.

Em novo pleito eleitoral, as propostas de governo da esquerda tentam ascenderem ao
poder, mais uma vez se elege, em primeiro turno, um presidente apoiado por partidos que
congregam tracos tradicionais, oligarquicos e clientelistas.

Dessa forma, a politica que passou a ser colocada em préatica, apresentou forte
orientacdo neoliberal: privatizagdes, reformas, enfraquecimento da intervencdo social do
Estado, dentre outras.

Por sua vez, a politica social que passou a ser desenvolvida, em detrimento dos
avancos constitucionais, ficou subordinada a logica da estabilizacdo monetéaria e a idéia de

reducdo do Estado. Afigurou-se contraria ao novo padrdo constitucional, antes mesmo deste



69

se estabelecer. Foram desenvolvidas acOes focalizadas, fragmentadas e medidas de carater
assistencialista e filantropica.

Veremos, de forma mais detalhada na préxima divisdo desta secdo, como, ap6s um
contexto caracterizado pela luta por direitos especialmente na area social, o cenario brasileiro
passou a apresentar um eixo central de contradi¢do. Ou seja, apesar de ter se construido um
padrdo legal de politica social baseado na ldgica do Welfare State universalista, em
decorréncia das mudancas ocorridas na sociedade capitalista e da hegemonia liberal-
conservadora foram impostos limites ao desenvolvimento desse modelo.

Entretanto, apesar de ressaltarmos na préxima parte deste trabalho que no Brasil se
desenhou um cenério de leis extremamente avancadas num Estado de forte perfil autoritario,
patrimonialista e de tradicdo assistencialista, ndo estamos deixando de reconhecer 0s avangos
obtidos com a garantia da existéncia dos mecanismos de democracia participativa, dos
conselhos deliberativos, da municipalizagdo do atendimento, da descentralizacdo politico-
administrativa, da universalizagdo dos direitos sociais e do entendimento de que os direitos
sociais devem ser garantidos pelo Estado.

Concordamos com o argumento de Falcdo de que, no Brasil “é o Estado assistencial
que impera” (1991, p.115), visto que este pais trata a pobreza de forma compensatoria, ndo se
assenta em pactos e sim em aliangas conjunturais, é fragil, impotente e demanda a
participacdo da sociedade civil e do proprio pauperizado na cooperacdo da producdo dos
Servigos sociais.

Entendemos, no entanto, que as leis que complementaram a Carta Magna,
principalmente a LOS, a LOAS e o ECA sdo marcos para a constru¢cdo de um Estado
Providéncia, pois este “tem sua racionalidade no paradigma dos direitos sociais extensivos a

todos os cidadaos da nacéo”. (id, p.120)



2.1.1. O Retrocesso das Politicas Sociais na Conjuntura das Reformas

Como veremos a partir de agora, no final do século XX e nos primordios do novo
milénio, o Brasil se viu permeado por um ‘processo de modernizacdo conservadora’,
ajustando-se passivamente as tendéncias do capitalismo, onde um projeto de reforma passou a
mudar o perfil socioecondmico e repercutir em efeitos regressivos para a maioria da
populacdo e, conseqlientemente, para aquela parcela mais jovem, visto que “mudancas nas
esferas econdmica, politica e social, inevitavelmente, afetam a vida das criancas e dos
adolescentes”. (ZAKARIA, 2001, cit in RIZZINI, 2004)

Visando superar os desequilibrios macroeconémicos, financeiros e produtivos
surgidos nos anos 70, desde a década de 80 reforca-se a idéia da centralidade do mercado no
ambito das reformas do Estado e os paises de economia periférica vém implementando a¢Ges
sugeridas pelo programa de ajuste estrutural proposto pelas agéncias financeiras
internacionais, passando a sentir, a partir dos anos 90, seus efeitos e consequéncias.

Apesar das idéias econdmicas vigentes de ‘(re)introducdo de politicas liberatizantes,
privatistas e de mercado’, atribuem ao Estado grande parte da crise do préprio capital,
enfatizando a necessidade de se estabelecer profundas mudangas na sua estrutura
institucional, organizativa e de atuacéo.

Para o Banco Mundial, por exemplo, a forma de atuacdo do Estado ndo é condizente
com as exigéncias da economia globalizada, j& que as mudancas tecnol6gicas ampliaram as
funcdes do Mercado, 0 que obriga a nagdo a assumir novas competéncias.

A partir dessa perspectiva, o Estado é classificado como ineficaz, inepto, ineficiente e
responsavel pelo déficit publico. Esse discurso tenta “designar a crise estrutural do estado e
cimentar a cultura que distorce e destrdi a necessidade de sua existéncia”(SIMIONATTO,
2000, p.12). Fortalecem a seguinte dicotomia onde Publico é tudo que € ineficiente, aberto ao
desperdicio e a corrupcdo e Privado ¢ a esfera da eficiéncia e da qualidade. A meta perseguida
pelo governo deve ser a modernizacgdo, a reconstrucdo e a reforma do Estado.

Nesse contexto, as recomendacdes sugerem que, no ambito do Estado, devem ser
promovidas agOes para delimitar o seu tamanho para que se torne mais eficiente nas suas
tarefas e mais barato, aliviando o custo que incide sobre as empresas nacionais que concorrem
internacionalmente. O Estado deve se encarregar apenas das fungbes essenciais (justica,
seguranga interna e relacGes exteriores), repassar para o setor privado as politicas publicas de
salde, educacdo, previdéncia e assisténcia e propiciar maior liberdade a iniciativa privada e

individual.
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A Sociedade Civil, ignorada pelo Estado como esfera de interlocucdo e atravessada
pela racionalidade do Mercado, passa a representar os interesses de instituicdes privadas que
negam a existéncia de projetos de classe diferenciados. Ela se torna um mecanismo
institucional de controle das agdes governamentais através da descentralizagdo e passa a ter a
responsabilidade no encaminhamento de projetos de intervencdo das novas expressdes da
‘questdo social’, realizando parcerias de toda a ordem.

Com todo esse processo, a (des)responsabilizacao social do Estado também passa a ser
efetuada através da tatica do apelo a Solidariedade Social, da (re)filantropia, depositando a
responsabilidade pelo sucesso das a¢Ges publicas na prépria sociedade.

Com a privatizagdo do Estado, o Mercado é defendido como o lugar da garantia da
eficiéncia e da efic4cia. E a esfera que propicia um controle mais geral e automatico, onde a
concorréncia passa a ser o melhor controle, aquele que traz os melhores resultados com 0s
custos mais baixos. Oculta-se que a superioridade hierarquica do Mercado é fundamental para
desmobilizar o envolvimento da sociedade, pois o individualismo da administracdo gerencial
tenta suplantar as acGes de natureza coletiva. Procura reorganizar a oferta e a gestdo das
politicas sociais segundo a sua 6tica e de acordo com a cultura de focalizacao.

Dessa forma, o Brasil, cada vez mais passa a incorporar determinacdes da politica
supranacional efetivadas através de reformas que implicam novamente a introducao no Brasil
de politicas liberalizantes, privatistas e de mercado , acompanhadas de profundas mudancas
na estrutura institucional, organizativa e de atuacdo do Estado, para torné-lo mais barato.

Permeadas pelas idéias da sua ineficacia, da sua incidéncia nos estratos de maior renda
e da causa primeira do deficit publico, as Politicas Sociais passam tambem a ser o alvo
preferido do ajuste estrutural do governo. As recomendacgdes dos organismos internacionais
sdo, além da Reforma do Estado ser orientada para o Mercado, o abandono dos instrumentos
de controle politico e a restricdo da alocacdo de recursos publicos, principalmente na area
social, racionalizando os investimentos nessa area, diminuindo as funcdes estatais e
fortalecendo as acdes de natureza privada.

O Banco Mundial argumenta que as politicas publicas devem contribuir para a redugéo
da pobreza e da desigualdade e que elas sdo uma forma de assegurar que 0 crescimento seja
compartilhado por todos. Verifica-se, ai, o carater compensatorio atribuido a elas, segundo
uma perspectiva focalista que atende aos seguimentos mais vulneraveis, em detrimento da
universalizacdo. Mesmo o Estado tendo ainda um papel essencial para o processo de

desenvolvimento econdmico e social, ndo lhe compete mais atuar como agente direto do
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crescimento, devendo, segundo o Banco Mundial, ser apenas um “sécio, elemento catalizador
e impulsionador desse processo”. (SIMIONATTO, 2000, p.13)

Como visto, em paises como o Brasil, onde o Estado de Bem Estar-Social ndo chegou
a ser plenamente consolidado, as politicas universais sofrem perdas irreparaveis, deixando a
populacdo ainda mais fragilizada, pois, a partir da Reforma do Estado, com a delimitacdo do
campo da intervencdo estatal, através da passagem de um modelo universalista para
programas de compensacdo social, as Politicas Sociais passam a compreender as seguintes
caracteristicas: Focalizacdo, Descentralizagdo e Privatizag&o.

A Focalizacdo pressupde que os recursos publicos devem ser concentrados em setores
de extrema pobreza, perseguindo 0s seguintes objetivos: Eficiéncia, eficacia e metas
guantitativas. Apesar do combate a burocratizacdo e a ineficiéncia do gasto social ser um
objetivo apregoado pela Descentralizacdo de modo geral, esse principio se refere a acGes
diferenciadas de acordo com a sua abrangéncia. Na esfera Nacional, a descentralizagédo
pretende a transferéncia de formas de gestdo e decisdo para os estados € municipios. A nivel
local, ela pressupde a participacdo das organizagdes ndo governamentais, instituicdes
filantropicas, comunitarias e empresas privadas. J& a Privatizacdo prevé o deslocamento da
producdo de bens e servicos da esfera publica para a privada.

Em resumo, para minimizar os custos sociais do processo de ajuste estrutural,
atendendo aos interesses do Mercado, foram concebidas politicas focalizadas de
‘compensacdo social’, implementadas através de programas assistenciais de gestdo
descentralizada. As politicas sociais publicas passaram a ser delineadas através de um
modelo seletivo de protecdo social e vistas como o alvo prioritario das privatizacdes que
favorecem a sua deslegitimacdo através da restricdo para o seu financiamento, da dinamica
perversa do Mercado, da diminuicdo de Recursos Humanos para opera-las e da reducéo da
Esfera estatal.

Percebemos nesse contexto que essa nova concepcao de politica social se torna mais
distante das propostas universalizantes e de afirmacao de direitos, a medida que tal politica
também foi subordinada “a légica do mercado, a contencéo de custos, a reducao do papel do
estado, a transferéncia direta das acfes para individuos, organizacdo da sociedade civil e
comunidades, e a focalizacdo de programas para 0s segmentos mais pobres da
populacaol...]”. (id, p.28)

Além da além da idéia artificial de combate a pobreza observadas na nova politica
social, os impactos mais relevantes que vém ocorrendo no &mbito da Seguridade Social foram

também analisados nesse trabalho e serdo objeto do proximo componente desta dissertacéo.



2.1.1.1. Os Impactos das Reformas no Ambito da Seguridade Social

A Seguridade Social Brasileira engloba as acGes em Saude Publica- como direito de
todos, Previdéncia- atendendo aos seus contribuintes e Assisténcia Social- prestada aos
desamparados e ou necessitados. No Brasil a politica de atencdo a Salde é apenas
teoricamente universal, pois na pratica concreta, antes de se consolidar totalmente, vem sendo
cada vez mais comprometida pela diminuicdo do papel do Estado segundo as necessidades
requeridas pelo ajuste e pelas orientagfes do Banco Mundial, centradas na descentralizacao,
na focalizacdo e, principalmente, na ampliacdo do setor privado na érea.

Uma das maiores criticas ao sistema brasileiro de saude publica, segundo o Banco
Mundial, é o modelo de assisténcia centrado no cuidado hospitalar e ambulatorial e exames de
alta tecnologia, com pouco investimento em salde preventiva. Sendo, ainda, 0s gastos
governamentais desproporcionalmente destinados aos ‘ricos’ na forma de assisténcia gratuita
ou de baixo custo em hospitais publicos sofisticados.

Trés eixos centrais para a politica de saude vém sendo indicados pelo Banco Mundial:
melhoria da saude das familias, com énfase na instrugdo da mulher; programas preventivos
voltados ao combate de doengas infecciosas e de risco e o estimulo a participacdo da iniciativa
privada na oferta de servicos clinicos. O Banco Mundial, classificando os servicos publicos de
salde como de baixa qualidade, ineficiente, iniquo e com recursos mal alocados, ressalta a
importancia de uma reforma que vise o controle orcamentario, novas alternativas ao cuidado
hospitalar, desestimulo & demanda por servigos médicos, ao consumo de medicamentos e aos
exames complementares.

Esse 6rgdo mundial vem pressionando para que a agenda politica do Estado execute
apenas a atencdo primaria, através de um pacote basico de servigos clinicos e de saude
publica, deixando a oferta dos servicos de alto custo e as doencas cronicas e epidemioldgicas
que representam um gasto elevado, a cargo do Mercado, ou seja, daqueles que podem
compra-los. A orientacdo € de que a escolha do governo deve assegurar prioridade para as
doengas infecciosas que afetam principalmente pobres e criangas. Assume-se “o falso
pressuposto de que aos pobres € suficiente uma cesta basica de programas preventivos, pois
fazem parte de classes mais expostas as doencas infecciosas e parasitarias|...]”. (op cit, p.18)

A idéia de estabelecer um pacote de beneficio padrdo, além do estabelecimento de
prioridades de financiamento para servigos e o desenvolvimento de experiéncias de co-
pagamento, ou seja, medidas restritivas e privatizantes, rompe claramente com 0s principios

da universalidade, da integralidade e da eqlidade estabelecidos na Constituicdo de 88.



74

No caso da Previdéncia Social, de acordo com a legislacdo brasileira, essa €
assegurada enquanto direito aos trabalhadores e compreende a garantia de uma rede minima
de amparo social que proteja o beneficiario frente a contingéncia de riscos sociais,
enfermidades, velhice, invalidez e morte.

Como envolve as principais instituicfes de servigos de saide e os fundos de pensdo
que controlam um montante significativo de recursos financeiros, a Previdéncia Social foi
também um dos alvos centrais das idéias reformistas e moveram o esquema béasico da
seguridade social do financiamento e provisdo publicos para a administracdo privada; de um
esquema integral para o seguro separado para contingéncias especificas e da solidariedade
para o individualismo.

Ou seja, a Reforma da Previdéncia substituiu o esquema de pagamento continuado, até
entdo administrado publicamente pelos sindicatos, por contas de aposentadoria individual,
controladas por empresas privadas e da redistribuicdo e dos direitos iguais entre segurados
para a equivaléncia entre o prémio e habilitacGes.

No Brasil, em 1998, a Emenda Constitucional n°® 20 alterou de forma significativa o
sistema previdenciério brasileiro. Acabou com aposentadoria por tempo de servigo prevista na
Constituicdo e instituiu o Sistema que articula idade e tempo de contribuicdo (estabelecendo
um minimo de 60/55 anos de idade e 35/30 de contribuicdo e fixando um pedagio sobre o
tempo necessario para requerer o beneficio).

Em 1999, a Lei n° 9.876 alterou o célculo do valor dos beneficios, instituindo o ‘fator
previdenciario tdbua da vida’ que inclui, para efeito de aposentadoria, a idade, a expectativa
de sobrevida e o tempo de contribuicdo. Essas medidas incidem diretamente sobre as
aposentadorias por tempo de servico, atingindo, principalmente, os segmentos mais pobres.

A intervencdo estatal ndo se limita apenas a reforma da legislacdo, mas subsidia a
privatizacdo com dinheiros de impostos. A transferéncia de fundos publicos para grupos
financeiros privados e o controle de grandes estoques de capital acabam por conferir a essas
instituicGes nacionais e transnacionais um poder econémico e politico imensuravel.

Em 2003, o Presidente Luiz Inacio da Silva também enviou ao congresso seu projeto
de reforma da previdéncia com propostas de mudancas de regras que atingem principalmente
os servidores publicos, tais como: contribuicdo dos inativos de 11% do que ganham acima de
um limite; aumento da idade minima de aposentadoria; fixacdo de um teto para o setor
publico; diminuicdo dos beneficios para quem se aposenta antes do tempo e contribuicdo para

uma previdéncia privada para aqueles que desejam se aposentar com um piso mais de acordo
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com o auferido na ativa. Apos embates travados principalmente com o Judiciario e com o0s
Militares, finalmente seu projeto foi aprovado apos algumas reformulaces.

Considerando, agora, a Assisténcia Social no Brasil, apesar do importante papel da
LOAS ao complementar o dispositivo constitucional e lhe garantir o status de politica social
publica, incluindo-a na esfera dos direitos sociais que devem ser garantidos pelo Estado, esta
vem se apresentando também contraditdria.

A Assisténcia deixou de pertencer ao campo da beneficéncia, do assistencialismo, da
dadiva ou do favor para se inscrever definitivamente no campo do direito da cidadania social.
Porém, segundo Sposati, usa ainda um critério particular para definir sua demanda: o mérito
ou o valor da necessidade. (1991, p.7)

Na area da Assisténcia Social podemos dizer que na medida em que a populacao pobre
passou a significar uma ameaca em termos de ‘fratura social’, pois os dados indicam um
crescimento daqueles que detém a maior parte da riqueza, mantendo-se a tendéncia de
concentracdo, o Banco Mundial passou a incentivar os programas de combate a pobreza

através da idéia de focalizacdo das politicas sociais publicas.

Ocupando-se dos efeitos e ndo das causas da pobreza, as propostas de focalizacdo
das politicas sociais publicas ignoram as externalidades sociais positivas produzidas
pelas politicas de alcance universal, ndo discutem as insuficiéncias nem o alto custo
do setor privado, baseando suas avaliaces em critérios estaticos, sem considerar 0s
problemas e a dinamica de distribuicdo da riqueza ou a propria situagdo de pobreza.
(VUOLVO & BARBEITO, 1994, apud SIMIONATTO, 2000, p.33)

Segundo esses novos parametros, a pobreza e a desigualdade devem ser atacadas a
partir de trés frentes: concentracdo dos gastos publicos nos pobres, ampliando a oferta de
servigos sociais e econdmicos basicos e reduzindo as restri¢cbes sobre a demanda (Ex. Bolsa-
escola); prestacdo de servicos de boa qualidade, através de uma boa administracdo publica;
participagdo de comunidades e familias pobres na escolha e implantacdo dos servicos e sua
monitoragdo, visando uma co-responsabilidade.

Nesse interim, sdo desenvolvidos programas meramente emergenciais, de cunho
assistencialista e clientelista, que enfatizam as acdes governamentais nos segmentos
populacionais mais pobres, tal como o Programa Comunidade Solidaria langado no Governo
de Fernando Henrique Cardoso.

Voltados para uma modalidade de assisténcia arcaica, esses programas, sobretudo por

estarem desarticuladas de acGes mais amplas que sejam capazes de corrigir as distorcdes



76

estruturais presentes na nossa sociedade, acabam deslegitimando a politica de Assisténcia
Social reconhecida no Brasil enquanto direito. (CAMPOS, 1995, apud op cit, p.29)

Dessa forma, as politicas sociais sdo atingidas na sua estrutura por meio de uma
reforma que induz a uma modernizacdo conservadora e ao retrocesso dos patamares de

cobertura que a Seguridade Social havia conquistado legitimamente.

Na verdade, as politicas sociais passam a concentrar-se em programas assistenciais,
com o objetivo de compensar os efeitos negativos das politicas econdmicas
restritivas. A focalizacdo nos seguimentos pobres ndo tem levado em conta que
nesses paises, o crescimento da pobreza tem atingido taxas alarmantes e representam
mais da metade da populacdo sem ocorrer a contrapartida de investimentos
financeiros e cobertura dos programas para erradica-la. (SIMIONATTO, 2000, p.35)

Através da reducdo do gasto e do financiamento do setor social, a Politica Social é
reduzida a mecanismos compensatdrios minimos. Com o esvaziamento do or¢amento dos
setores sociais, com cortes em programas destinados aos segmentos de classe mais
subalternizados e com menor poder de pressdo, a expansdo dos servicos € inviabilizada e
produz a sua saturacdo pelo excesso de demanda. Vé-se, entdo, que o principio da
universalizacdo dos minimos sociais vem sendo substituido pela focalizacdo em segmentos
das classes pauperizadas, excluindo-as cada vez mais do acesso aos direitos que lIhe séo
conferidos pela Lei Organica da Assisténcia Social. Entretanto, como proposta para a
efetivacdo do paradigma da universalizagdo do direito a protecdo social fundada na cidadania,
superando as idéias tutelares e de assistencialismo, organiza-se a implantacdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social - SUAS.*

Como pudemos observar, no Brasil, além da existéncia de um contexto de ‘simulacro
de democracia’ oriundo de uma trajetdria historica de acOes clientelistas e assistencialistas e
das relacbes socio econdmicas estabelecidas no pais, a Politica Social sofreu influéncias
politicas e econdmicas que fizeram com que algumas vezes o caminho percorrido por ela e
por seus mecanismos de protecdo fosse desconstruido. Veremos, na proxima secdo deste
capitulo, se as intervengdes repressivas, regulatorias e assistencialistas que atingiram o fragil
direito de cidadania que vinha sendo construido na pratica a duras penas e que foi substituido
por ‘atestados de pobreza’ necessarios ao acesso aos precarios servigos publicos, também

interferiram na Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente.

*1 0 SUAS tem como base de suas agdes o principio da territorializago, tanto em termos de planejamento
guanto da execugdo das politicas sociais. A grande expectativa deste sistema Gnico é a composicdo de uma Unica
rede de servigos, constituida por duas esferas de atendimento: uma rede socioassistencial basica e uma rede
socioassistencial especializada, além da reorganizagdo do processo de implementacdo dos beneficios
socioassistenciais de transferéncia de renda.



2.2. ATRAJETORIA DA ASSISTENCIA PUBLICA A INFANCIA E JUVENTUDE

Entendemos que o estudo da trajetoria rumo ao status de prioridade absoluta, alcado
com a Doutrina da Protecéo Integral e a legislagdo que caracteriza a crianga como ‘sujeito de
direitos’, e a andlise dos avancos e retrocessos obtidos nesta &rea sdo imprescindiveis para

“compreender e agir hoje”. Visto que,

o cumprimento da legislacdo, que é considerada avancada aos principios da
Convencdo das Nacgdes Unidas sobre o direito da Crianca, ainda é um desafio no
Brasil, principalmente quando se consideram as caracteristicas historicas que
marcaram as acOes de atencdo a crianca e ao adolescente no pais, cuja pratica
enfatizava os aspectos caritativos e repressivos em detrimento da garantia de direitos
basicos de cidadania para grande parte da populacdo infanto-juvenil. (BRASIL,
2003, p.7)

Por isso, ao tentarmos desvendar a dindmica dos Conselhos Municipais instituidos
pela Constituicdo e pela lei n® 8064/90, achamos importante buscarmos, nesta etapa do
trabalho, delinear a trajetdria da Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente que,
caminhando junto com a historia da macro Politica Social do Brasil, também foi permeada por
intervencgdes repressivas, clientelistas, assistencialistas e tuteladoras.

A partir deste estudo foi possivel verificar que a maneira de encarar e tratar a infancia
brasileira sofreu influéncia de varias correntes politicas, filoséficas e socioldgicas, merecendo
destaque as trés doutrinas que conduziram o tipo de atendimento a crianca e ao adolescente, a
saber, Doutrina do Direito Penal do Menor, Doutrina da Situacdo Irregular, Doutrina da
Protecdo Integral.

Na historia da protecdo a infancia e juventude brasileira, percebe-se que, antes das trés
doutrinas citadas, as primeiras iniciativas de atendimento a criangas e adolescentes em
situacdo de miséria e abandono no periodo colonial e em quase todo periodo imperial, foram
desenvolvidas em nome da catequese e da caridade religiosa, seguida pela filantropia privada,
através das instituicdes filantrépicas fundadas principalmente por médicos higienistas, ndo
obstante a falacia da eugenia e degenerescéncia, que objetivavam comprovar suas teses,
através de uma pratica pautada em métodos cientificos de educacao, satde e higiene.

Iniciando a analise proposta nesta subdivisao do trabalho, constatamos que foi a partir
das primeiras décadas da Colonizacdo do Brasil que se iniciou a problematica da questdo da
miséria e abandono de criangas em decorréncia do desordenamento das familias nativas, ja
que os indios, escravizados, castigados e marcados a ferro, eram vendidos e afastados de seus

familiares, inclusive de seus filhos.
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Pela visdo dos Portugueses, calcada na sua cultura e religiosidade, os indios viviam em
heresia e seu modo de viver era considerado selvagem e inconcebivel para a condicéo
humana, faltava-lhes “fé, rei e lei’. Seguindo esses preceitos, para afasta-los das tradicdes e
costumes ‘pecaminosos e barbaros’ do seu povo, isolando-os da influéncia dos pais e
facilitando a assimilagdo da cultura e religido portuguesa, deu-se inicio a separacdo de
criancas indias e negras de seus progenitores, atraves da intervencao dos colonizadores e com
a ajuda dos padres jesuitas.

O ano de 1551 foi “o marco do inicio do recolhimento de criancas ‘desvalidas’, por
parte da igreja no Brasil” (BOSI, 1992, p.180), sendo fundada a primeira casa de
recolhimento de criancas. A partir dai, outros colégios e casas de recolhimento foram criados
para servir aos objetivos da catequese, educando os filhos de indios e mesticos segundo seus
principios culturais e religiosos.

Em decorréncia da miséria dos pais, diversos recém-nascidos eram expostos mortos
ou seriamente adoentados nas Rodas dos Expostos das Instituicbes Religiosas, com a Unica
finalidade de terem um enterro digno. Muitos escravos também entregavam seus filhos a
Roda*?, na esperanca que fossem livres e ndo sofressem os castigos que eles mesmos sofriam.

Esse tipo de instituicdo se alastrou pelo Brasil e passou a ser utilizada também por
outros motivos, tais como: separar os filhos recém nascidos das escravas para que 0s senhores
pudessem aluga-las como ama de leite ou para evitar despesas com a criacdo dos filhos de
escravos e, ainda, devido as epidemias que dizimaram familias e deixaram criangas 6rfés.

A partir do século XVI1II uma das preocupac6es da sociedade e das autoridades passa a
ser 0 incremento do abandono intencional dos filhos recém-nascidos nas ruas e nas portas das
casas, das igrejas e dos conventos. Para resolver a situacdo emergente que se iniciou foi criada
a Primeira Roda dos Expostos do Brasil, mantida pelas Santas Casas de Misericérdia.

Com o advento da lei do Ventre Livre, também cresceu o nimero de criangas
entregues aos Depositos dos Enjeitados ou Casas da Roda.

Fazendo uma referéncia negativa ao uso da Roda, Pereira afirma que “contudo a Roda
mostrou-se uma alternativa paliativa, tendo em vista a complexidade da realidade e sua
ineficacia, haja visto, por exemplo, o alto indice de mortalidade entre as criancas que nela
davam entrada”. (1998, p.12)

*2 A Roda era um tipo de engrenagem rotativa, anexa a um asilo de criancas, que permitia a preservacio da
identidade daquele que abandonava, preservando a honra da familia, j& que na sua maioria eram filhos de
relagdes sexuais fora do casamento e consideradas ilicitas pela sociedade da época
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A postura oficial do atendimento a infancia brasileira, especialmente nas ultimas
décadas do século XIX ate a primeira década do século XX, pautou-se na Doutrina do Direito
Penal do Menor, sob a inspiracdo do Cadigo Penal Imperial de 1830. Segundo essa Doutrina,

o0 ‘menor’®®

SO passava a ser responsabilidade do estado quando era vitima ou agente de algum
tipo de delito penal.

Segundo o Codigo Penal do Imperio, a idade penal estipulada era de 14 anos. No
entanto, apesar dos menores infratores entre 14 anos e 18 anos serem considerados
criminosos, a sua pena era atenuada considerando aquela aplicada aos adultos.

Em relacdo aos menores infratores abaixo de 14 anos eram considerados inimputaveis.
Contudo, se houvesse constatacdo que 0s mesmos agiram com discernimento da acdo do ato
criminoso, seriam encaminhados pelo juiz, para serem tratados nas Casas de Correcdo até, no
maximo, a idade de 16 anos.

No primeiro Codigo Penal Republicano do Brasil, instituido em 1890, tal como no
Caodigo do Império, o0 “‘menor’ que cometia um delito era julgado como um adulto e, depois de
decretada, a sentenca podia ser reduzida de acordo com a sua idade.

No entanto, no que se refere a idade penal, esta é reduzida para 9 anos. De 9 até 14
anos, caso tivessem praticado algum delito penal com discernimento, seriam internados em
estabelecimentos correcionais disciplinares, até a idade 17 anos. Antes dessa idade, 0s
‘menores’ eram considerados totalmente inimputaveis, junto com aqueles de 9 a 14 que
tivessem agido sem discernimento. J& os maiores de 14 anos e menores 16 anos eram
totalmente imputaveis mais podiam ter penas abrandadas.

Vé-se que tanto a legislacdo penal do Império como a primeira legislacdo penal da
Republica procuravam perceber a partir de qual faixa etaria o individuo seria responsavel
pelos atos que praticasse contra a ‘ordem social’ e determinava a internacdo em ‘casas de
correcdo’ ou ‘casas disciplinares’ aos menores que tivessem agido com ‘discernimento’. Com
o advento da RepUblica, essa pesquisa de discernimento™ foi considerada muito

subjetiva e, por isso, foi abandonada. (RIZZINI 1., 1993, p.40)

3 Foi na Doutrina do Direito Penal que o termo ‘menor’ foi introduzido no vocabulério do atendimento com o
objetivo de designar o grau e o tipo de tutela do estado sobre alguns individuos e verificar a faixa etaria e definir
o discernimento e a culpabilidade

** Na Teoria do Discernimento, a imputabilidade baseava-se na condigdo pessoal de maturidade do agente frente
ao ato ilicito praticado. Portanto quando a lei determina a idade penal pautada no critério de discernimento do
agente, pressupde um certo desenvolvimento intelectual, uma capacidade de distingdo das consequiéncias
provenientes de seu ato infracional frente a conduta licita ditada normas juridicas e pelas regras da sociedade.
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Percebe-se que desde a Colonizacédo do Brasil até grande parte do Periodo Imperial, as
iniciativas de atendimento a criangas partiram somente da Igreja Catolica. Nao existiam, nesse
periodo, servicos publicos voltados para a educacgdo e para a saude.

A intervencéo do Estado na area da crianca e do adolescente somente se deu a partir de
1855, com a criacdo do Instituto para Surdos e nos anos subseqlientes com a criacdo de
algumas escolas de aprendizes e artifices, asilo para meninos desvalidos e institutos
disciplinares, tais como a Escola de Aprendizes de Marinheiros, Escola XV de Novembro,
Instituto de Educacdo de Artifices, Instituto Disciplinar e Instituto Jodo Pinheiro. (PEREIRA,
1999, p.13)

Com as transformacdes socio-politicos e culturais advindas da Republica a acdo de
caridade religiosa da Igreja Catolica ou da iniciativa individual de algumas pessoas ndo era
mais suficiente para tratar com a questdo da infancia 6rfa ou abandonada, surge uma
mentalidade filantrépica médico-higienista buscando dar conta do problema.

Essa mentalidade vigorou de 1889 até 1964, sendo esse periodo chamado de
Filantrépico-Cientifico-Higienista pois predominou uma assisténcia a infancia 0rfd,
abandonada ou delingliente baseada na racionalidade cientifica onde o método, a
sistematizacdo e disciplina tem prioridade sobre a piedade crista do periodo anterior.

Na passagem do século XIX ao século XX, tendo em vista as ideologias liberal e
republicana que despontavam na Europa e nas Ameéricas, 0s grandes centros urbanos
brasileiros também se estabeleciam como ‘simbolo da nova ordem’ que deveria conduzir ao
progresso, promovendo um incremento na migracdo populacional das areas rurais para 0
centro urbano em busca de melhoria nas condi¢bes de vida e novas oportunidades de
emprego.

Apesar do processo de expansdo industrial ter sido alavancado com a aplicagdo dos
capitais acumulados pela aristocracia cafeeira, a oferta de empregos ndo cresceu na mesma

proporcao que a populacdo das grandes cidades.

Ocorre que a vida ndo imitou o discurso e a promessa ndo foi realizada. As cidades
incharam e acentuou-se o empobrecimento de muitos. Some-se a isso o fenébmeno da
abolicdo da escravatura, acontecido através de uma lei com dois artigos: Art. 1°
‘Fica abolida a escraviddo do Brasil’ e Art. 2° ‘Revogam-se as disposi¢fes em
contréario’. Quer dizer, abolicdo meramente formal, j& que ndo garantiu as minimas
condigdes de sobrevivéncia. Por isso mesmo, a primeira geracdo de negros libertos
pela lei Aurea ndo teve opcdo, foi obrigada a permanecer nas fazendas dos seus
senhores em troca de comida e dormida. J& uma segunda geracdo rumou para as
cidades em busca do paraiso. (CUNHA, 1999, pp.37, 38)
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Como também nessa época ndao haviam sido instituidos servicos publicos voltados a
educacéo e a saude e devido a auséncia de infra-estrutura de saneamento e moradia da zona
urbana, houve uma proliferacdo dos males sociais: epidemias, pestes e doencas, como a
tuberculose.

O decorrente inchamento populacional das cidades, aliado a auséncia de politicas
sociais basicas e a situacdo social de desemprego, pobreza e violéncia vivida nas grandes

cidades, propiciaram o surgimento de grande contingente dos chamados ‘meninos de rua’.

Como falei, o paraiso ndo aconteceu e no lugar dele emergiram alguns problemas
infernais: desemprego, subemprego e auséncia de politicas sociais foram alguns
deles. Com isto, surgem os chamados ‘menores de rua’ filhos desses pais
desempregados ou subempregados, fazendo com que o ‘problema do menor’
emergisse novamente. (id, p.38)

Como um dos problemas sociais mais crescentes nessa época passa a ser aqueles
relacionados aos ‘menores viciosos e desvalidos’, foram aplicadas ‘medidas higiénicas’ na
tentativa de resolver tal questdo social. (id, p.15)

InstituicOes filantropicas sdo fundadas pelos ‘Higienistas’™ e passam a se diferenciar
das Instituicbes de Caridade ao adotarem uma metodologia educacional pautada na disciplina
do trabalho.

Para melhor organizar o servigco de atendimento a crianca e ao adolescente, 0s
‘Higienistas’ passaram a classificar a infancia empobrecida em diversas categorias, dentre
elas destaca-se a classe conceituada como ‘menor’”.

As medidas higiénicas propunham a retirada das criancas da rua e a internacdo em
colbnias correcionais ‘apropriadas’ para preservar, a0 mesmo tempo a infancia e a juventude
consideradas ‘viciosas’ e ‘desvalidas’. Acreditava-se que para haver uma cidade moderna e
saneada, era preciso reprimir o crime, a vagabundagem e o vicio, expurgando da sociedade
aqueles que eram considerados os seus piores elementos.

Essas medidas defendidas com veeméncia pelos médicos da época, através do
‘movimento higienista’, baseavam-se teoricamente nas nocdes de eugenia e de

degenerescéncia.

* Os higienistas uniam ideais positivistas republicanas de “ordem e progresso” com a necessidade da criagdo de
InstituicGes governamentais para proporcionar a educacao elementar, bem como a capacitagdo profissional (além
da educacdo moral, e alimentacdo) para a crianga, visando seu futuro sustento, evitando com isto o surgimento
da delinquéncia juvenil.

* O termo ‘menor’ acabou sendo estigmatizado pelo viés juridico-penal e passa a ser até os dias atuais sindnimo
de trombadinha ou pivete.
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Com isso, 0 Atendimento a Infancia Pobre que era realizado apenas pela Caridade
Religiosa, passou a ser objetivo também da Filantropia Privada que propunha a internacéo em
Instituicdes de Prevencdo, para que através do seu convivio em um ambiente saudavel,
pudesse ser evitada a emersdo da sua heranga patologica ou, até mesmo evitar a miscigenacao
das ragas.

Aos poucos, mesmo tendo concepcgdes diferentes sobre o objetivo do atendimento a
criancas e adolescentes em internatos e asilos, as Instituicfes Religiosas e Caritativas passam

a incorporar a metodologia de trabalho cientifico do Movimento Higienista.

[...] apesar de receberem muitas criticas das pessoas ligadas a caridade religiosa,
principalmente por basearem seus métodos na racionalizacdo e ndo na religido, aos
poucos, com a obtengdo de melhores resultados, foram conseguindo que as
entidades de caridade assimilassem métodos cientificos de educacdo, salude e
higiene. (PEREIRA, 1999, pp.16, 17)

Para Wadsworth as criancas passaram a representar para a ‘elite’ um patrimonio
econdmico e socialmente significativo, gracas & sua potencialidade produtiva, pois eram a
matéria-prima de que se construiria uma forca de trabalho confidvel e leal. “Subjacente ao
discurso que pretendia salvar a sociedade do perigo representado pelas criancas
indisciplinadas e mal orientadas e livrar a infancia da morte, delinqiiéncia e corrupcéo
moral urbana, havia um evidente o anseio por uma for¢a de trabalho passiva.” (1999,
pp.103-124)

Tambem, “a elevada taxa de mortalidade e delinqtiéncia infantil, ao lado da constante
agitacdo social nos centros urbanos, indicavam as classes altas que as familias pobres eram
completamente incapazes de reproduzir essa forca de trabalho e, desta maneira, assegurar o
futuro da nacgdo e da ‘familia’ brasileira”. (id)

A emersdo do ‘problema do menor’ no cenario brasileiro e a visdo de que a Doutrina
Penal do Menor ja ndo era mais suficiente para dar conta da nova situacdo instalada, fez com
gue surgisse a necessidade urgente de reavaliar o atendimento aos ‘menores’.

A partir desse momento, a intervengdo do governo é solicitada para assumir o “papel
dos pais das criancas pobres da nagdo, com o intuito de produzir uma forca de trabalho
barata e décil e manter a estabilidade social”. (id)

Um importantissimo evento com a participacdo de 2.300 brasileiros aconteceu também
nas primeiras décadas do século XX no Rio de Janeiro, o | Congresso Brasileiro de Protegdo a
Infancia, sob inspiragcdo das Conferéncias de Assisténcia a Infancia realizadas na Europa e,

mais particularmente, dos Congressos Pan-Americanos da Crianca.
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Um dos méritos desse Congresso foi romper com a “tradi¢éo de louvar explicitamente
o trabalho das instituicdes privadas de caridade” e encorajar “a aprovacao de leis especificas
relativas aos direitos das criangas, assim como leis determinando os exames pré-nupciais, o
ensino obrigatdrio de puericultura, o estudo da pediatria”. (GUY, 1998, apud op cit)

A regulamentacdo dos institutos de assisténcia a infancia, a abolicdo das rodas dos
expostos, o estabelecimento de espacos reservados para amamentacdo no ambiente de
trabalho e a supervisao constante do poder publico em relacdo a todos os aspectos relativos a

assisténcia a infancia foram sugestfes apontadas pelo Congresso.

O Congresso também propugnou a criagdo de leis que reconhecessem os direitos das
criangas a vida e a saude, alertando para a necessidade da notificagdo obrigatéria do
nascimento e da instituicdo de atestados médicos que comprovassem a aptiddo dos
nubentes para o casamento. Recomendou a presencga de enfermeiras nos programas
de educacdo sanitaria e a organizacdo de servicos odontoldgicos e de protecdo
especial para as criangas cegas. (WADSWORTH, 1999, pp.103-124)

Segundo Wadsworth, ja era procedimento fregliente entre os higienistas e filantropos
brasileiros a elaboracdo de célculos que “procuravam determinar o custo econdémico dos
problemas sociais” e que estipulavam um valor monetéario as “vidas roubadas a nacao” como
estratégia para tentar despertar a consciéncia da necessidade de reformas. Esses célculos e
abordagens desse género “evidenciam claramente os interesses econdmicos das elites
brasileiras nas criancas e as motivacfes econdémicas em relacdo a legislacdo de assisténcia a
infancia”. (passim, id)

Foi em decorréncia da influéncia dessas determinacGes que o governo brasileiro
adotou 0 mesmo tipo de racionalizacdo na elaboracdo do Codigo de Menores, ja que a
motivacdo para as medidas legais de protecdo repousava na crenca de que a crianga
representava um recurso econdmico e social para a nagéo.

O primeiro Codigo de Menores alterou e substituiu as concepgdes de discernimento,
culpabilidade e responsabilidade. Para o Juiz de Menores José Candido Albuquerque de Mello
Mattos, idealizador do Cddigo de Menores/27, a crianca representava “a base principal do
povoamento do pais, o futuro trabalhador, na lavoura, na inddstria, no comercio, em todas as
classes produtoras”, ou seja, seu valor social estava direcionado a prosperidade da nagéo e ao
progresso da humanidade. (ALVARENGA NETTO, 1929, apud op cit)

Com isso, nos anos 20, a infancia pobre se tornou objeto da al¢ada juridica, com a
criacdo do primeiro Juizo de Menores do Brasil em 1923 e com a instituicdo do primeiro
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Cédigo de Menores em 1927*°, solidificando de vez o termo ‘menor’*

para classificar a
infancia empobrecida.

Em 1923 foi criado também um abrigo provisério de menores, subordinado ao juizado
privativo de Menores, onde era feita a triagem de menores (abandonados ou delinquentes)

para encaminha-los para outros estabelecimentos.

O ingresso da tutela no mundo da infancia comporta, desde o inicio, duas vertentes,
no Estado Liberal: a filantropia e o cerceamento dos direitos. O mundo da infancia
apresenta ao Estado a face do desamparo, e ird requerer dele, por isso, uma tutela
que é menos punitiva que cerceadora, para que ndo se possa acusar esse Estado de
atentar contra os grandes contingentes populacionais desassistidos. De outro lado,
uma vez que é necessario proteger a ordem social, ndo se pode prescindir de uma
tutela que seja também punitiva, pois € necessario cercear os atentados a ordem. Nao
ha que se iludir: filantropia ou assisténcia, e cerceamento da liberdade sob qualquer
forma, repousam sobre a mesma légica disciplinar. (GONCALVES, 1992, p.29)

A doutrina que passa a vigorar nesse momento denominou-se Doutrina da Situacédo
Irregular, tendo em vista que essa nova abordagem viu a necessidade de classificar a infancia
em duas categorias distintas: a Situacdo Regular, compreendendo 0s meninos que estavam na
familia, na escola e na comunidade e a Situacédo Irregular da qual faziam parte os meninos em

abandono, trabalho precoce, delituosos, de rua, os chamados ‘menores’.

A categoria dos menores se destaca da de infancia, notadamente por seu carater
desviante, passando a representar um grupo de menor valia para a sociedade
produtiva, o qual por potencial ou efetivamente se desviar da norma, aglutinard em
torno de si uma assisténcia e um aparelho judiciario e legislativo cada vez mais
especializados. (RIZZINI 1., 1993, p.38)

Com a acepcdo da Doutrina da Situacdo Irregular, o Estado vem propor um
atendimento ampliado, ndo s6 mais as vitimas ou agentes de delitos penais, mas também a
todos os tipos de ‘menores’ que se encontravam em situacdo irregular, ou seja, aqueles
considerados abandonados ou delinquentes, ‘incapazes de se adaptar a vida da cidade’.

Cunha esclarece que ao considerar esses ‘menores’ incapazes de se adaptar a cidade e

seus costumes, o Estado transfere para eles a responsabilidade por tal situacao, pois

* 0 autor do primeiro Cédigo de Menores foi Mello Mattos, juiz de Menores da capital da Repblica, na época
Rio de Janeiro.

“ Com surgimento da Doutrina da Situacdo Irregular, a palavra ‘menor’ deixa de ser usada como termo técnico
empregado para designar a idade penal e se transforma numa expressao social preconceituosa utilizada para fazer
mencéo aos filhos das familias empobrecidas da periferia, geralmente negros ou mulatos. Antes dessa época, na
Doutrina do Direito Penal do Menor, esse conceito era utilizado somente para verificar a faixa etaria e definir o
discernimento e a culpabilidade.
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a cidade incorpora e simboliza a ordem do progresso e, se algo vai mal, a
responsabilidade é sempre jogada para os individuos. Preserva-se o modelo de
desenvolvimento, mesmo que esteja absolutamente distante do ideal, e acusa-se 0s
pequenos. Esta é a conhecida técnica de individualizar os conflitos para melhor
oculta-los e dispersa-los. (1999, p.39)

Além das questbes judiciais como a adocdo, a colocacdo em familia substituta e a
punicdo aos atos infracionais, 0s juizes recebiam casos de meninos ‘inadaptados’ e carentes,

problemas que eles geralmente tentavam resolver com a internacéo.

O Juiz passa a ser visto como uma espécie de redentor e toda a sociedade espera dele
que resolva o ‘problema dos menores’. Curioso 0 que acontece: quando uma crianga
de classe média ou alta enfrenta uma questdo juridica qualquer, vai para a Vara de
Familia; quando uma crianga das classes populares enfrenta uma questdo juridica ou
social, vai para a Vara de Menores. (id, p.40)

Para dar suporte ao Cddigo de Menores vigente, tendo em vista que, segundo este,
cabia ao Juizado de Menores ordenar medidas relacionadas ao tratamento, colocacédo, guarda,
vigilancia e educacdo dos menores abandonados e/ou delinglientes e que a demanda por
internacBes tornavam insuficientes as vagas disponiveis, foi criado em 1941 o Servigo de
Assisténcia a0 Menor (SAM)*', visando a integracéo das instituicdes privadas e estatais num
sistema nacional.

Na época da instituicdo do Cdodigo Mello Mattos ja se defendia uma pedagogia de
internacdo, onde a exposi¢cdo maxima ao trabalho disciplinado, resultaria na recomposicao de
identidade do menor abandonado e infrator, dentro dos padrdes de comportamento aceitaveis
pela sociedade brasileira.

Cunha (id) esclarece que esse orgao foi criado para dar conta do atendimento a crianca
pobre, independentemente dessa ser abandonada, 6rfda ou de ter praticado algum ato

infracional.

A cultura do ocultamento e do ‘seqiiestro dos conflitos sociais’ se manifestou com
toda a intensidade na construgdo de um monstro bicéfalo indiferenciado que levava a
etiqueta de ‘menor delingiiente-abandonado’. (MENDEZ, 1992, p.14)

Mostrando-se assimétrico ao Sistema Penitenciario da época, o sistema de
atendimento do SAM se baseava “[...] em internatos [reformatoérios e casas de correcéo]

para adolescentes autores de infracdo penal e de patronatos agricolas e escolas de

*" 0 SAM era um 6rgéo do Ministério da Justica que funcionava equivalentemente a um Sistema Penitenciario,
sO que para a populagdo menor de idade.
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aprendizagem de oficios urbanos para os menores carentes e abandonados”. (COSTA, 1991,
p.14)

O sistema da época também atuava retirando ‘meninos pobres’, principalmente
negros, das favelas e periferias, encaminhando-os para serem ‘tarefeiros’ na Escola de
Marinheiro e outras afins.

Ao tracar um paralelo entre as caracteristicas do Sistema Carcerario destinado aos
criminosos/ adultos e o Sistema de Atendimento ao Menor, Mendez expde 0s aspectos que 0s

diferenciam:

A reeducagdo, em vez do castigo, e as medidas de seguranca, no lugar das penas,
constituiram os eufemismos especificos que legitimaram, na pratica, privacdes de
liberdade sem processo, sem garantias e, sobretudo, sem um tempo definido de
duracdo. (1992, p.14)

Além da criacdo do SAM, considerada uma estratégia de intervencdo do governo do
“Estado Novo”, organiza¢Ges com uma filosofia mais preventiva também se estabeleceram na
década de 40, tal como o Departamento Nacional da Criancga, cuja funcdo era difundir praticas
de puericultura e amparo a maternidade, infancia e adolescéncia, a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA) e, ainda, 0 SENAI e o SENAC, que atuavam na profissionalizacdo dos
‘menores’.

Como o governo estava mais preocupado com a instituicdo de uma nova ordem social
do que com a assisténcia material e educacional as criancas e adolescentes em situacao de
risco, o atendimento do SAM foi impregnado pelo carater policial e punitivo que contrastava
com a atribuicdo a ele destinada: protecdo e assisténcia a crianca e ao adolescente.

As internagdes com a quebra de vinculos familiares promovidas pelo novo tipo de
atendimento, contribuiram ainda mais para a marginalizacdo de criangas e para a
criminalidade. Os métodos repressivos e arbitrarios utilizados pelo sistema ndo garantiam a
readaptacdo dos internos e o0 SAM se tornou, de acordo com alguns juristas da época, uma
‘fabrica de delinquientes’ ou, até mesmo, ‘escolas do crime’.

Como término da ditadura do Estado Novo e o estabelecimento de uma nova Carta
Constitucional, em 1946, devido a sua inspiracao liberal, passam conviver de forma paradoxal
na administracdo publica do Brasil e também na sociedade, duas correntes antagonicas.

A primeira corrente demonstrava uma tendéncia reformista que pretendia aprofundar
as conquistas sociais ja adquiridas. A outra, conservadora, que atuava no sentido de conter as

iniciativas de mobilizacdo e organizagdo social. Dessa forma, as urgentes decisdes para a
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consolidacdo da politica social ndo sé voltada para o problema do menor, mas para a
populacéo pauperizada se mantém estagnadas.

Os maiores avancos efetivados nesse periodo, no que se refere aos direitos da crianca e
do adolescente, sdo a criacdo da Campanha Nacional de Merenda Escolar e a criacdo do
SAMDU (Servigo de Assisténcia Medica Domiciliar de Urgéncia).

Nesse meio, ocorrem, ainda, nos primeiros anos da década de 60, inimeras denuncias
e criticas ao SAM, que perpassavam desde o desvio de verbas, falta de higiene, instalacdes
precérias, alimentacdo insuficiente, até situagdes extremas de maus-tratos.

O Sistema de Atendimento ao Menor percorre, entdo, por um caminho sistematico de
decadéncia e passa “a ser execrado perante a opinido publica e pela imprensa de oposi¢éo ao
governo. Seu carater repressivo, embrutecedor e desumanizante € desvelado a opiniao
publica que passa a conhecé-lo como ‘universidade do crime’ e ‘sucursal do inferno’”.
(COSTA, 1991, p.16)

Tentando reverter essa situacdo, no governo legitimo de Jodo Goulart, em 1963, foi
idealizado um projeto de lei de concepgdo progressista estabelecendo uma Politica Nacional
do Bem-Estar do Menor e que continha também, no seu primeiro artigo, uma proposta de
extingdo do SAM e criacdo da Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM)*,

O novo modelo basico de atendimento publico ao “‘menor’ em todo pais, surgido a
partir dai, constituiu-se da adocdo de centros de triagem nas capitais e de redes oficiais de
internatos no interior.

O menino em situagdo de miserabilidade passou a ser visto como carente
biopsicosociocultural em comparacdo com o padrdo da normalidade estabelecido, ou seja, o
menino de classe média, e, por isso, o atendimento primava em compensa-lo, restituindo-lhe

“tudo o que Ihe havia sido sonegado no ambito das relagdes sociais” (id, p.19).

O enfoque correcional-repressivo, que via 0 menino como ameaga social, é
substituido pelo enfoque assistencialista, que passa a percebé-lo como um carente.
Assim, a nocdo de periculosidade cede espa¢o central na estratégia de atendimento
para a nocdo de privacdo. (id)

* A FUNABEM era 0 6rgdo nacional da PNBEM que foi criado para pesquisar métodos, testar solucdes,
estudar técnicas para conduzir a elaboracdo cientifica dos principios das a¢cdes que visavam a reintegracdo dos
menores na sociedade. Para isso, administrava um Centro-Piloto no Rio de Janeiro, onde pretendia desenvolver
experiéncias e aplicar técnicas e métodos que seriam reproduzidos nos 0rgdos executores estaduais, ou seja, as
FEBEMs (Fundacdo Estadual do Bem-Estar do Menor). Esta instituicdo segue a linha pedagégica de internacédo
do antigo SAM, acrescentando-se ao seu Programa o apoio doutrinario e logistico da Escola Superior de Guerra.
(ESG), através de sua Doutrina de Seguranca Nacional.
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A crise de conjuntura em que a economia se V€ lancada a partir de 1962 somada a
democracia populista, onde os problemas sociais passaram a ter uma nova dimensé&o,
escapando ao alcance dos instrumentos que vinham sendo usados com relativo éxito, da
margem para se efetivar o Golpe de 64.

A nova fase monopolista de modernizacédo capitalista, também promoveu uma violenta
intervencdo no conjunto da sociedade civil, reordenando e ampliando a acao reguladora do
corporativismo preexistente.

Como o projeto de lei propondo uma nova politica de atendimento ao ‘menor’ foi
aprovado logo apds o golpe militar, em 20 de novembro de 1964 (Lei n°® 4.513), a Politica
Nacional do Bem-Estar do Menor, da qual a FUNABEM fazia parte como 6rgdo nacional
maior, passou a expressar uma contradicdo, pois seus principios doutrinarios se opunham a
doutrina que norteava a manutencdo da ditadura militar, ou seja, a Doutrina da Seguranca

Nacional®.

A FUNABEM surgiu em meio a ditadura militar com uma proposta diferente,
tentando fazer um trabalho um pouco mais diferenciado, tentando colocar a questdo
da crianca como prioridade. Para isso, assume as Escolas de Quintino, que ja
existiam no antigo SAM, porém com uma proposta politica de educa¢do um pouco
mais avancada para aquela época.>

Na verdade o conteudo pedagogico-assistencial progressista da Politica Nacional do
Bem-Estar do Menor nunca foi desenvolvido de fato, pois na préatica prevaleciam os objetivos

do governo arbitrario repressivo do Regime Militar, voltado para o controle da sociedade.

A criacdo da FUNABEM foi feita sobre os escombros do SAM, com o objetivo de
transformar o que identificamos como modelo terapéutico-pedagégico. Isto
implicaria a transformacdo da pratica de internamento de um carater
predominantemente repressivo em uma pratica voltada para a utilizacdo de técnicas
psicologicas e pedagdgicas, visando a reintegracdo do menor a sociedade.
(FLEURY, apud SPOSATI et al, 1991, p.73)

* A Doutrina da Seguranca Nacional pretendia a redugo ou anulagéo de qualquer origem de supostas pressdes
antagdnicas ou de ameacas a nagao.

%0 para demonstrar qual era o pensamento da época quanto as necessarias alteracdes nas legislacdes citadas e
para permitir a compreensdo da dindmica tracada pelo movimento social que foi propulsor da Doutrina da
Protecdo Integral no Brasil, o presente estudo expbe fragmentos de uma entrevista concedida a autora por
Volmer do Nascimento, um dos Coordenadores e Fundadores do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de
Rua, em novembro de 2005. O Entrevistado, doravante classificado como Entrevistado 1, também foi ex-
funcionario da FUNABEM, Membro da Pastoral do Menor, Consultor do UNICEF, Conselheiro Estadual de
Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselheiro Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de
Natividade e Dirigente da Ong Instituto Brasileiro de Inovagfes em Salde Social. Na época, ficou conhecido no
Brasil e no Exterior devido as suas dendncias sobre o exterminio de meninos e meninas da baixada fluminense,
que acabaram por fomentar a CPI do Menor.
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Na pratica, mesmo tentando substituir de forma diferenciada o antigo SAM, a
Fundacao Nacional do Bem-Estar do Menor também estava voltada apenas para o controle da
sociedade e ndo para o atendimento assistencial e pedagogico de que necessitavam as criangas
e adolescentes, seguindo a ordem social prépria do regime militar de entdo, que elevou o

‘menor’ a categoria de ‘problema de seguranga nacional’.

A idéia era que se algum ‘menor’ estivesse em situacdo irregular (abandono-
delinguiéncia), deveria ser internado nas grandes unidades da FUNABEM, para que
aprendesse a viver em sociedade. Instaurou-se uma esquizofrenia: para ensinar a
viver em sociedade, retira-se da sociedade. Cdpia evidente do sistema carcerario,
que, na verdade, foi a tbnica desse modelo de atendimento. (CUNHA, 1990, p.40)

O aparato de Estado passou a atuar cada vez mais de forma repressora e a
Magistratura, pautada numa cultura do Direito Penal de adultos, acostumada com acGes de
libertar ou prender, atuou da mesma forma com os meninos em ‘situacdo irregular’.

Costa expde sobre o poder indiscriminado do sistema judiciario da época que detinha
em suas méos o direito de, sem nenhuma interpelagdo, avaliar quais 0S meninos que seriam
detidos e quais seriam absolvidos. (1999, p.16)

Exemplificando ele argumenta que se caso um menino cometesse um assassinato e seu
pai fosse médico e sua mée psicologa, o juiz entdo concluia que era melhor solta-lo a manté-lo
na FUNABEM. Se outro menino fosse apreendido porque estava dormindo na rua, O
magistrado ordenava que fosse feito um estudo social do caso. Se nesse estudo ficasse
constatado que Seu pai estava preso e que a méae era ausente, o juiz decidia pela internacédo até

0s dezoito anos e 0 menino era dirigido ent&o ao internato.

Tradicionalmente, a ‘razdo juridica’ funcionou como alibi e mecanismos de
legitimacdo para ignorar as consequéncias (sofrimentos) reais de decisdes
burocraticamente corretas. Os eufemismos e 0s ‘como se’ construiram as bases
legais do (ndo) direito de menores na América Latina. A ‘razdo pedagogica’, por sua
parte, funcionou como o instrumento cientifico para elidir ou rejeitar aspectos
percebidos como formalismos absurdos: os direitos e as garantias.

A doutrina da ‘situacdo irregular’ foi o pacto de cavalheiros que sintetizou as razdes
e contradicOes desses juristas e desses pedagogos.

O juiz ‘pai e mestre’ e as politicas de repressdo-protecdo constituiram a base de um
dilema que seus proprios criadores jamais foram capazes de resolver: apenas foi
possivel oferecer amparo a infancia abandonada e delinqiiente prévia declaracéo de
alguma forma de incapacidade e imposicao de algum tipo de segregacédo. (MENDEZ
apud COSTA, 1991, p.4)

A constatacdo da concepcdo hibrida de atendimento da FUNABEM que perpassava

pelo viés correcional-repressivo ao assistencialista e a idéia de que esse 6rgdo nao possuia
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condigdes para dar conta dos problemas agravados pelo crescimento demogréafico brasileiro
comecou a se fortalecer no Brasil.

Ao mesmo tempo, nota-se que na segunda metade dos anos setenta, 0s setores
populares que ja no inicio da década ja se reorganizavam, emergem como agentes de controle
das politicas publicas e criticos das a¢fes dos dirigentes e técnicos do Estado, retirando do
Governo o papel de unico protagonista da area social.

No final dos anos 70, viabilizado pelo inicio do processo de abertura politica, um
movimento de educacdo progressista que j& percebia a crianga e o adolescente como sujeito
de sua historia e a do seu povo, também surgiu entre os educadores e trabalhadores sociais.

Paradoxalmente, via-se, nesse periodo, que as primeiras concepg¢des correcional-
repressivas e, também as subsequientes assistencialistas, conviviam com as novas concepgoes
educativas. De forma justaposta, nenhuma das fases conseguia eliminar as outras.

Esse fato pode ser constatado e comprovado pela criagdo de um novo Cddigo de
Menores, a lei 6.697/79, que fundamentalmente tratava da protecédo e vigilancia aos menores
em situacdo irregular e que dava continuidade ao ciclo perverso de institucionalizacdo
compulsoria constituida da apreensdo, triagem, rotulacdo, deportacdo e confinamento de
‘menores’.

Alguns funcionarios da FUNABEM achavam que precisava urgentemente haver uma
mudanca, pois 0 menino atendido ndo deveria ser tratado somente como um marginal, até
porque ele foi levado a marginalidade. Concebe-se, nesse momento, uma Visdo mais
assistencialista no trato as criancas e adolescentes.

Mudancas no programa da FUNABEM ocorreram numa tentativa de reavaliacdo do
atendimento. No entanto, ndo houve uma formacao para os educadores, ou seja, para aqueles
gue até hoje sdo chamados de tios, 0s monitores. Segundo um depoimento de um dos
entrevistados de nossa pesquisa, na época da FUNABEM era assim:

Existiam os dirigentes e os assistentes sociais que ficavam la em cima e existiam os
monitores que eram aqueles que ficavam ali o tempo todo e que s6 conheciam o
método da agressdo. Havia uma mudanga, pois toda vez que se cria uma lei existe
uma mudanca, mas faltava capacita-los, oferecer treinamento para esses
funcionarios. (ENTREVISTADO 1)

Na década de 70, surgem novos dirigentes e técnicos que assumidamente pensam de
forma diferente, tais como Antonio Carlos Gomes da Costa na FEBEM de Minas Gerais e 0
Marra no Rio de Janeiro, que com suas equipes progressistas tentam colocar em

funcionamento o novo programa da FUNABEM.
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Desta forma, havia uma corrente de pensamento, principalmente no Rio de Janeiro, em
Sao Paulo e no Nordeste, centralizando em Recife, que ja percebia que ndo adiantava nada
apenas punir os adolescentes marginalizados, visto que, por si sO, a sua condi¢do ja era de
punicao.

Era preciso uma proposta nova que levasse a uma nova forma de atendimento. Era
necessario resolver, de fato, a situacdo de risco em que se encontravam criancas e jovens
brasileiros, visto que, nesse periodo, os problemas sociais que atingiam de forma cruel as
criangas e adolescente, principalmente a violéncia, a prostituicdo e o trafico de drogas,

tornavam-se cada vez mais alarmantes.

[...] o principal problema social do nordeste, que eles chamavam do problema das
meninas trabalhadoras da noite era a prostituicdo infantil que, alids, continua até
hoje; no Rio e em S&o Paulo, a questdo dos trombadinhas, que eram aqueles que,
expulsos da favela, iam para a rua roubar. Eu me lembro bem da época dos grandes
bandidos do Rio, como o Lucio Flavio... Naquela época eles cooptavam de uma
forma diferente os meninos pobres... O que a gente via era 0 seguinte: sempre houve
violéncia, mas essa violéncia era sempre escondida, por que ndo interessava ao
governo. E era o seguinte: menino ruim, que era trombadinha, o local dele era na
FUNABEM ou nas FEBEMs que ficavam em outros estados. (id)

Surge, ainda, um programa nacional denominado PLIMEC (Plano de Integracdo
Menor-Comunidade) que, seguindo a diretiva de que era necessario trabalhar com os meninos
em situacdo de risco em suas comunidades de origem, estabelece a criacdo de Nucleos
Preventivos que objetivavam atendé-los em seu meio de origem para evitar que, por
necessidade de sobrevivéncia, fizessem da rua as suas moradias.

No entanto, o PLIMEC, devido ao seu carater vertical, centralizador e padronizado,
ndo conseguiu se adaptar as diversidades das demandas locais e, no geral, fracassou. No
entanto, esse fracasso potencializou reflexdes que se tornaram peca-chave paras as mudancas

desencadeadas na década seguinte.

Ainda, num altimo suspiro, a Doutrina da Situacdo Irregular procurou manter-se
como ordem oficial, através da reforma do Cdédigo de Menores de 1979. Mas ja era
tarde e vingou a mudanga. Entra em cena a nova Doutrina da Prote¢do Integral,
promovendo uma verdadeira revolugdo no atendimento. (CUNHA, 1999, p.42)

A década de oitenta foi decisiva para uma mudanca de paradigmas, principalmente do
abandono da preconceituosa visdo menorista e dos estigmas da Situacdo Irregular,
favorecendo a concepcdo de um atendimento “voltado a toda a crianga e adolescente, sem

discriminacGes econémicas, sociais, étnicas ou de qualquer ordem”. (id)
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Nos anos 80, inicia uma grande mobilizacdo em favor das criancas marginalizadas.
Por incrivel que pareca, essa mobilizagdo comeca, ndo em ONGs ja estabelecidas,
mas aparece principalmente puxada por cidaddos comuns e por funcionarios da
FUNABEM e da antiga LBA, pois essas pessoas ja percebiam que o Cdédigo de
Menores era ultrapassado, que ndo valia nada e que a partir dai precisava de uma
proposta nova. (ENTREVISTADO 1)

Denuncias, novos estudos e novas formas de ver a crianca vao se estabelecendo. A
crianca que era considerada pela Doutrina da Situagdo Irregular portadora de necessidades,
‘carente biopsicosociocultural’, passa a ser vista como um cidaddo segundo a Doutrina da

Protecdo Integral, isto €, um sujeito de Direitos exigiveis, com absoluta prioridade.

Vou Ihes dar um exemplo que vocés jamais irdo esquecer: um menino esta dormindo
na rua, eu sou um policial, ou cidaddo comum. O Cdédigo de Menores dizia que
qualquer pessoa podia e a autoridade administrativa devia apreender o menor em
situacdo irregular e leva-lo a presenca da autoridade responsavel. Nos veremos neste
caso ndo um menino carente biopsicosocioculturalmente, mas sim um detentor de
Direitos exigiveis com base na Lei. Se eu quiser fazer alguma coisa por esse menino,
eu vou encaminhéa-lo aos mecanismos de exigibilidade do direito, ou seja, ao
Conselho Tutelar. (COSTA, 1999, p. 22)

Com a Nova Republica e sua urgéncia em estabelecer a redemocratizacdo da
sociedade, ocorre uma grande mobilizacdo das organizacGes populares em prol da
constituinte.

A participacdo popular na elaboracdo da Nova Constituicdo, além de ter favorecido a
socializacdo de diversas experiéncias alternativas de atendimento a crianca e ao adolescente,
acabou ajudando a promover a disseminagédo dos principios da Doutrina da Protecéo Integral.

Percebe-se, nesse ponto, que a “mudanca das formas através das quais sociedade e
Estado evoluiram para um novo patamar normativo” (SEDA, 1991, p.11) ndo se iniciou

somente as vésperas do movimento constituinte, ou mesmo durante ou pés-Constituigéo.

Houve um fato social global que se protraiu no tempo ao longo de pelo menos trés
décadas- digamos, apdés a Declaracdo dos Direitos da Crianga de 1959- cujos
participes distribuiram-se em todas as classes sociais, seja na esfera ndo-
governamental, seja no seio das proprias instituicdes governamentais. Embora cada
cidaddo que com ela colaborou trouxesse consigo suas preferéncias partidarias essa
foi uma causa que evoluiu de forma suprapartidaria e transideolégica. (id, p.12)

No ano de 1986, outro fato que se destacou pela sua relevancia foi a assinatura de um

Termo de Cooperagéo Técnica e Financeira do UNICEF com o Ministério da Educag&o.
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Nesse mesmo ano, uma Comissdo Nacional Crianca e Constituinte composta de
representantes dos Ministérios da Educacdo, Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, Justica,
Trabalho e Planejamento foi instituida pela Portaria Interministerial n°® 449/86. Grande parte
do trabalho de mobilizacdo, sensibilizacdo e conscientizacdo da opinido publica e dos
constituintes foi realizada através do apoio e da atuacdo dessa Comissdo, cujos membros
também puderam participar das Audiéncias Publicas dos grupos de trabalho das areas

tematicas do texto constitucional.

Em 1988, foi possivel observar a culminacdo de um processo que ja vinha se
desenvolvendo, principalmente na década de 80 (abertura politica/anistia,
diretas j&, o novo sindicalismo, etc) e que levaria a democratizagdo dos
espacos de discussdo e propositura de politicas em diversas areas; isto foi um
‘ano constituinte’ e a participacdo popular na redacdo da nova Constituicdo
atingiria proporgdes inéditas, na medida em que seria fruto de toda a
discussdo acumulada durante anos pelos diversos grupos da sociedade civil.
(DINIZ, 1999, p.59)

Os Direitos da Crianga e do Adolescente também foram evidenciados e incluidos na
Carta Magna, sendo a nova doutrina sistematizada no artigo 227 da Constituicdo Federal de
1988, onde a crianca e o0 adolescente deixaram de ser considerados pela ética da incapacidade
para se tornarem ‘sujeitos de direito’.

O amplo conjunto de direitos alinhados no artigo 227 da atual Constituicdo Brasileira
e aprovados com quase a totalidade de votos a favor, mostram claramente que esta estabelece
um elo com a Convengéo Internacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente. Nota-se,
porém, que os direitos detalhados na Convencao sdo posteriores ao Texto Constitucional, pois
foram aprovados apenas em 1989, pela Assembléia Geral das Nac¢Bes Unidas por ocasido da

comemoracao do 30° aniversario da Declaracdo Universal dos Direitos da Crianca.

E claro que houve setores importantes que ndo entenderam esse processo, levando-
se ou ndo em conta o autoritarismo p0s-1964; exemplo disso sdo os autores do
Codigo de Menores que, vinte anos apds a Declaragdo de 1959, produziram uma lei
que fazia o Estado intervir onde ele mesmo falhava, agravando o problema e ainda
comprometendo o Poder judiciario que passava a adotar (em 1979!) o lamentavel
processo inquisitério, quando ja se propugnava ha muito por um Direito que
respeitasse direitos e uma magistratura que os garantisse! (SEDA, 1991, p.12)

Além da Protecdo Integral exposta através da declaracdo dos direitos e da sua politica
de garantia, o Artigo 227 da Constituicdo também dispde sobre a Protecdo Especial, entendida
como uma politica voltada para as necessidades especificas dos que se encontram em situacdo

de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo, ou seja, das
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vitimas de violacGes dos direitos constitucionais garantidos. “Dessa forma, a Protecéo
Integral consiste em direitos fundamentais e em mecanismos de garantia desses direitos. Sem
esses mecanismos, os direitos ndo passariam de retorica, no mal sentido.” (CUNHA, 1999,
p.48)

Para que a norma constitucional tivesse mais eficacia, ficou estabelecida a
regulamentacdo do Art. 227 por uma legislacdo federal que detalhasse todos os direitos
constitucionais e estabelecesse as bases gerais da Politica de Atendimento. Desta forma, foi
sancionada, em 13 de julho de 1990, a Lei 8.069/90 - Estatuto da Crianca e do
Adolescente/ECA.

Com a promulgacdo do ECA, e consequente revogacdo do antigo Codigo de Menores
inicia-se uma nova politica de atendimento a infancia baseada na Doutrina da Protecdo
Integral.

Como agdo para o reordenamento institucional, promoveu-se a extingdo da
FUNABEM e a sua substituicio pelo CBIA (Centro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia) que passou a ter a funcao de apoiar a implantacdo do ECA em todo o pais e,
seguindo a for¢a do dispositivos legal, atuar no fomento a criagdo dos Conselhos de Direito da
Crianca e do Adolescente em todos 0s municipios do Brasil.

2.2.1 Avancos e Retrocessos obtidos pela Nova Doutrina de Atendimento

Para verificar os avangos empreendidos com a nova legislagdo da crianca e do
adolescente e avaliar os retrocessos no sistema de garantia desses direitos, faremos, a seguir,
uma breve analise da nova doutrina que rege essa area e de seus fundamentos legais,

verificando, ainda, as principais violagdes dos direitos infanto-juvenis no Brasil de hoje.

Em tese, a expansdo dos regimes democréaticos deveria melhorar a condicdo da
crianga, através da liberalizacdo da imprensa e da regularidade de eleigdes que
permitem um debate mais amplo com a sociedade civil, porém, na pratica, a
regularidade das mudancas é, em geral, lenta. (RIZZINI, 2004, p.10)

A Doutrina da Protecdo Integral, também denominada de Doutrina das Nagdes Unidas
para a Protecdo dos Direitos da Infancia, forma-se por quatro instrumentos basicos:
Convencao Internacional das NacGes Unidas sobre os Direitos da Crianca; Regras Minimas
das Nacbes Unidas para a Administracdo da Justica de Menores (Regras de Beijing);

Diretrizes das Nagdes Unidas para a Prevencdo da Delingtiéncia Juvenil e as Regras Minimas
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das Nacbes Unidas para a Protecdo dos Menores Privados de Liberdade (Regras de Riad).
(MENDEZ, 1990, pp.47,48)

Com base na Declaracdo Universal dos Direitos da Crianga, a doutrina que afirma o
valor intrinseco da crianga como ser humano, ou seja, a Doutrina da Protecdo Integral foi

defendida pela Organizacdo das NacGes Unidas (ONU).

Esta doutrina afirma o valor intrinseco da crianga como ser humano; a necessidade
de especial respeito a sua condicdo de pessoa em desenvolvimento; o valor
prospectivo da infancia e da juventude, como portadoras da continuidade do seu
povo e da espécie e o reconhecimento da sua vulnerabilidade, o que torna as criangas
e adolescentes merecedores de protecdo integral por parte da familia, da sociedade e
do estado, o qual devera atuar através de politicas especificas para promocéo e
defesa de seus direitos. (COSTA, 1992, p.11)

Para Costa, a Doutrina da Protecdo Integral estabelecida na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil e no Estatuto da Crianca e do Adolescente “[...] pode ser resumida em
trés palavras: sobrevivéncia, desenvolvimento e integridade.” (COSTA, 1999, p.23)

Precisamente, quando fala em garantir os direitos infanto-juvenis, para evitar
distorcBes, o0 texto constitucional relaciona uma série de direitos fundamentais,
regulamentados posteriormente pelo Estatuto, esses Direitos das Criangas e Adolescentes
podem ser agrupados em trés familias: a primeira é o direito a sobrevivéncia, a vida, a satde e
a alimentacdo; a segunda é o desenvolvimento pessoal e social: educacdo, cultura, lazer e
profissionalizacdo; a terceira é o direito a liberdade, ao respeito, & dignidade e a convivéncia
familiar e comunitéria.

O ECA assegura, as criangas e adolescentes, prioridade total nas acdes destinadas a
proteger a vida e recuperar a salde e, a garantia desse direito é fundamental para protegé-los
dos piores efeitos da miséria em que se encontram milhdes de familias brasileiras. “A crianca
e o0 adolescente tém direito a protecdo a vida e a saude, mediante a efetivacdo de politicas
sociais publicas que permitam o0 nascimento e o desenvolvimento sadio e harmonioso, em
condicdes dignas de existéncia.” (BRASIL, Lei 8.069/90, Art. 7°)

A Saude passa a ser um direito de todas as criancas e adolescentes e uma obrigacao do
Estado. Felicidade, disposicdo e alegria fazem parte do bem-estar saudavel. Apesar da
obrigacdo do cumprimento desse direito também ser de responsabilidade das familias e da
sociedade, o Estado tem o dever de promover politicas e a¢Bes para reduzir os riscos de
sofrimento da populacdo infanto-juvenil.

Como a vida comega antes do nascimento, na barriga da mae, a crianca ja tem o direito

de ser protegida e gerada com saude e seguranca. A saude infantil também depende das
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condicgdes familiares de vida e moradia. Qualquer investimento em favor das criancas tera que
prever também melhoria nas condic¢des de vida de suas familias.

Segundo o Relatorio ‘10 Medidas Basicas para a Infancia Brasileira’:

Para gerar e formar criancas saudaveis, as mulheres precisardo ter como assegurar o
préprio bem-estar e sadde. Isto inclui poder planejar, junto com os parceiros, 0
futuro de suas familias. [...] Para reduzir a mortalidade infantil e aumentar os
cuidados contra as doengas, sera fundamental melhorar o nivel de instrugdo das
maes e manté-las informadas sobre salde. No entanto, para garantir lares estaveis as
mulheres que, cada vez em maior nimero, se tornam chefes de familias, serd
necessario ainda proporcionar lugar no mercado de trabalho com remuneracéo justa.
(1994, p.47)

E, ainda, a crianca tem direito a educacdo desde o nascimento, pois a Constitui¢éo
determina que também para as criancas de 0 a 6 anos, o Estado tem que oferecer

obrigatoriamente educacao publica e gratuita para todos.

Ao incluir esta determinacéo no capitulo referente & Educacgdo, a Constitui¢do quis
deixar explicito que se trata de um direito de todos e ndo apenas dos mais
necessitados. Esta orientacdo pode ser percebida nas mudangas ocorridas nos
altimos anos com relacdo a concepcdo predominantemente do trabalho em creche-
ndo se trata mais de um enfoque assistencialista, mas educativo. O atendimento a
criangas pequenas era visto como um servigo destinado a mulher que trabalhava fora
do lar. Esta visdo marcou o servigco oferecido, baseado entdo na necessidade de
substituir a familia na tarefa de educar [a tia no lugar da mée]. (id, pp.61, 62)

A formacéo e a informacdo é um direito de todas as criancas e adolescentes. Uma
educacao completa e saudavel inclui o acesso a bens culturais, ao lazer, a diversao, ao esporte.
Estudar, jogar, brincar séo elementos que contribuem para uma infancia feliz, o que por sua
vez resulta num adulto feliz.

O Estatuto reforca a centralidade da educacéo, garantindo a toda crianca e adolescente
0 acesso a escola publica e gratuita, proxima de sua residéncia, em igualdade de condicGes de
acesso e permanéncia, assegurando também o direito a programas suplementares de material
didatico, transporte escolar, alimentacdo e assisténcia a satde. Além de oferecer creche e pré-
escola para as criancas de até seis anos, cabe ao Estado oferecer ensino fundamental,

obrigatorio e gratuito, estender aos poucos essa obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio.

Art 53 — A crianca e o0 adolescente tém direito a educacdo, visando ao pleno
desenvolvimento de sua pessoa, preparo para o exercicio da cidadania e qualificacdo
para o trabalho (...).

Art. 58 — No processo educacional respeitar-se-d0 os valores culturais, artisticos e
histéricos prdprios do contexto social da crianga e do adolescente, garantindo-se a
estes a liberdade de criacdo e 0 acesso as fontes de cultura.
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Art. 59 — Os Municipios, com apoio dos Estados e da Unido, estimulardo e
facilitardo a destinacdo de recursos e espacos para programacdes culturais,
esportivas e de lazer voltadas para a infancia e a juventude. (BRASIL, Lei 8.069/90)

O trabalho de criangas de 0 a 14 anos é terminantemente proibido. As criancas fica
reservado o direito de brincar, estudar e ser feliz, sendo o trabalho, qualquer trabalho, um
abuso a sua pouca idade e formacao.

O direito de se profissionalizar significa, para o adolescente, poder estar apto a
garantir a sobrevivéncia de uma forma digna, adequada e integrada ao seu desenvolvimento e
ao mercado de trabalho. Para isso, a profissionalizacdo s pode acontecer se o adolescente
prosseguir com sua formacao escolar. O Estatuto determina ainda que o Estado deve oferecer
ensino noturno regular ao adolescente trabalhador.

O Capitulo V do ECA aborda a questdo da Protecdo no Trabalho, definindo a idade
minima de 14 anos para a admissdo ao trabalho. No entanto, em 2000, a Lei n° 10.097
determinou a idade minima de 16 anos.

O adolescente maior de 16 anos, ao ingressar em um emprego, tem todos os direitos
assegurados ao trabalhador adulto, tais como a assinatura da carteira de trabalho, salario,
repouso semanal remunerado, férias, recolhimento do Fundo de Garantia do tempo de
Servigo, direitos previdenciarios, dentre outros.

A Unica possibilidade de trabalho para o adolescente sem vinculo de emprego é a
condicdo de estagiario. Porém, o estagio € regido por lei especifica, que estabelece, dentre
outras coisas, a compatibilidade entre a pratica e o horario escolar, garantindo a freqtiéncia na
escola.

O adolescente, entre 14 e 16 anos, s pode exercer trabalho na condic¢do de aprendiz,
em instituicdes credenciadas e supervisionadas pelos 6rgaos publicos, sendo que os aspectos
pedagdgicos devem prevalecer sobre o aspecto produtivo.

Sobre os principios de liberdade, respeito, dignidade e convivéncia familiar e
comunitaria, o Estatuto expde que todas as criangas e adolescentes devem ser livres,
respeitados e tratados com dignidade, pois os atos de desrespeito, violéncia e maus-tratos
deixam sequelas que comprometem o seu futuro como adultos.

Segundo o Estatuto da Crianca e do Adolescente, o direito a liberdade compreende os

seguintes aspectos:

| —ir e vir e estar nos logradouros publicos e espacos comunitarios, ressalvadas as
restri¢fes legais;
I1 — opinido e expresséo;
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I11 - crenca e culto religioso;

IV — brincar, praticar esportes e divertir-se;

V — participar da vida comunitaria, sem discriminacéo;
VI — participar da vida politica, na forma da lei;

VI - buscar refagio, auxilio e orientacéo. (id)

Sobre o direito ao respeito, 0 ECA regulamenta que este “consiste na inviolabilidade
da integridade fisica, psiquica e moral da crianca e do adolescente, abrangendo a
preservacdo da imagem, da identidade, da autonomia, dos valores, idéias e crencas, dos
espacos e objetos pessoais”. (id, Art. 17)

Segunda a legislacdo, a crianca e o adolescente deve ser colocada “a salvo de qualquer
tratamento desumano, violento, aterrorizante, vexatorio ou constrangedor”, sendo “dever de

todos velar pela sua dignidade”. (id, Art. 18)

Toda crianga ou adolescente tem direito a ser criado e educado no seio da sua
familia e, excepcionalmente, em familia substituta, assegurada a convivéncia
familiar e comunitaria, em ambiente livre da presenca de pessoas dependentes de
substancias entorpecentes. (id, Art. 19)

O ECA expressa claramente a funcdo da familia em relacdo ao direito da crianca e
reafirma o direito a convivéncia familiar e comunitaria ja enunciado no artigo 227 da
Constituicdo. Os pais tém o dever de assistir, criar e educar os filhos e para isso precisam ter
acesso, junto com a comunidade, a formulacdo das politicas basicas.

A familia é o ambiente normal e natural para o desenvolvimento da educacdo e da
socializagdo, com seguranca e protecdo. Todos tém direito ao ‘associativismo’, ou seja, a
vivencia social e coletiva. Viver bem em familia, pertencer e participar de sua comunidade ¢ a
base para o exercicio da cidadania. Desta forma, a Convivéncia familiar e Comunitaria é
também um direito essencial da infancia e da adolescéncia, pois estes tém que ser amados,
acolhidos, respeitados e participantes em sua familia e comunidade.

Devido a importancia da convivéncia familiar e comunitaria no desenvolvimento da
crianca, o sistema de Internacdo deve ser utilizado como recurso provisério, devendo se
limitar a abrigos e ser de curta duracéo.

O ECA também estabelece que, para preservar os lagcos afetivos, o Estado deve
procurar manter a crianga em sua comunidade de origem. Além disso, a institucionalizacao
passa a ser um recurso extremo, devendo ser usada somente apOs estarem esgotadas as

possibilidades de manter a crianca com a prépria familia®. No impedimento total dos

>! Entende-se como familia, neste caso, todos 0s parentes, seja por parte do pai ou da mée.
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familiares, deve-se pensar em familia substituta, que atendera em regime de guarda, tutela ou
adocao.

A pobreza ndo pode mais determinar a retirada da crianca de sua familia, pois ndo lhe
retira nem os direitos nem os deveres. Pelo contrario, todas as familias tém direito a protecdo
quando necessitarem. O Estado e a sociedade tém o compromisso auxiliar e apoiar familias
que estdo em dificuldades econémicas e que necessitam de cuidados especiais para realizar a
sua funcao social.

No entanto, a familia tem deveres e responde por suas escolhas no processo de
formagéo da crianca. Quando ndo cumpre com eles, mesmo estando em condic¢des ou apoiada,
pode ficar sujeita a diferentes graus de penalidade, dependendo do tipo de transgressao.

A Carta Magna ja havia relacionado a ‘Familia, Sociedade e Estado’ como 0s
responsaveis pela garantia dos direitos da crianga e do adolescente. Mesmo considerando suas
atribuicdes especificas, todos sdo co-responsaveis na promogao e garantia desses direitos.

Por forca do dispositivo constitucional, os direitos da crianca e do adolescente devem
ser garantidos com o principio de ‘absoluta prioridade’, pois geram direitos e obrigacdes. “A
palavra ‘prioridade’ aparece diversas vezes no texto constitucional, contudo uma Unica vez
figura a expresséo ‘absoluta prioridade’: exatamente no artigo 227.” (CUNHA, 1999, p.44)

O ECA, numa atitude politica de repudio a discriminacdo substitui o termo ‘menor’
por ‘crianca e adolescente’ e institui uma nova concepc¢do de crianca e adolescente como
‘sujeitos de direitos’- pessoas que, nessa fase da vida, necessitam de atendimento e cuidados
especiais para se desenvolver plenamente. Essas necessidades constituem direitos de todos,
sem qualquer discriminagéo.

O Artigo 3° do Estatuto preconiza que:

A crianca e o adolescente gozam de todos os direitos fundamentais inerentes a
pessoa humana, sem prejuizo da protecdo integral de que trata esta Lei, assegurando-
Ihes, por lei ou por outros meios, todas as oportunidades e felicidades, a fim de Ihes
facultar o desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e social, em condi¢Ges
de liberdade e de dignidade. (BRASIL, Lei 8.069/90)

Aquelas criancas ou adolescente em situacdo de risco pessoal e social passam a contar
com o auxilio, protecdo e 0s mecanismos necessarios para a garantia dos direitos previstos no
Estatuto, pois nenhuma delas “seré objeto de qualquer forma de negligéncia, discriminagao,
exploracgdo, violéncia, crueldade e opressédo, punido na forma da lei qualquer atentado, por

acao ou omissao, aos seus direitos fundamentais”. (id, Art. 5°)



100

Por isso, passa a ser responsabilidade e dever de todos notificar, apos verificacao, as
violacgdes dos direitos infantis, como dispGem os seguintes artigos do Estatuto da Crianca e do

Adolescente.

Os casos de suspeita ou confirmacdo de maus-tratos contra crianca ou adolescente
serdo obrigatoriamente comunicados ao Conselho Tutelar da respectiva localidade,
sem prejuizo de outras providéncias legais.

[.]

Deixar o médico, professor ou responsavel por estabelecimento de atencéo a salde e
de ensino fundamental, pré-escola ou creche, de comunicar a autoridade competente
0s casos de que tenha conhecimento, envolvendo suspeita ou confirmacdo de maus-
tratos contra crianga ou adolescente:

Pena — multa de trés a vinte salarios de referéncia, aplicando-se o dobro em caso de
reincidéncia. (id, Art. 13, 245)

Apesar das garantias constitucionais e estatutarias conquistadas através de um grande
processo de mobilizacdo e pressdo nacional, veremos, a partir daqui, que o Brasil ainda esta
longe de conseguir o cumprimento das avancadas legislagfes. Diariamente ouvimos nos
meios de comunicacdo, denlncias sobre a Exploracdo do Trabalho Infantil, a Prostituicdo de
Meninos e Meninas, 0 Abuso Sexual, a Tragédia Educacional, os Maus-tratos, a Violéncia e a

Miséria.

O artigo 227 e o Estatuto da Crianca estabeleceram que toda crianca é igual perante
a lei; que todos sdo sujeitos de direito; que todos tém que ter a protecdo integral do
Estado, com a convergéncia de todas as politicas publicas; e que as criangas e
adolescentes sdo prioridade absoluta. E isso que esta 4. E isso que o pais quis
colocar na Constituicdo. No entanto, isso ndo aconteceu no Brasil totalmente, ficou
no meio do caminho- o que cabia a muitos municipios ndo foi feito, o que cabia a
muitos estados ndo foi feito, 0 que cabia também a sociedade ndo foi feito
integralmente. (BRASIL, 2004, p.25)

Sobre o trabalho infantil, podemos dizer que ha varias causas que levam as criancas a
trabalharem, tais como a necessidade de subsisténcia e o desemprego dos pais. Mas, dentre
elas, a primeira e mais importante €, sem duvida, a ma distribuicdo de renda no pais.

O Brasil tem uma das piores distribuicdes de renda do planeta. Esse fato se expressa
nos baixos salarios, nos indices de desemprego e no grande numero de excluidos que vivem a
margem da sociedade e abaixo das linhas de pobreza, na falta de educacéo, saude, e nas altas
taxas de mortalidade infantil.

O Relatério ‘10 Medidas Basicas para a Infancia Brasileira’ explicita que os fatores
determinantes do trabalho infantil sdo muitos, sendo a pobreza apontada como causa

principal, sequida da
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[...] deficiéncia do sistema educacional; da dificuldade e do descaso dos poderes
publicos no controle e aplicagdo das leis de protecdo ao trabalho infantil; das
vantagens econdmicas dos empregadores que se utilizam dessa mé&o-de-obra; da
mentalidade dos pais que consideram o trabalho preferivel & escolarizagdo por ser
‘educativo e rentavel’; da omissdo dos organismos sindicais por tratar-se de setores
ndo organizados da economia e da indiferenca da populagdo em geral que vé o
trabalho infantil, principalmente entre os pobres, como a Unica chance de vida.
(1994, p.86)

No Brasil, grande parte das criancas que trabalham esta na zona rural, no setor agricola
das pequenas propriedades aos grandes latifundios. Compdem a unidade de trabalho familiar,
uma estrutura que passa de geracdo a geracdao e por isso ndo muitas vezes ndo recebem
salario.

Aquelas que séo recrutadas como assalariadas, por representarem méo-de-obra barata,
sem capacidade de organizacao e pressdo quanto a seus direitos, além da exploracdo do ponto
de vista econdmico, submetem-se a condi¢cdes de trabalho extremamente danosas ao
desenvolvimento e a saude, tanto devido ao contato com produtos quimicos e ferramentas e
equipamentos perigosos, como pela exposi¢cdo ao sol, chuva, fuligem, posi¢cdes corporais
inadequadas e transporte de pesos excessivos, acima das suas condicdes fisicas. Esse conjunto
de agressbes ao corpo, acrescenta-se a violacdo da cidadania, pois ndo tem os direitos
trabalhistas respeitados, muitos sdo desnutridos e ndo freqliientam escola.

Nessa area, outra realidade encontrada é o trabalho infantil doméstico, muitas vezes
ndo remunerado, que ja foi alvo até de campanha nacional promovida pelo Governo Brasileiro
com o objetivo de conscientizar a populacdo desse tipo de exploracdo de criangas, um tipo de
violacdo que muitas vezes € encarado como ‘normal’ pela sociedade, pois é resultado de
pratica social e cultural assimilada e aceita.

Outra demonstracdo da violacdo dos direitos infanto-juvenis € a violéncia de caréater
sexual que atinge as criancas e adolescentes do Brasil. Além da Prostituicdo Infantil e da
‘onda de Pedofilia’ combatidas pelo governo, porém sem grandes avan¢os na questdo, o
Abuso sexual e o Estupro sdo expressdes dessa violéncia sexual na familia e na sociedade.
Ambos, independentemente da classe social, acontecem com mais frequéncia do que se
imagina, visto o “muro de siléncio’ que impede as dendncias.

Outro abuso aos direitos infanto-juvenis € a Violéncia Domestica. Esta também tras
grandes transtornos ao desenvolvimento das criangas e jovens. Por isso, a legislagéo apregoa
que nenhuma pessoa ou instituicdo pode omitir-se quando tem conhecimento de abuso,

agressdo, crueldade, exploracao, negligéncia e opressao.
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Atualmente muito se fala da violéncia urbana, estampada e explorada de forma
sensacionalista pela midia, mas pouco se ouve sobre um tipo de violéncia tdo ou
mais virulento e que ocorre no interior das familias e tem criancas e adolescentes
como vitimas. Esse fendmeno sustentado por um ‘pacto de siléncio’ tem sido
responsavel por um grande contingente de vitimas. Estudos recentes apontam que
70% dos casos de violéncia contra os mais jovens ocorrem no interior das familias,
sendo 0s pais 0s agressores.

A familia, como instituicdo que cria e recria as praticas educativas e disciplinares
condizentes aos padroes de sua época, é o campo privilegiado de manifestagdo e
investigagdo desse fendbmeno, na medida em que estabelece padrdes de relacdo
social. Numa sociedade que toma o castigo como préatica educativa, conceituar
maus-tratos é delimitar o momento exato em que a punicdo extrapola o limite do
aceitavel pela sociedade e se transforma em relacdo deliberadamente abusiva e
portanto, violenta. (id, p.111)

A violéncia contra a crianca e 0 adolescente traz prejuizos ao seu desenvolvimento. O
vinculo afetivo desempenha um papel basico na saide mental do ser humano e a confianca é
um sentimento fundamental para o desenvolvimento psicologico infantil. Quando seu
cotidiano estd submetido & intolerdncia, rancor, reacdes agressivas imprevisiveis, a sua
capacidade de ligacdo é prejudicada. Estas experiéncias marcam a memoria e a personalidade
da crianca e aumenta a possibilidade de tornar-se, no futuro, um adulto agressor.

A violéncia fisica tem mais visibilidade porque os sinais ficam registrados no corpo:
dor, manchas, cortes, queimaduras, fraturas. Ja a violéncia psicoldgica ou agressées ao mundo
mental, tais como a desvalorizagdo, as expectativas negativas, 0 ndo-reconhecimento de
qualidades e a permanente acusacédo, destroem o sujeito ao retirar-lhe a auto-estima e danifica
sua subjetividade. A negligéncia é um ndo-fazer, ndo-cuidar, ndo-olhar, ndo-atender; é
submeter a crianca a soliddo e ao desamparo até comprometer sua chance de viver bem.

Na area do direito educacional, a educacdo béasica vem sendo apontada como
prioridade em todos os niveis de governo (municipal, estadual e federal). No entanto,
constata-se um grande numero de criancas e adolescentes fora da escola ou abandonando as
primeiras séries. Os motivos que sao citados como justificativa ao abandono e evasao escolar
sdo diversos: “professores mal-remunerados e despreparados; instalacbes escolares
incompletas e deterioradas, com poucos recursos pedagogicos e insuficiéncia de salas de
aula; necessidade de o aluno contribuir para a renda familiar; a miséria que leva a
mendicancia.”

O acesso e a permanéncia no sistema escolar sdo muito precérios nas populagdes de
baixa renda e nas zonas rurais, devido ao trabalho precoce e a falta de vagas, pois poucas

escolas oferecem ensino além da 42 série do Ensino Fundamental.



103

Nas areas urbanas, onde a situacdo do déficit de vagas ndo € o grande problema e a
maioria das criancas tem oportunidade de frequentar a escola, o sistema muitas vezes nao
garante a sua permanéncia, simplesmente por incapacidade pedagdgica.

O Fracasso Escolar e a Evasédo, dele decorrente, comprometem a predisposi¢do das
criangas para continuar adquirindo conhecimentos e habilidades, afetando suas possibilidades
de crescimento e participacao social. Segundo dados das Estatisticas do século XX/ IBGE de
2003, apesar de 90% das criancas entre 7 e 14 anos frequentarem a escola, apenas 44 % da
populacdo ja concluiu até a 32 série do ensino fundamental. Quase um terco dos que vivem na
area rural ndo tém acesso a educacdo e s6 3% dos brasileiros tém curso superior concluido.
(apud BRASIL, 2004, p.17)

A Mortalidade Infantil, de acordo com o Relatério 10 Medidas Bésicas para a Infancia
Brasileira, também é um grave problema brasileiro, pois “no Brasil morrem, todo ano, 180
mil bebés antes de completar um ano de vida. Milhdes tém o crescimento afetado pela fome e
pelas doencas. Mais da metade das criancas brasileiras vivem em familias sem condicGes
econbmicas e sociais para permitir uma existéncia saudavel a seus filhos” (1994, p.46). A
fome e a desnutricdo infantil estariam por trds da maioria das doencas infantis, ja que “31%
das criangas menores de 5 anos tém o crescimento fisico e mental afetado pela caréncia
alimentar”(id, p.47). Também, ao analisar o0 que o Relatdrio sobre Desenvolvimento Mundial

1990 (ONU) dizia sobre a mortalidade infantil, Sposati (2002) argumentou que:

A taxa brasileira é de 70 criancas mortas por 1000 nascimentos, enguanto
internacionalmente a média obtida é de 10 mortes por 1000 nascimentos. Qual seria
o0 padrdo de vida como minimo social a ser adotado, 10 ou 70 mortes de criangas por
1000 nascimentos? (...) enquanto algumas regifes estavam prestes a atingir a
matricula universal no ensino primario, na Africa subsaariana o indice liquido da
matricula era de apenas 56%, e no Sul da Asia, 75%. Pergunta-se, inclusive
avocando o ECA-Estatuto da Crianga e do Adolescente- ou mesmo os direitos
constitucionais de 1988: o minimo social para frequiéncia ao primeiro grau deve ser
100%, 75% ou 56%7? Ressalto novamente: a pior situagdo detectada ndo pode ser o
minimo social. Defendo que o minimo deva ser um padrdo basico de inclusdo, e ndo
de exclusdo. (p.21)

Na base desse problema social, obviamente esta a questdo da pobreza oriunda da
grande desigualdade da distribuicdo de renda no Brasil. Rizzini et al expde que “quase a
metade dos 60 milhGes de criancas e jovens brasileiros (até os 17 anos) nasce em familias
pobres, as quais encontram dificuldades em prover cuidados béasicos adequados para seus
filhos”. (1999)
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Os resultados nocivos desta situacdo de pobreza tém efeito direto sobre a vida das
criancas, principalmente em um dos aspectos mais fundamentais: a nutricdo. Certamente, a
pobreza e a miséria sdo barreiras que dificultam a efetivacdo dos direitos das criancas. Apesar
da imprensa nacional e internacional e das organizagOes de direitos humanos ter dado
destaque ao problema das criangas e adolescentes que estdo nas ruas do Brasil, e em especial,
a violéncia contra os ‘meninos de rua’ e atrocidades cometidas por grupos de matadores e pela
policia, tornando a sua imagem como simbolo da questdo de pobreza e injustica social,
existem “milhdes de criancgas cujas condi¢fes subumanas de vida constituem o exemplo mais
flagrante da pobreza e descaso por parte do pais, a maior parte das quais vive com suas
familias™. (id)

Podemos comprovar através dos problemas encontrados no cumprimento aos direitos
garantidos pela Constituicdo e pelo Estatuto que muita coisa ainda ha que se fazer para que a
Protecdo Integral estipulada pela nova doutrina que rege a area da infancia e adolescéncia saia
do campo formal e passe a se efetivar de fato. De acordo com Rizzini et al, “o0 momento atual
favorece o entendimento mais amplo da situacéo da infancia como estando associada a uma
série de outras questdes de ordem politica, econdémica e social, assim como a fatores
estruturais e conjunturais que permitem a manutencdo da fantastica desigualdade social, que
ainda caracteriza este pais”. (id)

As transformac@es globais mais abrangentes estariam conduzindo a uma diminuigédo
radical da intervencdo do Estado na area social e levam a necessidade de reavaliacdo dessas
politicas que tendem a ser mais autdnomas e descentralizadas, buscando-se uma co-gestao
entre governo e sociedade civil. Certamente a dindmica perversa de Mercado, a reducdo da
intervencdo Estatal e 0 novo modelo seletivo de protecdo social contribuiram para que o
cenério ideal que vinha se desenhando para o estabelecimento da Doutrina da Protecdo
Integral e seus mecanismos de protecdo também fosse duramente atingido.

No entanto, apesar do Brasil ainda ndo ter conseguido efetivar de fato todos os direitos
garantidos pela Constituicdo e regulamentados pelo ECA, ficou demonstrado, principalmente
durante o processo da constituinte, que a sociedade civil organizada e forte estava se
solidificando no pais, contribuindo para fazer avancar o estado democratico de direito.

Para entender como a sociedade civil caminhou para chegar a esse estagio de
mobilizacdo pelos direitos infanto-juvenis, faremos a seguir um estudo sobre como o0s
movimentos sociais organizados influenciaram na mudanca das antigas formas de ver e lidar
com as criancas, dando base para a criagdo da Nova Politica de Atendimento assentada na

Doutrina da Protecdo Integral.



2.3. O PAPEL DOS MOVIMENTOS POPULARES NA CRIACAO DE UMA NOVA
POLITICA DE ATENDIMENTO A CRIANCA E AO ADOLESCENTE

Na luta por uma nova doutrina juridica para a crianca e o adolescente, trés forcas se
uniram: a corrente progressista do mundo juridico, os representantes das politicas publicas
(técnicos e dirigentes da FUNABEM e de 6rgdos estaduais) e o Movimento Social. Mas,
dessas trés forgas a mais importante foi o Movimento Social, pois foi ele que mobilizou e

liderou os demais.

Foi assim, através da intensa participacdo de movimentos diversos pela mudanga das
regras no relacionamento social com a populagdo infanto-juvenil, que educadores
sociais, profissionais liberais, liderancas comunitarias, movimentos pelos direitos de
minorias, magistrados, responsaveis por entidades governamentais e néo-
governamentais, sedimentaram uma nova doutrina brasileira de participagdo da
sociedade no atendimento dos direitos de criancas e adolescentes. (SEDA, 1991,
p.40)

Vimos, na primeira parte desse capitulo, o contexto do final da década de 70,
juntamente com os anos 80, épocas em que se deu o palco para a emergéncia dos movimentos
sociais no Brasil, onde grupos organizados passam a reivindicar, cada vez mais, melhoria das
condicdes de saude e sdcio-educacionais, preservacdo do meio ambiente e garantia dos
direitos humanos, bem como fortalecer a identidade da mulher, do negro e de outros atores
sociais.

Como exemplo dos diversos movimentos que surgiram na década de 70, podemos
citar o movimento do custo de vida, da moradia, contra o desemprego, da saude e do
transporte coletivo.

Surgiram também, nas épocas descritas, um movimento sindical autbnomo e
combativo e partidos politicos engajados no fortalecimento da sociedade civil e voltados para
a questdo social, que formaram um conjunto de elementos de contraponto ao regime
autoritario e a politica tradicional brasileira, fortemente patrimonialista.

Doimo (1995) define as formas de acdo coletiva surgidas no pais, no periodo p6s-70,
como “movimentos populares que atuam no interior de um campo ético-politico” ou seja, “um
coletivo que ndo se deixa cooptar ou manipular construido por sujeitos autbnomos e
independentes capazes de se tornarem o fundamento da democracia e de politicas
alternativas em torno de direitos humanos e sociais”. (apud AVRITZER, 1997)

Na verdade, desde quando o Estado passou a formular suas politicas sem nenhuma

interferéncia ou pressao dos setores populares devido ao autoritarismo iniciado em 64, acabou
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criando, paradoxalmente, também condicdes de se desenvolverem nas areas rurais e nas
periferias urbanas que viviam em situacdes precarias, canais de uma acgéo social autbnoma e
desconectada do Estado.

Todo esse momento de efervescéncia da sociedade civil pode ser comprovado, mais
tarde, pelo movimento pelas elei¢fes diretas que, apesar de ndo ter obtido sucesso total e
promover, como afirma Coutinho (1993), uma ‘revolucdo pelo alto’, foi uma das maiores
demonstracbes da mobilizacdo das forcas democraticas no pais. (LESBAUPIN & PAPPI
[org])

O final dos anos setenta ja apresentava sinais de novo tipo de movimento social.
Apesar da vigéncia ainda do poder arbitrario, a nova etapa que substituia a segura distensdo
lenta e gradual da ditadura foi mais acelerada, dando sustentacdo a idéia da irreversibilidade

da abertura democrética e ocasionando o surgimento de experiéncias sociais mais ousadas.

Ja na década de setenta, depois dos duros golpes de 64 e 68 e numa espécie de
reacdo ao fracasso social do governo autoritario, 0s movimentos sociais ganham
novo impulso. Assim, em 1978 acontecem as primeiras greves operarias do Novo
Sindicalismo no ABC paulista; também ocorre a reabertura da UNE (Unido
Nacional dos Estudantes) e a criacdo, no Estado do Rio de Janeiro da FAMERJ
(Federagdo das Associacdes de Moradores do Rio de Janeiro). Em 1979 a anistia e
na década de oitenta os importantes movimentos pelas ‘diretas ja’ e da ‘participacdo
popular na constituinte’. (CUNHA, 1999, p.41)

Nesse contexto, novas Associacdes de Moradores independentes nascem ao lado das
antigas Associacdes de Amigos de Bairros; uma imprensa local mais combativa, que produz o
compartilhamento de experiéncias e praticas inovadoras também surge e grupos de oposi¢ado
sindical propondo a organizagdo de um novo sindicalismo aparecem contestando as velhas
liderancas sindicais ligadas a burocracia estatal.

A sociedade civil passa a se mobilizar combatendo as decisdes econdmicas que
atingiam de forma torrencial os assalariados de baixa renda, organizando-se contra a carestia.
Movimentos que clamam pela valorizagdo da cultura afro-brasileira se também se

estabelecem através de grupos de teatro e de musica popular.

Muitas sdo as causas pelas quais grupos, movimentos e entidades trabalham em
beneficio da sociedade. Defesa do meio ambiente, dos direitos da mulher, das
minorias, dos direitos do consumidor e outras, sdo causas que ndo podem ficar
apenas na dependéncia dos individuos que sdo violados ou ameagados em seus
direitos. (SEDA, 1991, p.45)
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O gradativo fortalecimento da sociedade civil ocorre com o término do periodo militar
e da base para a construcdo do paradigma de cidadania plena nos anos 80 e para o surgimento
de mecanismos de controle social. O exercicio das liberdades publicas foi elevado a um
patamar inédito, até entdo no pais. A partir dai, foi possivel a revisdo da legislagéo retrograda,
fruto do autoritarismo, a elei¢cdo de um presidente civil e a elaboragdo da nova Carta Magna
com a participacdo democratica de diversos segmentos da sociedade.

No processo de redemocratizacdo brasileira, o viés estigmatizante que classificava
meninos e meninas como ‘menores’ passa a ser combatido com mais veeméncia, visto que,
agora, esse rotulo era encarado como resquicio de uma lei reguladora da sociedade gerada
pelo autoritarismo.

Nesse periodo, a critica ao modelo da Doutrina da Situacdo Irregular passou a ser
compartilhada tanto pelos membros dos novos movimentos sociais e intelectuais
especializados no assunto, quanto por alguns técnicos dos 6rgdos publicos de atendimento a
infancia e juventude.

Todos os detritos legais autoritarios deveriam ser, nessa perspectiva, banidos tendo em
vista a real possibilidade da reconstrucdo democratica. Sendo assim, paralelamente a
derrocada dos ordenamentos autoritarios, como a Lei de Imprensa, a Lei de Seguranga
Nacional e a Lei de Greve, também comecaram a se exaurirem o Codigo de Menores e a
Politica Nacional de Bem-Estar do Menor - PNBEM.

As condigcbes propicias para o estabelecimento da democracia favoreceram o
amadurecimento, também, de um novo movimento social que se propunha a atuar em defesa
das criangas em condicGes de risco e periculosidade, visto ter ocorrido, paralelamente as
grandes mobilizacdes sociais e politicas iniciadas no Brasil, uma grande sensibilizacdo
publica para a questdo das criancas e adolescentes que viviam nas ruas e que perderam 0s
vinculos familiares, os denominados ‘meninos de rua’ ou ‘menores abandonados’, vistos
agora como ‘consequéncias das estruturas socio-econémicas injustas’.

A denominacdo ‘meninos de rua’ também solidifica o pertencimento dessas criancgas a
um contexto de excluséo, perdendo de vista como referéncia os contextos dos quais foram
excluidos como a familia, a escola, a moradia, a saude, a alimentacdo, por exemplo.
SUDBRACK & COSTA, 1992, p.28)

Na area da crianca, foi a emergéncia desse novo tipo de movimento social,
concomitantemente com o fracasso do Plano de Integragdo Menor-Comunidade - PLIMEC e
de outras praticas governamentais, que preparou o0 caminho para as mudancas ocorridas nos

anos oitenta.
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Uma das caracteristicas que passa a distinguir esse novo movimento social, que atua
em favor das criancas e adolescentes, dos outros movimentos sociais brasileiros, além da sua
pouca idade, é o fato da sua militancia advir de setores ligados aos programas comunitarios
das periferias urbanas.

Um outro fator dessa diferenciacdo é que esse tipo de movimento foi capaz de unir, na
luta pelos direitos da crianca, pessoas e grupos com diferencas nada despreziveis no campo
politico-ideoldgico, dirigentes governamentais e atores da sociedade civil, que mesmo
guardando reservas e estabelecendo divergéncias e antagonismos, souberam compartilhar
forgas para retirar do panorama legal brasileiro os dispositivos das Leis 6.697/79 e 4.513/64.

Podemos verificar tal assertiva, observando que, a época, na convivéncia com 0S
meninos e meninas de rua, tornou-se bastante comum, também, a presenca de antigos
funcionarios da FUNABEM e técnicos que atuavam nas politicas publicas, além de
educadores de rua, professores, universitarios, juizes e promotores.

Nesse meio, também ndo podemos deixar de mencionar a importante mudanca de
concepcdo do trabalho pastoral estabelecida pelo Concilio Ecuménico Vaticano Il que, além
oportunizar um trabalho de acdo social mais autbnomo por parte da Igreja, também favoreceu
0 estabelecimento de parcerias com liderancas comunitarias em prol de um trabalho
articulado.

Um dos pressupostos das Comunidades Eclesiais de Base - CEB passou a ser a
evangelizacdo integral composta fundamentalmente do estimulo ao debate das populacGes
marginalizadas sobre as suas condi¢fes de vida e da agdo necessaria a melhora-la,
independentemente do tempo decorrido entre a acdo e o beneficio, ou seja, uma busca
atemporal da salvacao.

Mesmo tendo essa perspectiva atemporal de melhoria de vida, os trabalhos das CEBs
levaram algumas populagdes marginalizadas a ascenderem a novos patamares de consciéncia
e organizacdo e favoreceram o surgimento de novas liderangas comunitarias que passaram a
integrar 0s novos movimentos sociais.

Todo esse movimento de luta pelos direitos de todas as criancas e adolescentes do
Brasil surgiu em prol de uma luta primeira contra a realidade que pairava nos grandes centros
urbanos: os meninos e meninas que estavam nas ruas em busca de sobrevivéncia e os abusos e
crueldades sofridos por esses. Principalmente preocupante foi a questdo das denuncias de
exterminios de criancas e adolescentes.

Segundo Goncalves, em 1983 foi criada uma Comissdo Especial da Secretaria do

Estado de Policia Civil, no Rio de Janeiro, “para apurar crimes cometidos por grupos de
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exterminio com base em denuncias feitas pela Comissdo de Justica e Paz, de Nova Iguagu”.
(1994, p.16)

Apdbs esse momento, alguns movimentos da sociedade civil passaram a se organizar
para denunciar crimes de exterminio e exigir do governo agdes contra eles.

Com o surgimento, em 1983, da Pastoral do Menor em S&o Paulo, foi possivel
promover um movimento articulado, ndo apenas para denunciar o exterminio de criangas, mas
para discutir alternativas para resolver os problemas da miséria e marginalidade e propor
mudancas no atendimento prestado pelos 6rgaos publicos.

Na verdade, a igreja tinha um papel importantissimo na época, por causa de todos 0s
outros movimentos populares que ela ja se infiltrava por meio das Comissdes Eclesiais de
Base>?. (CARVALHO, 2004, p.183)

Quando ¢é criada a Primeira Pastoral do Menor em S&o Paulo, esta comega a se reunir
com funcionérios da LBA, com técnicos da FUNABEM e intelectuais da Pontificia

Universidade Catdlica - PUC para discutir a questdo da crian¢a marginalizada.

A FUNABEM junto com a LBA j& puxava a mudanca na forma de atendimento e,
ao mesmo tempo, a igreja comega também a atuar nesse mesmo sentido, mantendo
canais préximos a populacéo das periferias para a discussdo da questdo da crianga e
do adolescente. (Entrevistado 1)

No Rio de Janeiro, integrantes dos segmentos similares ao de S&o Paulo, apés
participarem de uma reunido naquele estado, em 1984, criaram um movimento chamado
Comissdo Arco-iris, que além de debates e estudos, passam a sair em campo para analisar de

perto a realidade vivida pelas criangas que estavam nas ruas.

Apesar de estar atuando ainda na FUNABEM, eu fui para Sdo Paulo como um dos
representantes da Diocese do Rio. Quando nds voltamos de 14, come¢amos a criar
esse movimento Arco-iris, que tinha dentre os seus integrantes Dom Mauro Morelli.
Dom Mauro cria a 1° Pastoral do Menor do Rio, a segunda do Brasil, em Duque de
Caxias. A Coordenacdo da Pastoral da Diocese do Rio ficou sob a responsabilidade
do Roberto dos Santos e da irmd Adma. Eu fiquei coordenando a de Duque de
Caxias. (id)

Na Arquidiocese do Rio de Janeiro o trabalho das pastorais mantinha um espaco
préprio para o atendimento de criancas, visto que sua catedral destinava seus andares
subterraneos para essas atividades.

>2 Dentro da Igreja Catélica, no espirito da teologia da libertagdo, surgiram em 1975, as Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs), visando aproximar a igreja do povo, sobretudo dos pobres, passando a trabalhar com as
populacBes marginalizadas das periferias urbanas.
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Esse novo tipo de movimento social comecga a crescer no Brasil e as pastorais se
multiplicam. Na Bahia surge o Projeto Axé, outra organizacdo forte que também era
coordenada por um padre. Em Belém do Pard e em Sdo Paulo também surgem outros
movimentos dirigidos por padres.

A partir de 1983, ocorre uma intensificacdo de eventos relacionados com a tematica da
crianca e do adolescente. E instituido o Dia de Protesto e realizado tribunais populares com
julgamentos simbdlicos dos violadores de direitos humanos infanto-juvenis. Os artistas e
juristas, também com o apoio da Federacdo das Associa¢fes de Moradores do Estado do Rio
de Janeiro - FAMERYJ, criam a Assembléia de Defesa a Vida.

Livros sdo lancados, o Férum Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente é
criado pela Pastoral do Menor, Frente Nacional de Defesa dos Direitos da Crianca,
ASSEAF- Associacdo dos Ex-Alunos da FUNABEM e Movimento Nacional dos
Meninos e Meninas de Rua. H& congressos até mesmo internacionais (no Rio de
Janeiro, 0 VII Congresso de Prevencdo dos Maus-tratos e Negligéncia na Infancia),
onde também é discutida esta questéo.

Até a Anistia Internacional se pronunciou sobre o tema; providéncias sdo pedidas ao
CBIA. (GONCALVES, 1994, p.16)

Esse momento também foi muito fértil na realizacdo de oficinas, reunides, encontros e
na producdo de impressos e, também, propiciaram um periodo Unico de socializacdo de
conhecimentos e experiéncias, além do estreitamento de lacos de pertencimento a uma causa
comum. Foi favorecido, ainda, o surgimento de liderancas que passaram a ser reconhecidas
dentro e fora do pais.

Reflexbes sobre os problemas sociais que empurravam criancas e adolescentes para as
ruas também passam a avancar. Era necessario promover acGes que remeteriam a uma
mudanca da politica de atendimento. Surgem, entdo, praticas alternativas comunitarias de
atendimento que incitam a uma inovacao na questdo do atendimento a meninos que estdo nas
ruas. N&o obstante, esse trabalho social educativo ainda ndo tinha uma visdo muito clara do
que estaria por vir.

Uma das expressdes desse processo foi a assinatura, nos primeiros anos da década de
oitenta, de um termo de acordo entre técnicos do UNICEF, da FUNABEM e da Secretaria de
Acdo Social — SAS, 6rgdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, visando a
implementacdo do Projeto Alternativas de Atendimento a Meninos de Rua.

Uma das primeiras acdes desse projeto foi a identificacdo, o registro e a divulgacéo de

experiéncias que atuavam no atendimento a ‘meninos e meninas de rua’.
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O | Seminario Latino Americano de Alternativas Comunitarias de Atendimento a
Meninos de Rua, realizado em 1984 em Brasilia, tornou-se um evento especial para revelar ao
pais a forca da corrente que propunha um novo tipo de atendimento a crianca e ao adolescente
e que demonstrava o destempero do modelo assistencialista e do modelo correcional-
repressivo provenientes da jungdo do Cadigo de Menores e da PNBEM.

Em 1985, realiza-se no Rio de Janeiro uma Reunido Nacional na tentativa de
conclamar militantes para uma organizacdo comum, ou seja, todas as pessoas que lideravam
qualquer tipo de movimento social em favor das criangas e adolescentes.

Vérios voluntarios de projetos organizados pelas pastorais, funcionarios da LBA e da
FUNABEM, bem como outras pessoas sensiveis a causa se incorporaram a esse movimento.

As universidades como a PUC e depois a Universidade do Estado do Rio de Janeiro -
UERJ, com o Projeto Roda Viva, também passaram a integrar o movimento que, mais tarde,
recebeu 0 nome de Movimento Alternativo de Meninos e Meninas de Rua.

Temas como a participacao, controle social e a questdo de meninos e meninas de rua
ou empobrecidos foram abordados na reunido. Nesse momento, chegou-se a conclusdo de que
era necessario organizar um movimento de abrangéncia nacional. Foram, entdo, criados
nucleos e coordenagdes em cada estado brasileiro. “Mesmo que fosse uma Unica pessoa em
cada lugar, mas uma pessoa de referéncia que conseguisse mobilizar outras para atuarem
naquela localidade.” (Entrevistado 1)

Como o Movimento Alternativo de Meninos e Meninas de Rua discutia naquele
momento a participagédo ativa dos meninos e meninas, isso acabou provocando certa diviséo
no grupo. Os representantes da LBA sairam do movimento, pois achavam que ndo deveriam
estabelecer um contato direto com estas criangas e adolescentes, nem mesmo ir para a rua
saber 0 que esses meninos desejavam.

Outros, porém, achavam que fazer projetos sem a opinido dos meninos nao surtiria
nenhum efeito, “porque escrever todo mundo estava escrevendo, idealizando, tudo no nivel
tedrico. Era importante discutir a questdo da FUNABEM, mas também era preciso investigar
0 que realmente esses meninos queriam.” (id)

O depoimento de que “o pessoal da FUNABEM s6 sabia da realidade da crianca, da
sua vivéncia, quando esta ja estava encarcerada” e que “desconhecia os motivos que fizeram
ela parar naquela instituicdo”(id) explicita o maior argumento utilizado por aqueles que
defendiam uma aproximagdo com 0s meninos de rua.

Nessa mesma época, no Rio de Janeiro, uma nova proposta de atendimento comeca a

ser idealizada: os Centros de Recursos Integrados de Atendimento ao Menor - CRIANS. Esse
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novo atendimento se propunha a acabar com as grandes concentracdes de criangas num
mesmo lugar, oferecendo um atendimento a, no maximo, dezesseis criangas por cada casa.
Estabelecia, também, o encaminhamento da crianca para a escola e a oferta de um tipo de
atendimento integral, com o apoio-técnico de uma equipe multidisciplinar, composta de

pedagogo, médico e psicélogo.

Apesar de acharmos que a proposta dos CRIANS era interessante porque,
principalmente, ndo existiam no projeto celas como nas FEBENSs, temiamos que
fosse apenas mais um deposito de criangas que estava sendo criado, com uma nova
tese, com uma nova roupagem, com uma nova proposta e metodologia. (id)

Devido & saida de alguns membros do movimento, novas aliangas e parcerias foram
estabelecidas com oficiais militares da Marinha visando mobilizar mais integrantes e para a
criacdo de uma Comisséo Provisoria encarregada da sua formacao oficial.

As dissidéncias no grupo ocorriam, também, devido a contenda com os membros da
Pastoral, conforme esta justificativa: “os integrantes da Pastoral achavam que detinham mais
poder do que os outros pelo fato que de foram os primeiros a propor a criacdo do
movimento”. (id)

A grande diferenca desse movimento para as Pastorais € apresentada com argumentos
embasados no trabalho realizado por eles. Enquanto a Pastoral atuava de forma mais
‘imediatista’, oferecendo comida e cuidados pontuais sem apresentar solugéo para o problema
da miséria e marginalidade, a atuacdo do movimento era mais de mobilizacdo para mudanca

social.

Os meninos iam para a Pastoral, lanchavam, saiam dali e voltavam a rua para fazer
as mesmas coisas. Era um atendimento s6 ‘cuidador’. Enquanto isso nés discutiamos
que a gente ndo deveria dar esmolas e sim oferecer um espaco que oferecesse
condicGes de melhoria de vida, de mudanca social. (id)

As lutas, conquistas e realizacdes em favor da crianca e do adolescente acabaram
solidificando uma identidade de grupo que, pela sua estrutura e funcionamento, destacou-se
dos demais segmentos do movimento social. Por isso, muitos setores vinculados as politicas
publicas, que tambem sentiam a necessidade de mudanca nas antigas formas de ver e lidar
com criancas e adolescentes em condicdes de risco, ficavam perplexos com a rapida ascensdo
desse novo movimento social em favor das criangas.

Para estabelecer de vez o sentimento de pertencimento e formalizar a juncdo de

identidades a nivel nacional, dos grupos que a nivel local e regional ja vinham se organizando,
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um movimento social nasceu, denominando-se Movimento Nacional de Meninos e Meninas
de Rua - MNMMR. Esse movimento foi organizado, primeiramente, em Comissdes Locais,
Estaduais e, em 1985, funda-se a Coordenacdo Nacional do MNMMR,

Diversos encontros regionais foram realizados em 1985 com os militantes da Bahia,
do Recife e de Belém do Para. Diversas articulagcdes foram feitas e 0 movimento cresceu,

dando oportunidade para a criagdo formal do MNMMR.

A preocupacdo com as criangas de rua, sobretudo com o aumento aparente no
ndmero de criancas trabalhando e morando nas ruas do pais no decorrer dos anos 80,
conduziu a criacdo de inimeras organizagcGes com o propdsito de ajuda-las. Entre
estas, esta 0 Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua, uma rede nacional
dedicada a advocacia e ao treinamento dos chamados educadores de rua. Um grande
nimero de projetos veio ao encontro das criangas, procurando atender as suas
necessidades e denunciando as situacfes de descaso e violéncia das quais eram
vitimas. (RIZZINI et al, 1999)

A midia, até entdo, apenas citava alguns casos isolados de articulacdo social,
principalmente quando envolvia os trabalhos das Pastorais e da FUNABEM. Soé
eventualmente citava o nome da Comissdo Arco-iris. “E ai, via-se uma outra briga... A
Comissao Arco-iris no Rio e a Pastoral do Menor de Sdo Paulo. Sabe aquela disputa de
posse, de poder?” (Entrevistado 1)

Na preparagédo para o 1° Encontro Nacional de Meninos e Meninas de Rua, em 1985,
uma discussdo de grupo suscitou algumas reflexdes sobre o tipo de movimento que iria se
organizar. “NOs vamos fazer atendimento como a Pastoral do Menor ou um movimento
politico, tal como 0 Movimento dos Sem Terra, e, ainda, vamos atuar em Capacitagdes ou em
qué?” (id)

A proposta que venceu foi a de que 0 MNMMR ndo seria apenas uma entidade de
atendimento, e sim, uma entidade politica, de organizacdo com propostas de mudanca e de
luta politica. Foi acordado, dentre os integrantes, que era necessario ir as ruas para articular a
participacdo daqueles que eram os maiores interessados: 0s meninos e as meninas de rua. A
partir dai, o objeto da primeira luta seria, entdo, uma nova proposta para alteracdo do Codigo

de Menores.

Uma das licdes mais importantes que se aprendeu com a experiéncia do Movimento
Nacional e dos programas destinados as criangas nas ruas foi a énfase dada a
capacidade das criancas em serem 0s agentes de seu proprio desenvolvimento, ou 0s
agentes de mudanca nas proprias vidas [MYERS, 1988]. No lado negativo, alguns
programas para crian¢as de rua reforcaram a imagem das criangas como pequenos
herois, exaltando sua coragem e subestimando o sofrimento e a soliddo que tinham
que suportar. Contudo, a maior parte dos programas efetivamente procurou oferecer
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op¢des para as criangas, reconhecendo que a grande maioria tinha poucas
possibilidades além da luta pela prépria sobrevivéncia. Assim, a base dos programas
que obtiveram reconhecimento ao longo dos anos foi a de ajudar as criangas a
refletirem sobre sua propria vida e outras alternativas de vida. (RIZZINI et al, 1999)

Para formalizar de fato a criacdo do MNMMR foi realizada, no ano de 1986, uma
Assembléia que contou com a participacao dos 24 dos 25 estados brasileiros.

Legalmente oficializado, o Movimento, como era chamado por seus integrantes,
comecou a atuar com uma caracteristica mais politica. Como ndo prestava atendimento direto,
como as Pastorais, 0 MNMMR cooptava 0s meninos ja atendidos em outros programas. Os
primeiros meninos que ingressaram no Movimento atuaram articulando outros ‘meninos de
rua’, engrossando assim o nimero de criancas e adolescentes que iriam fazer parte do
Encontro Nacional.

A natureza politica e a identidade progressista do MNMMR foram evidenciadas para o
pais com a realizacdo na capital do pais, em 1986, desse 1° Encontro Nacional de Meninos e
Meninas de Rua.

Por ja terem passado por um processo de discussdo nos niveis local e estadual, as
criancas e adolescentes que compareceram ao Encontro surpreenderam o publico e a imprensa
com o grau de consciéncia politica que demonstraram nos debates em plenério, debates estes
que versaram sobre salde, educagdo, trabalho, desigualdade social e condi¢bes de

miserabilidade, dentre outros temas.

Esse nivel de maturidade e de organizagdo causou espanto a muitas pessoas.
Agueles que estavam junto com 0s meninos e meninas acabaram por se convencer
de que era chegada a hora de iniciar a luta pelos direitos da crianca e do adolescente
no campo dos direitos. A convocagdo de uma Assembléia Nacional Constituinte
configurou-se um momento e uma oportunidade Unicos de colocar o estado
democrético de direitos, desde o inicio de sua construcédo, para funcionar a favor das
criangas do Brasil. (COSTA, 1991, p.28)

Sobre esse assunto, Rizzini (2004) expde que a participacdo de criancas e jovens nos
debates que abordam a sua insercdo na sociedade € premente e passou a ganhar espago no
mundo, sendo o Brasil citado como precursor da participacdo infantil e juvenil em questfes
que dizem respeito as suas vidas.

Para ela, “um dos exemplos internacionalmente mencionados foi a lideranga do
movimento nacional de meninos e meninas de rua, que contribuiu para dar maior visibilidade
ao problema da populacgéo infantil e juvenil que vive longe de suas familias e comunidades”.
(id, p.12)
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Referendando Bush e Gordon (1982), Rizzini (2004) aponta que as criangas e jovens
sdo atores centrais nos processos de mudancas na sua realidade de vida, por isso devem ser
envolvidos de forma ativa nas dindmicas de definicdo dos programas voltados para esse

grupo, ja que

a complexidade em desvendar o impacto das diversas mudancas na vida das criangas
e adolescentes é um desafio para nossa imaginagdo co letiva e capacidade analitica.
Mas ndo podemos embarcar nessa tarefa sem a participagdo dos mesmos, pois sdo
eles os atores centrais que podem nos ajudar a compreender como vao reagir e se
adaptar a essas mudangas, diferentemente dos adultos. (BUSH & GORDON, 1982,
cit in RIZZINI, 2004)

Subsidiando a Assembléia Nacional Constituinte, sdo organizados pelo legislativo,
diversos debates sobre o tema do exterminio de criancas e adolescentes, através de Comissfes
da Crianca e Constituintes, com o apoio de instituicbes como a Ordem dos Advogados do
Brasil - OAB e a Federagdo das Associacdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro -
FAMERJ.

Antes mesmo da elei¢do dos parlamentares constituintes, os movimentos e entidades
se organizaram para a tarefa de fazer com que os candidatos ao legislativo assumissem o
compromisso publico de colocar os direitos da crianca e do adolescente na Carta
Constitucional.

Nessa nova fase de luta politica destacaram-se a Frente Nacional de Defesa dos
Direitos das Criangas e Adolescentes, a Pastoral do Menor da Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil - CNBB, 0 MNMMR e a Comissao Nacional Crianga e Constituinte.

Como o Brasil vivia num periodo de campanha eleitoral, visto que naquele ano
aconteceria o pleito para escolha de governadores e, principalmente dos deputados
constituintes, 0 movimento percebeu que esse era 0 momento propicio para garantir no
legislativo os canais de didlogo para uma proposta de mudanca na legislacdo. Foram
estabelecidas conversacdes com os candidatos acerca da violéncia sofrida pelos ‘meninos de
rua’.

Outra estratégia tracada para colocar o tema na ordem do dia foi detectar, no grupo, o0s
interlocutores que tinham mais habilidade para prestar depoimentos, divulgar denuncias e

conceder entrevistas para a imprensa.

No Rio foram escolhidos eu, a Maria Teresa Moura e 0 Rodrigo. Em Minas Gerais,
a Eneida e, em S8o Paulo os coordenadores do Projeto Axé. O Projeto Axé na
verdade se incorporou a0 MNMMR. Apesar de ele fazer um trabalho de
atendimento, ao mesmo tempo, quase todos os seus integrantes também faziam parte
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do Movimento. As Pastorais € que sempre foram mais dificeis porque sempre
quiseram se separar. (Entrevistado 1)

Nesse periodo ja aconteciam, em varias regides, reunides onde ocorriam discusses
acirradas acerca da tematica da crianca. Apds as elei¢Oes, a articulagdo se deu ja com o0s
deputados eleitos. “No Rio de Janeiro, a gente tinha principalmente a Benedita, entéo
Deputada Federal e o Vladimir” (id).

Como era necessario arregimentar mais congressistas, 0 movimento também tragou
outra estratégia para convencer as liderancas partidarias. Foram efetuados alguns
levantamentos sobre a questdo da violéncia e assassinatos de meninos de rua, sobre 0s grupos

de exterminio e o esquadrdo da morte.

H& uma diferenca muito grande entre grupo de exterminio e esquadrdo da morte. O
esquadrdo da morte nasceu na época da ditadura militar e era composto por policiais
que, muitas vezes, integravam também os grupos de exterminio. Na época, existiam
alguns reporteres de tevé e locutores de radio que defendiam o esquadrao e a pena de
morte. (id)

Duque de Caxias, no Estado do Rio de Janeiro, era considerada uma das cidades mais
violentas do Brasil, por isso foi escolhida para a analise e levantamento do numero de
criancas e adolescente mortos, vitimas de violéncia e exterminio. Esse trabalho foi favorecido
pela proximidade da Pastoral de Duque de Caxias da populacédo das favelas.

Para divulgar o resultado do levantamento de dados e proceder a respectiva denuncia,
foi confeccionada uma placa rustica contendo o nome de criangas encontradas mortas ou
mesmo desaparecidas. Diariamente, os encarregados da tarefa de atualizacdo de dados
acrescentavam novos nomes a placa e, com isso, a imprensa passa a se interessar, cada vez

mais, pelo assunto devido a repercussdo das denuncias.

A partir dali a gente comega a mostrar para 0 mundo a violéncia cometida contra a
crianca. Paralelamente ao Marra com sua proposta do CRIAM e a FUNABEM, eu, 0
Dom Mauro, o lvanir que era um ex-aluno da FUNABEM que criou uma
Associacdo dos Ex-alunos dessa entidade, estdvamos na midia o tempo todo.
Faziamos vérias dendncias e apresentdvamos dados sobre o exterminio de criancas.

(id)

Em 1986 foi realizado em Goiania o 1° Tribunal Popular de uma série de trés
(Goiania, Rio de Janeiro e Belém do Para) que tinha o objetivo de julgar a sociedade pelos

abusos cometidos contra a crianca.



117

Para julgar a sociedade sim, pois achdvamos que a sociedade tinha suas
responsabilidades sobre o ocorrido. Ela era a principal culpada de tudo isso, pois via
a crianca pobre e negra como um bandido. O menino de Rua era visto como um
bandido e ndo como uma pessoa. Era pura e simplesmente um trombadinha, que
cheirava cola, que roubava, que servia de avido para o traficante. (id)

O Tribunal Popular de acusacdo dos violadores dos direitos infanto-juvenis foi
realizado em meio ao FOrum Nacional dos Meninos e Meninas de Rua que contou com 0
apoio da Associacdo dos Fabricantes de Brinquedos - ABRINQ e do Fundo das Nagoes
Unidas para a Infancia e Adolescéncia - UNICEF e com a plena cobertura da imprensa.

Ja o0 2° Tribunal foi realizado no Largo do Carpo no Rio de Janeiro, local que abrigou
a primeira Universidade de Advogados do Brasil. O local possuia uma grande forca simbolica

e por isso foi considerado ideal para a realizacdo desse julgamento.

Nos convidamos juizes de verdade. O Juiz Siro Darlan aparece nesse periodo e
comega a se interessar mais profundamente sobre o assunto. Ele representou no
tribunal o papel de juiz. O promotor convidado foi o Felicio Pontes Janior,
posteriormente consultor do UNICEF. Além de vérias testemunhas convidadas, o
tribunal colocou os meninos rua como as principais vitimas. E isso comecou a rodar
0 mundo. Fizemos depois o terceiro tribunal em Belém do Paré e ai comegou a ficar
mais dificil por causa das persegui¢cdes. A midia uma hora era contra e a outra a
favor. (id)

Outro projeto passa a ser desenvolvido também nesse momento: a Casa do Menor.
Conforme o relato abaixo, algumas estratégias foram tracadas para incentivar 0s meninos e

meninas que estavam nas ruas a participarem do projeto.

A gente sentava com eles na rua e contava que havia a Casa do Menor, um lugar
onde tinha almogo, comida, mas como toda familia, tinha regras: quem deveria fazer
0 qué. S6 que as regras, até mesmo a questdo da punigdo e da disciplina, eram
elaboradas com a participacdo deles. Os meninos mesmos achavam que deveria
haver normas. Quando argumentdvamos que ndo deveria ter regras, pois
considerdvamos que eles ja estavam punidos, eles mesmos contra-argumentavam
que era preciso um castigo para evitar que eles errassem. Era uma discussao muito
boa. (id)

Outra acdo estratégica desenvolvida foi a criagdo do Jornal Pé-de-Moleque. Através
desta e de outras atividades realizadas ampliava-se cada vez mais 0 nimero de criangas e
adolescentes que eram atendidos pela Casa do Menor e recrutados para integrarem o
MNMMR. “As criancas ja comecavam a dar entrevistas. Em vez dos adultos falarem, eles

mesmos é que se destacavam na defesa dos seus direitos, em suas denincias.” (id)
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Outro legado importante dos programas destinados aos ‘meninos de rua’ foi o
desenvolvimento de uma filosofia e metodologias para se trabalhar com as criangas
e jovens nas ruas, inclusive com ensinamentos baseados em Paulo Freire. Os
chamados ‘educadores de rua’, que se especializaram para ajudar estas criancas,
geralmente serviam como o primeiro ponto de contato entre as criancas e as
organizagGes que ofereciam apoio. 1sso era importante, pois os educadores de rua
representavam a primeira tentativa de se organizar e profissionalizar uma
intervencao junto a estas criancas no Brasil e serviu de modelo para varios outros
paises [CASTRO, 1997; CHALHUB, 1997]. (cit in RIZZINI et al, 1999)

Desta forma, vé-se que o Estado do Rio de Janeiro foi o grande precursor desse tipo de
organizacdo e que os outros estados seguiram esta iniciativa.

As conquistas em favor da infancia e da juventude que foram obtidas na Carta
Constitucional foram o resultado de um complexo movimento de mobilizacdo e, também de
organizacdo social, que “tomou a forma de duas emendas populares apresentadas a
Assembléia Nacional Constituinte com as assinaturas de mais de 200 mil cidaddos adultos e
1 milh&o e 400 mil de criancas e adolescentes”. (COSTA, 1992, p.11)

O texto da emenda denominada Crianca e Adolescente se fundiu ao da emenda
Crianca Prioridade Absoluta, resultando nos artigos 204 e 227 da nova Carta Magna, em 05
de outubro de 1988.

Todo esse processo de recolhimento de assinaturas se deu devido a exigéncia de um
namero minimo de cidaddos propondo a emenda popular para a mudanca do Codigo de
Menores rumo a uma nova legislacéo.

O Movimento e outras Ongs comecaram a fazer uma articulacdo em todo o Brasil para
recolher as assinaturas necessarias. Muitas pessoas que estavam na linha de frente do ideario
de mudanca no panorama legal, como Antonio Carlos Gomes da Costa e Edson Séda
(advogado e funcionario da FUNABEM) também se juntaram a esse trabalho de mobilizacéo
nacional. Foram criados diversos polos, onde varios voluntarios/ militantes, inclusive os
meninos de rua, faziam plantdo para o recolhimento de assinaturas.

As portas das igrejas, dos departamentos publicos e das universidades foram os locais
que se apresentaram mais estratégicos para o objetivo que se propunha.

“A gente colocava uma mesa contendo 0s papeis para as assinaturas e, a0 mesmo
tempo, aproveitava para divulgar a violéncia e mostrar as arbitrariedades permitidas pelo
Cddigo de Menores.” (Entrevistado 1)

Apesar dos militantes encontrarem diversas resisténcias, inclusive de juizes e policiais,
no final obtiveram quase o dobro de assinaturas do que era necessario para a emenda.

A profusédo de assinaturas se deu também devido as denuncias que eram feitas tanto a

nivel nacional quanto internacional e divulgadas pela imprensa.
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O gancho que a gente tinha para ir para a midia era a questdo da dendncia da
violéncia, por isso nés preparamos aquele quadro que tinha mais de cem nomes de
meninos que foram assassinados. Esses nomes a gente obtinha através de pesquisas
em jornais e através do relato dos educadores do Rio de Janeiro. Foi feita a sua
inauguracdo na Cinelandia e 1& ficou exposta quase um més junto com alguns
militantes. Aquilo chamava atencdo da midia e 0 assunto era transmitido em varias
emissoras de televisdo. Eu ficava diariamente naquele local, pois nessa época, como
funcionario publico que era, fui colocado a disposicdo do movimento. Também
fiquei um periodo a disposicdo da Pastoral e depois do UNICEF. (id)

Mas, o primeiro local onde a placa foi exposta foi na Praca do Pacificador em Duque
de Caxias. Foi feita uma vigilia de vérias entidades, todas elas custeadas pelo UNICEF. “A
despesa do acampamento era enorme. N6os tinhamos mais ou menos 220 meninos na Praca
do Pacificador e era dificil controlar esses meninos, pois eles saiam para a rua.” (id)

Dimenstein (1990) denuncia em seu livro, financiado pela Fundacdo ABRINQ com o
apoio do UNICEF e do Jornal Folha de Sdo Paulo, o exterminio de Criancas no Brasil,
publicando em sua obra a foto dessa placa e uma entrevista com os seus idealizadores.

Devido a grande repercussdo internacional das dendncias do seu livro, a placa também
ficou sendo conhecida e acabou sendo exposta em varios paises do mundo. “Saiu do Rio e foi
para o exterior.” (Entrevistado 1)

O UNICEF e a ABRINQ foram os grandes parceiros desse periodo, ja que auxiliavam
na divulgacdo das noticias que os militantes pretendiam que fossem levadas ao conhecimento
publico e na confeccdo de cartazes e panfletos.

O Rio de Janeiro se tornou, a partir dai, o centro das denuncias. “A midia caiu em
cima, surgem as investigacdes sobre os grupos de exterminio.” (id)

Outro fato que causou grande repercussdo na imprensa foi uma contenda entre 0s
integrantes do MNMMR e o entdo prefeito de Duque de Caxias. Como o Poder Publico local
desenvolvia um programa para criangas cujos monitores eram policiais e guardas municipais,
0 Movimento ndo os aceitava como educadores, tendo em vista o historico de denuncias de
assassinatos promovidos por agentes da policia.

Tania Moreira, que era promotora publica da 42 Vara de Justica de Duque de Caxias,
passa a ser o principal apoio para 0s processos que tramitavam na justica. Por exemplo:
“quem era o Pedro Capeta, 0 que ele fazia, como era o seu trabalho de oficial de justica, a
carteira dele, a arma apreendida que foi retirada de dentro do foro e entregue a ele. Eram

cinguienta suspeitos, uns policiais outros oficiais”.(id)
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As estratégias de sensibilizacdo da sociedade e da imprensa para a divulgacdo das
propostas de mudanca na legislacdo foram tracadas ndo so para dar impulso a aprovagdo do
Art. 227 da Constituicdo, mas também para a aprovacao do ECA.

Em 1988, foi organizado o 2° Encontro Nacional de Meninos e Meninas de Rua,
contando com a participacdo de mais de mil meninos, inclusive criangas de outros paises da
América Latina que, junto com os brasileiros, ocuparam todas as cadeiras do congresso.
Simbolicamente, 0s meninos representavam 0s deputados que votavam e aprovavam O
Art.227, em sessdo presidida pela congressista Benedita da Silva.

H& algum tempo, alguns membros da sociedade civil e das organiza¢cdes néo-
governamentais ja se reuniam com técnicos do governo para o estudo da legislacdo que regia
a infancia e a crianca marginalizada, com vistas a elaboracdo de uma nova proposta
doutrinéria.

Essas reunides aconteciam, principalmente, dentro da FUNABEM do Rio de Janeiro,
pois nesse local foi montado um espaco s6 para o trabalho de elaboragdo de uma proposta de
mudanca da legislacdo da crianca. O Movimento tem um papel essencial nesse momento, pois
conseguiu que o0 governo da época custeasse as despesas de transporte e hospedagem dos
técnicos e militantes que vinham de outras localidades.

Foi nessas reunides que se estabeleceu a necessidade de se criar ndo s6 um Conselho
Gestor de Politicas Publicas, mas também um Conselho Tutelar que cuidasse das medidas
mais pontuais. Esse fato pode ser comprovado pela seguinte fala de um entrevistado: “O
Conselho Tutelar ndo nasceu simplesmente do ‘nada’”(id).

Vemos, entdo, que foi nesse espaco de discussdao que surge a percepcao de que, além
de um Conselho que teria a finalidade de definir a politica infanto-juvenil, ou seja, o Conselho

de Direitos, era necessario existir outro Conselho para atender individualmente os casos.

A gente comparava um pouco com a funcdo do Movimento (organizacéo politica) e
o trabalho das Pastorais (atendimento direto). Por isso precisavamos de dois
conselhos: aquele que iria tratar de politica e aquele que iria fiscalizar as
organizac@es e atender casos de violagdes. (id)

Para a questdo da punicdo, pensou-se na alternativa de estudos de caso e da
reintegracdo a familia e a sociedade. “O menino também n&o deveria ser mais preso como um

adulto, algemado, nem ser transportado em viaturas policiais”. (id)
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Ao final do referido recolhimento de assinaturas para a emenda, o projeto do ECA ja
estava praticamente pronto e, desta forma, foi encaminhado para o Congresso Nacional via

Emenda Popular, antes mesmo da Constituicao ser aprovada.

O principio da Protecdo Integral ndo seria aprovado se ndo houvesse a mobilizacdo
nacional. No mundo inteiro 0os meninos apareceram votando como se fossem
deputados. Os deputados ndo tinham como votar contra. Apenas ‘meia dizia de
malucos’ que aprovavam a pena de morte votaram contra. (id)

Concomitantemente, 0s programas e aclGes nao-governamentais que no inicio da
década se dedicavam apenas a acdes de atencdo direta se diversificam, tornando-se mais
complexos e organizados, passando a se dedicar também a promocéo e defesa de direitos. Por
isso, mesmo quando o projeto do ECA ainda estava no Congresso Nacional, ele j& era
conhecido pelos ativistas da area que denunciavam arbitrariedades cometidas por juizes e
policiais, mobilizando a imprensa, a opinido publica e os parlamentares.

Com isso, a imprensa passou a destacar a nova postura de controle social dos
movimentos e a dar mais evidéncia aos conflitos que envolviam criangas e adolescentes,
principalmente ao exterminio e as operacdes de recolhimento e apreensdo generalizada de
criancas pobres que estavam na rua.

Rivera (1991), analisando os dados disponiveis na época, dizia que 0 martirio e a
matanca dos meninos continuavam em todo pais e ndo apenas na Baixada Fluminense ou nas
periferias das grandes cidades. Ao denunciar que o pais estava ante um verdadeiro genocidio,

comparava a acao que ocorria no Brasil com o exterminio dos judeus, desta forma:

[...] um mini-holocaustro, em que exterminadores ndo seguem planos e ordens
superiores, mas muitos deles usam armas oficiais, voltadas contra 0s que deviam
proteger. O ponto comum, porém, entre o holocaustro dos judeus da Europa e o dos
Nossos meninos pobres é a omissdo ou a conivéncia de parte da populagdo: o ‘faz de
conta que ndo vi, ndo sei, ndo tenho nada com isso. (id, p.68)

Também dizia ser necessario refletir, sem nenhum constrangimento, se havia a
possibilidade de existir, em nossa sociedade urbana, um verdadeiro “animus exterminandi’. O
qual, no seu dia-a-dia, sentindo-se incomodar pelos problemas naturais de convivéncia social,
passa a ter sentimentos ambiguos. No inicio esses sentimentos sdo impotentes, mas podem
transitar rapidamente de um sentimento de compaixdo, motivando a solidariedade, para um

sentimento de rejeicdo e ddio.
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Esse sentimento do ‘homem de rua’, do ‘cidaddo comum’, tdo bem estudado no caso
do nazismo, quando ganha um setor importante da sociedade torna-se uma ordem
subliminar para certos individuos especiais, que tém todas as condi¢fes mentais e
materiais para executar essa ordem: desequilibrados, delingientes, aventureiros,
policiais ou ex-policiais social e profissionalmente degradados- gente enfim
acessivel aos mandantes, organizados ou ndo, e as armas desse crime.

Portanto, do olhar armado ao olhar exterminador, do desejo generalizado ou muito
freqliente de ‘limpar esse lixo humano das ruas’ a agdo concreta de eliminar
fisicamente os meninos ha uma continuidade, ndo uma ruptura. Em suma: o
exterminador é o mero instrumento de um desejo coletivo de matar. (id, p.75)

ApoGs esse periodo, em 1988, as diretrizes fundamentais da Doutrina da Protecdo
Integral foram delineadas no Art. 227 da Carta Magna, que por sua vez, além de garantir um
atendimento diferenciado a crianca e ao adolescente em situacao de risco pessoal, garantiu a
criacdo da legislacdo que regulamentou a politica infanto-juvenil.

Ressaltamos, também, que as entidades e movimentos que se mobilizaram em defesa
da garantia dos direitos para a infancia e juventude, por j& conhecerem o projeto de
Convencao Internacional das Nacdes Unidas sobre os Direitos da Crianca, anteciparam-se a
esta e introduziram o seu enfoque e conteudo na constituinte brasileira. “Isso ocorreu
basicamente em razéo da forca da habilidade da resolucéo e do compromisso do movimento
social que se forjou em torno dos direitos da crianca e do adolescente.” (COSTA, 1991, p.30)

Mendez (1990, p.50) expde que a Convencdo Internacional introduziu a dimenséo
juridica dos problemas das criangas e adolescentes na acdo dos movimentos sociais, pois esta
foi a primeira vez que 0s movimentos sociais concentraram sua atencdo, e depois seus
esforcos, num instrumento de carater juridico, cujos principios acabaram sendo colocados na
Constituicao que foi aprovada em 5 de outubro de 1988.

A partir da aprovagdo do Art. 227 na Constituicdo, os ativistas que atuaram pelo
estabelecimento da garantia dos direitos da crianga e do adolescente no instrumento legal
maior do pais passam a ser requisitados para falar sobre esse tema dentro e fora do Brasil.

A partir da constituinte, 0s movimentos sociais organizados também continuaram a
atuar politicamente em questdes especificas, visando a elaboragdo das leis complementares
que viessem consolidar, institucionalmente, os avancos conquistados em suas areas de
atuacdo. Essa acdo ocorreu de forma emblematica na area da infancia e adolescéncia, com a
aprovacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA.

Apo6s a aprovacdo da Constituicdo de 88, as entidades ndo-governamentais
articularam-se no Forum Nacional Permanente de Entidades Ndo Governamentais de Defesa
dos Direitos da Crianca e do Adolescente para trabalhar pela elaboracéo da Lei Complementar

que eliminasse de vez com a legislacao fruto do regime autoritario.
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Os anos de 1988 a 1990 foram destinados a esse trabalho de regulamentacéo do artigo

constitucional e, consequentemente, a elaboragéo do estatuto.

Sentavamos com os deputados que nos pediam ajuda para fazer isso. A gente ja
tinha uma grande parte dos deputados de todas as regides do pais. Cada coordenacao
estadual fez anteriormente esse trabalho de convencimento dos deputados de seu
estado e dos senadores. Eles também iam a Brasilia e, em cada gabinete, discutiam
com os deputados sobre a nova proposta. Na verdade quem construiu o estatuto ndo
foram os deputados. Eles apenas aprovaram. (ENTREVISTADO 1)

Segundo COSTA (1991), a iniciativa privada, e em especial as empresas de

comunicacdo, também participaram desse esforco nacional:

As redes de televisdo cederam espacos para divulgacdo de mensagens. O mesmo
fizeram as emissoras de radio e os jornais. Estima-se que nesta fase o aporte em
termos de cessdo de espagos nos meios de comunicagdo superou a casa de US$ 1,8
milhdes, conforme a publicacdo ‘Acerto de Contas com o Futuro’ do Conselho
Nacional de Propaganda, d6rgdo de classe do empresariado desta area, cuja
contribuicéo foi decisiva tanto no planejamento, como na execucdo e na articulacdo
de patrocinio para as atividades de comunicagdo e mobilizacdo social desenvolvidas
neste periodo. (p.29)

Mais uma vez, diversas reunides, congressos, seminarios e encontros foram
organizados em todo pais sob a lideranca de um movimento social composto basicamente
pelo Forum de Defesa da Crianca e do Adolescente - FDCA e apoiados pela OAB, pela
Sociedade Brasileira de Pediatria - SBP e pela ABRINQ.

Além da ABRINQ que se destacou, principalmente, pelo apoio a publicacdo de
livros> de repercusséo internacional denunciando o exterminio de criancas e pelo esforco pela
ratificacdo da Convencdo Internacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente pelo
Congresso Nacional, outro representante do empresariado evidenciou-se ao atuar também
como fonte de ajuda politica ao exercer pressdo direta sobre os parlamentares e ndo sé como
fonte de apoio material e financeiro para a realizagéo de eventos, publicacfes e viagens: a
Fundacao Odebrecht.

Em suma, todo esse trabalho de parceria dos Movimentos Populares com outros
setores para a mobilizagdo para denudncias, reflexdes e debates acabou fazendo com que o
Grupo de Redacdo do Projeto de Lei da Crianca e do Adolescente recebesse centenas de
manifestacdes que continham subsidios para o Estatuto e que foram considerados na sua

elaboracdo. O projeto também pode ser apresentado de uma sé vez ao Senado Federal e a

5% Tal como o livro ‘A Guerra dos Meninos: assassinatos de menores no Brasil’ de Gilberto Dimenstein.
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Camara dos Deputados, sendo sancionado em 1990 a lei Federal n° 8.069, passando a ser

conhecida como Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Num pais onde a tradicdo & que as leis que ampliam os direitos da populacédo
empobrecida ndo pegam, ou seja, ndo entram em vigéncia pratica, o Estatuto da
crianga e do Adolescente mostrou-se capaz de vigir mesmo antes da sua aprovacao
pelo Congresso e san¢do pelo presidente da Republica. (COSTA, 1991, p.37)

Além do modelo de movimento social norte-americano que chegou ao Brasil nos anos
90, que, de acordo com Gohn (1997), se configurou numa espécie de movimento-organizacao
nos anos 90, outros problemas surgiram nas relagdes estabelecidas pelas organizagdes que
atuavam na area da crianca e do adolescente.

Ap0s a aprovacao da nova lei e em meio ao processo dos primeiros passos para a
implantacdo do Estatuto, colocando-o em pratica, uma série de escandalos surgiu pondo em
xeque a integridade das Ongs ou mesmo questionando a sua atuacgao, acusando seus grupos de
militantes de s6 saberem denunciar.

As organizacGes ndo-governamentais e personalidades que estiveram no auge da
defesa da nova politica de atendimento a crianca e ao adolescente foram duramente atingidas
por uma série de acontecimento que favoreceram a desmobilizagdo de alguns grupos.

Os lideres e militantes de destaque comecam a ser ameagados, processados e, segundo

um entrevistado, “até mesmo, assassinados”. (Entrevistado 1)

Nos temos o caso do Dito em Sao Paulo e de, pelo menos, mais quatro ou cinco
educadores do Espirito Santo e do Rio. Algumas pessoas passaram a ficar temerosas.
Pensavam assim: a gente estd aqui lutando por uma causa justa e, de repente o
Volmer é processado, o Bené é processado, o Tim Lopes é processado, a Tania é
processada. As pessoas passam, entdo, a ter medo. (id)

O ex-coordenador do MNMMR ao afirmar que existem alguns fatos que dificultam o
envolvimento com entidades que lutam pela mudanca social e pelo controle das agdes do

governo, expde como exemplo que

Como fazia um pouco o papel de figura principal do Movimento, fui processado,
tive que sair para fora do Brasil pra sair vivo, pra ndo ser preso. Assim, ndo
tinhamos mais uma pessoa pra ir a televisdo, pra colocar a cara na reta, para dizer
algumas coisas, para enfrentar. (id)
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Dessa forma, o0 MNMMR e também outras entidades foram perdendo um pouco
daquela sua forca politica e seus principais fundadores se afastaram aos pouco. “Ja a Pastoral
do Menor continuou fazendo o trabalho que sempre fez: o assistencialismo” (id).

Por fim, muitos participantes das organizacdes em defesa da crianga se desarticulam e
vao para outros movimentos sociais que tém mais afinidades. “O Dom Mauro, que chegou a
participar da coordenacdo para cria¢do das Ongs, saiu. O Betinho foi para o IBASE e depois

passou a atuar na Campanha da Fome e também no Programa Comunidade Solidaria.” (id)

Fico muito triste quando escuto algumas pessoas falarem que o Movimento teve a
sua época. De 1997 a 2000 a midia ainda fazia algum tipo de referéncia ao
MNMMR, hoje ndo. Apesar dos problemas das criangas continuarem, tais como a
prostituicdo, os meninos de rua, as criancas aliciadas pelo trafico, o trabalho infantil
e a violéncia doméstica. (id)

Finalizando o seu depoimento, o ex-coordenador do MNMMR, numa atitude de

desabafo, diz que:

No Brasil, todas as vezes que um movimento comeca a crescer, que tem visibilidade,
que tem uma proposta concreta, fazem de tudo para ele desaparecer, pois na verdade
ele atua discordando do governo, da situacdo atual, das politicas que ndo deram
certo e ai 0 governo compra a briga. Se 0 movimento cresce, ganha poder, a
sociedade comega a ficar dividida entre um grupo ou outro e a midia [pro bem e pro
mal] esta ali todo dia massacrando. (id)

Afirma, ainda, que muitas vezes o governo ndo trava uma batalha direta. Ele se
apodera daquela luta. ‘Entra em campo’, ndo para resolver a situacdo, mas para minimiza-la e
abaféa-la. “Ele distribui cargos para os lideres, ele compra as pessoas, fecha a sua boca.” (id)

Apesar dos problemas expostos, principalmente nas questdes das disputas de poder,
ndo podemos deixar de observar que um grande passo foi dado para a implantacdo da
Doutrina da Protecédo Integral e para a criacdo de uma legislagéo que pressupde garantir a
participacdo da sociedade civil na defini¢do de politicas publicas e ao controle social.

Para Seda, todo esse movimento em prol do Estatuto, acabou por transformar as
pessoas que atuaram nesse trabalho “no Unico espécime humano capaz de, com sua conduta,
inverter velhos papéis historicos no Brasil: o Cidadao Estatista”.

Este cidaddo, ombreado com outros, “constroi estruturas sociais das quais participa
ativamente e nas quais as autoridades eleitas pelo povo ndo encontram outra alternativa que

n&o seja responder pelos deveres de seus cargos”. (passim SEDA, 1991, p.56)
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Veremos, a partir do proximo capitulo dessa dissertacdo, se um dos mecanismos de
democracia participativa evidenciado pelo ECA, o Conselho Municipal de Direitos da Crianca
e do Adolescente, no municipio de Natividade/RJ, vem conseguindo de fato exercer a funcéo
para qual foi idealizado, ou seja, assegurar avangos a populagdo infanto-juvenil em relacao
aos seus direito sociais, através do controle social e da co-gestdo da sociedade civil e dos

orgaos do estado democratico no trabalho de defini¢éo de politicas pablicas.



CAPITULO 1II: ANALISE DA CRIACAO, DO APICE E DO DECLINIO DE UM
CONSELHO MUNICIPAL DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

Apesar dos obstaculos ao controle e a participacdo social derivados dos histéricos
fatores estruturais e institucionais ja abordados neste trabalho, consideramos 0s novos féruns
democréticos de deliberagcdo politica que surgiram especialmente na area da crianca e do
adolescente, os Conselhos de Direitos, uma das principais inovacfes no formato da gestdo das
politicas publicas brasileiras.

Por isso, seguindo a perspectiva da participacgdo e controle social que norteou toda esta
dissertacdo cientifica, neste terceiro capitulo buscaremos demonstrar, com a pesquisa
realizada no Conselho Municipal de Direitos de Natividade, 0 caminho construido e muitas
vezes ‘desconstruido’ na consolidacdo desse canal de definicdo e controle das politicas
publicas para a infancia e adolescéncia.

Iniciamos esta parte do trabalho ressaltando que, paralelamente ao projeto de
sociedade ‘liberal-corporativista’, com a nova Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
passaram a se estabelecer institutos politicos ndo tradicionais de gestdo de politicas, voltados
para a democratizagéo do aparelho de Estado e da sociedade civil, os conselhos deliberativos
e paritarios®.

Apesar das contradi¢des apresentadas pela Constituicdo de 1988 em meio ao cenério
politico-econémico e social brasileiro e do perfil ‘delegativo’ da democracia brasileira, Cunha

(1998) aponta pontos positivos da Carta Magna quando diz que:

ndo resta ddvida de que ela deu passos importantes na garantia de direitos
fundamentais e na ampliacdo do processo democratico. Dessa maneira prevé outras
modalidades de democracia além da meramente representativa [...] 0s expedientes
do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular [...]. Além desses mecanismos
citados, [...] legitimou a criacdo e o funcionamento de conselhos deliberativos [...]
normatizadores das politicas pblicas em sua esfera de competéncia. (id, p.53)

Para Gerschman (2004), em consequéncia das reivindicacGes de participacdo da
sociedade na gestdo das politicas sociais, foram criados iniUmeros Conselhos co-gestores de
politicas publicas desde o ambito municipal até o federal.

Os conselhos deliberativos tais como os Conselhos de Salde, instituidos pela Lei
Federal n° 8.142, os Conselhos de Assisténcia Social, instituidos pela Lei Federal n® 8.742,

> Os conselhos paritarios sdo aquele que apresentam o mesmo nimero de representantes governamentais e de
representantes ndo-governamentais.
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dentre outros, sdo exemplos do caminho escolhido para viabilizar a “participacdo da
populacdo, atraves de suas organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das a¢bes em todos os niveis.” (BRASIL, C.F., 1988, Art. 204, I1)

A grande expectativa era de que estes Conselhos, ap6s o resultado da defini¢do
constitucional, tornar-se-iam canais efetivos de controle e participacdo da sociedade civil e

formas inovadoras de gestdo publica, capazes de permitir

0 exercicio de uma cidadania ativa, incorporando as forcas vivas de uma
comunidade a gestdo de seus problemas e a implementacdo de politicas publicas
destinadas a soluciond-los. A sociedade, atuando nos Conselhos, teria a
possibilidade de contribuir para a definicdo de um plano de gestdo das politicas
setoriais, conferindo maior transparéncia as alocacbes e favorecendo a
responsabilizacdo dos politicos e dos técnicos da administracdo publica.
(GERSCHMAN, 2004)

Sobre a existéncia de conselhos deliberativos voltados para areas especificas de

atuacdo dentre a gama de politicas publicas, Séda (1991) expde que

A pluralidade de Conselhos, longe de ser um ‘mal’ é um ‘bem’ para a garantia de
canais onde se fardo os debates dos problemas e a deliberacdo quanto as
peculiaridades que cercam o cumprimento constitucional das complexas solucdes de
que depende hoje o Brasil e seu reordenamento institucional. (p.58)

O formato caracteristico da sua composicdo paritaria foi definido pretendendo garantir
que as decisfes emanadas nos 6rgdos colegiados setoriais fossem estabelecidas através de
algum grau de consenso, onde governo e sociedade civil teriam a incumbéncia de definirem
juntos, sem prevalecer a vontade unilateral e sim a do grupo.

A presenca de cidaddos em Conselhos, tanto nos Municipios quanto nos Estados e na
Unido, representando organizacdes, seria uma forma de se aperfeicoar a convivéncia
democrética e uma promessa de que realmente a constituicdo poderia ser cumprida no pais, de
forma organizada e legal.

Tambeém, na area da crianca e do adolescente, as mudancas implantadas pela Carta
Magna de 1988 e regulamentadas pela Lei n° 8.069/90 (Estatuto da Crianca e do Adolescente)
passaram a prever um sistema articulado nos principios de descentralizacdo administrativa e
na participagdo popular, pretendendo garantir a oportunidade de participagdo da sociedade
organizada na formulacgéo e no controle das politicas publicas locais.

Para satisfazer os preceitos constitucionais, o Art. 86 do Estatuto da Crianca e do

Adolescente imp6s que fosse colocado em agcdo um Sistema de Garantia de Direitos da
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Crianca e do Adolescente apoiado em trés eixos fundamentais: promocao de direitos, defesa e
controle social.

Esse sistema deveria ser colocado em préatica por meio de uma politica de atendimento
resultante de um conjunto articulado de agdes governamentais e ndo governamentais da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Estados.

Para promover a efetivacdo da politica de atendimento o Estatuto exigiu, além dos
Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, a criacdo de outros 6rgdos especificos,
tais como as Delegacias Especializadas, as Defensorias Publicas, as Varas e Promotorias
Especializadas da Infancia a da Juventude, os Centros de Defesa da Crianga e do Adolescente
e os Conselhos Tutelares. O conjunto destes 6rgédos seria, entdo, a concretizacdo do proprio
Sistema de Garantias de Direitos da Crianca e do Adolescente.

Na area da promocdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, o Conselho de
Direitos foi o0 6rgdo escolhido para ter como incumbéncia a deliberacéo e o controle de todas
as questdes relativas ao atendimento infanto-juvenil.

Por isso, 0 Conselho de Direitos da crianca e do Adolescente deve estar presente nas
esferas municipal, estadual e federal. Cabe a ele ndo somente tragar diretrizes, mas também,
detalhar e fiscalizar a execucdo das politicas publicas por ele deliberadas.

Sobre as Politicas Publicas para a crianca e o adolescente, estas sdo, basicamente,
subdivididas em duas areas de concentracao, as Politicas Sociais Béasicas (Educacdo, Saude e
Assisténcia Social) e as Politicas de Prote¢do Especial, destinadas a criancas e adolescentes
que se apresentam violados em seus direitos por acdo ou omisséo social ou estatal; por falta,
omissdo ou abuso dos pais ou responsaveis, ou mesmo, excluidos em razdo de sua conduta ou
de prética de atos infracionais.

Na esfera federal, dando continuidade aos avancos obtidos com a aprovagdo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente, com a decretacdo pelo Congresso Nacional e sancéo
pelo Presidente da Republica da Lei n° 8.242 em 12/10/91 foi efetuada a criagédo legal do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente - CONANDA.

Segundo a Lei n® 8.242/91, passa a ser competéncia do CONANDA, dentre outras
funcdes, elaborar as normas gerais da politica nacional de atendimento dos direitos da crianca
e do adolescente, fiscalizando as suas acOes de execucdo; zelar pela aplicacdo dessa politica
nacional e dar apoio aos Conselhos Estaduais e Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescente para tornar efetivos os principios, as diretrizes e os direitos estabelecidos na Lei
n° 8.069/90.
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No entanto, no final do ano de 1991 e no decorrer do exercicio de 1992, o processo de
instalacdo e funcionamento do CONANDA foi marcado pela morosidade e protelagdo das
decisbes do Governo Federal, contrariando o disposto no Art. 8° da lei de criacdo do 6rgédo.
Esse artigo da Lei n® 8.242/91 determinava a instalacdo do conselho dentro de um prazo
maximo de quarenta e cinco dias ap6s a publicacdo da legislacao.

Apesar de a lei federal fixar o prazo para a escolha e nomeacdo dos membros do
Conselho e para o inicio do seu funcionamento, somente apos ter se passado mais de um ano
de sua cria¢do, em 16/12/92, o CONANDA veio a ser instalado em Brasilia pelo Ministério
da Justica.

O retardamento na instalagdo do 6rgdo federal que deveria servir de exemplo de
desempenho no cenario nacional e norte propulsor de a¢Ges democréaticas para a instauracdo
do controle social e da participagdo no campo dos direitos da crianga e do adolescente em
todo territdrio brasileiro é explicado desta forma:

A ndo efetivagdo do funcionamento do CONANDA no exercicio de 1992,
contrariando os prazos legais e 0s compromissos anunciados pelas autoridades
federais, tem como causa visivel a crise que se estabeleceu no Governo Federal com
o impedimento do Presidente da Republica. (DANTAS et al, 1994, p.51)

No periodo que antecedeu a crise do governo Collor, no entanto, o atraso se deu
principalmente pela fragilidade da vontade politica do Poder Publico Federal como um todo,
apesar da explicitacdo oficial do compromisso com a efetivacdo do ECA, em especial, a
definicdo de metas do governo para 1992 relacionadas com a implantacdo dos Conselhos de
Direito nos niveis federal, estadual e municipal. (id)

Outro motivo relacionado a demora na instalacdo do Conselho Nacional diz respeito a
ocorréncia de resisténcias em algumas areas politicas, juridicas e sociais com relacdo a
legislacdo e a Doutrina da Protecéo Integral. (id)

Na verdade, mesmo ja tendo sido sancionado em 1990, pelo governo do Collor, o
ECA ainda suscitava discussdes tanto no Governo Federal quanto em outras
instanciasgovernamentais.

Alguns deputados e governantes estaduais expunham que o Estatuto era uma lei muito
complexa e, por isso, ndo ‘pegaria’ no Brasil.

Nos municipios, 0s politicos temiam que os vereadores perdessem a sua funcao, poder

e reconhecimento politico devido a existéncia dos novos colegiados e de seus conselheiros.
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Muitos juizes e promotores, principalmente da corrente ‘menorista’, favoraveis ao
Codigo de Menores de 1979, também ndo aceitavam o Estatuto e apresentavam resisténcia a
sua implantacéo.

O fato de a lei prever a criagdo dos Conselhos Federal, Estaduais e Municipais,
também causava a incredulidade de parcelas da sociedade civil organizada. “Diziam que nao
conseguiriamos fazer isso nos 5.000 municipios existentes na época, serviamos de chacota”.
(Entrevistado 1)

Nesse periodo, encontrava-se, também, grande resisténcia dos cidaddos comuns que
temiam a ocorréncia de uma onda de violéncia e a vigéncia de um ‘estado da natureza’ por
conta dos boatos de que a legislacdo era muito branda e, por isso, ndo daria conta da
marginalidade dos ‘meninos e meninas de rua’ e dos ‘pivetes’ e ‘trombadinhas’.

Em decorréncia desse atraso no funcionamento do CONANDA, a aplicagdo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente também ficou comprometida, principalmente nos
aspectos que se referem a formulacdo da Politica Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e a criacdo do Fundo Nacional para a Infancia e Adolescéncia -FIA.

Para Dantas et al, “a falta de paradigma no plano nacional para os Conselhos
Estaduais e Municipais € mais uma dificuldade apontada em decorréncia da ndo atuacéo do
CONANDA.” (1994, p.51)

Enquanto isso, no ambito da sociedade civil organizada, representantes dos
movimentos sociais e das organiza¢des ndo governamentais percorriam as cidades do Brasil,
viajavam para fora do pais e tinham audiéncias na ONU para divulgar o ECA.

Podemos, com o depoimento abaixo, comprovar uma das caracteristicas das Ongs, ja
citada em outra parte deste trabalho, que as distinguiam de outras formas de organizacgéo e
participacdo social e politica, ou seja, o didlogo que estabeleceram com 0s organismos
internacionais para a implantagéo e divulgacéo dos novos direitos da crianga e do adolescente.

Quando estavamos na Franca, na Inglaterra, escutdvamos que eles gostariam ter uma
legislagdo como a que foi feita pelo governo no Brasil. J& os EUA apresentavam um
pouco de resisténcia, uns queriam e outros ndo. Voltdvamos para o nosso pais e
divulgadvamos que o povo brasileiro conseguiu fazer uma legislacdo que estava
sendo elogiada no mundo inteiro e por isso 0 nosso desafio agora era fazer com que
ela realmente fosse aplicada no Brasil. (Entrevistado 1)

Simultaneamente, 0s movimentos sociais e organiza¢fes ndo governamentais também

trabalhavam no intuito de estabelecer algumas aliancas e ‘acordos politicos’ com os partidos
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de esquerda, principalmente com o Partido dos Trabalhadores - PT. Em decorréncia disso,
ocorreram muitas discordias entre as pessoas que integravam o seu quadro de militantes.

O Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua - MNMMR também travou
algumas contendas com outras entidades ndo governamentais e movimentos sociais.

Um sentimento de ciume e discordia também pairou sobre os técnicos e dirigentes da
antiga FUNABEM e os educadores e diretores de outras entidades.

Vemos, com as divergéncias que surgiram, que a Orbita da sociedade civil realmente
ndo se constitui um ‘campo homogéneo de interacOes desinteressadas’ e que € muito dificil
satisfazer as multiplas organizacdes com ideais e propostas muitas vezes concorrentes e
contraditorias.

Desta forma, o trabalho inicial de implantacdo dos Conselhos se deu em meio a
grandes dificuldades. Como exemplo disso, citamos um relato do que ocorria naquele

momento:

No Rio de Janeiro o dirigente da Associacdo dos Ex-alunos da FUNABEM acabou
com a entidade porque tinha muita gente ligada a0 MNMMR e, entdo, criou o
CEAP. Com a Pastoral era a mesma coisa, ela achava que 0 MNMMR queria tomar
0 lugar dela. Era muito dificil. Vocé tinha que estar convencendo seus proprios
parceiros da necessidade de um trabalho em conjunto para a implantacdo do ECA e
dos Conselhos Municipais, pois sendo, depois de tanta luta pela proposta, ficariamos
totalmente desacreditados. (Entrevistado 1)

A primeira acdo dirigida a esfera estadual foi a criacdo do Conselho Estadual dos
Direitos da Crianga e do Adolescente para que este se encarregasse de fomentar a criagdo dos
conselhos da esfera municipal.”

No Estado do Rio de Janeiro, apesar do CONANDA ainda ndo ter se efetivado, com a
pressdo e mobilizagdo da sociedade civil organizada que se reuniu num Férum Estadual, foi
criado o Conselho Estadual de Defesa da Crianga e do Adolescente - CEDCA/RJ pelo Art. 51
da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Constituido por 20 (vinte) membros efetivos e
respectivos suplentes, o Conselho do Estado do Rio de Janeiro passou a exercer suas funcoes
desde 1990.

Num primeiro momento, a Lei Estadual n.° 1697, de 22 de agosto de 1990, regulou o

CEDCA, vinculando-o ao Gabinete Civil da Governadoria do Estado. No entanto, quando foi

> Em 1992, o percentual de Conselhos Estaduais criados e instalados era de 77,7%. J4, dos 4.570 municipios
brasileiros, 1.654 haviam criado o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, ou seja, 36,2%
do total. (Fonte: CBIA/ASTEC/BSB- Escritérios do CBIA nas Unidades Federadas)
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criada a Secretaria de Estado da Infancia e da Juventude - SEIJ, em 30/12/2003, o Conselho
passou a ser vinculado a essa secretaria.

Vaérios integrantes dos movimentos sociais que participaram do processo constituinte e
da elaboracdo do ECA se candidataram a membro do primeiro mandato desse colegiado e
foram eleitos pelos representantes de outras entidades ndo-governamentais que prestavam
atendimento a crianca e ao adolescente.

Na esfera municipal, com a instituicdo da nova Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, a competéncia e a responsabilidade dos municipios e da comunidade foram
ampliadas de forma consideravel.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente passou a preconizar que cabia aos municipios
a coordenacdo local e a execucdo direta das politicas e programas destinados a infancia e a
juventude.

Séda (1990) explica uma das razdes que motivou a transferéncia da execucao direta da

politica de atendimento a crianca e ao adolescente para 0s municipios:

Havia até agora um problema do menor abandonado (ou infrator) que era federal.
Para isso havia uma politica de Bem-Estar do Menor que era federal, mas devia ser
executada pelos Estados. Mas é claro, os Estados pediam ‘ajuda’ aos municipios
para cumprir essa execucdo. E havia um ‘6rgdo executor’ para essa politica. Agora
tudo isso acabou: o que ha, sdo criangas ou adolescentes atendidos ou violados em
seus direitos, que moram no municipio, séo filhos de pais que moram no municipio,
vivem em vizinhangas num bairro do municipio e que cultivam seus valores, suas
aspiracdes, suas alegrias e tristezas na comunidade do préprio municipio. (SEDA,
1990, pp.26-27)

Desta forma, com a transferéncia da responsabilidade para 0 municipio, esse passou a
ter que promover espacos para discutir e decidir, dentro da sua realidade comunitéria, a
situacdo do atendimento dos direitos de sua populacdo infanto-juvenil e resolver os casos
onde esses direitos estivessem sendo ameacgados ou violados, garantindo a instauracdo do seu
cumprimento em sua plenitude.

Para tanto, a legislacdo evidenciou a co-responsabilidade do Poder Pdblico e da
Sociedade Civil e estabeleceu, também, a criagdo de um férum municipal democrético de
discussdo, formulacdo e controle da politica infanto-juvenil, o Conselho Municipal de
Direitos da Crianca e do Adolescente.

Esses Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente também devem
ser criados por meio de lei municipal e compostos pelo mesmo nimero de representantes da

sociedade civil e do poder executivo. Além de serem 6rgdos responsaveis pela formulacéo e
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deliberacédo das politicas, exercem a funcdo de controle social do atendimento a infancia e
adolescéncia, promovendo a defesa dos seus direitos em cada municipio.

Para as acGes mais pontuais, como o recebimento de dendncias de ameacas ou
violagdes dos direitos de criancas e adolescentes, a lei garantiu a criacdo de outro colegiado
especifico, os Conselhos Tutelares, que é o 6rgdo responsavel pelo encaminhamento e
acompanhamento dos casos a ele dirigidos.

Para assegurar a autonomia do Conselho Tutelar e a existéncia do Conselho Municipal
de Direitos, o Estatuto estabeleceu alguns mecanismos:

Primeiro, estabeleceu a obrigatoriedade da lei municipal de criagdo do Conselho
Tutelar dispor sobre os recursos que lhe serdo destinados.

Em segundo lugar, condicionou o repasse federal dos recursos referentes aos
programas e atividades desenvolvidos nos municipios a existéncia do Conselho de Direitos,
em cumprimento ao Art. 261 do Estatuto da Crianga e do Adolescente.

O Estatuto também previu a criacdo de um Fundo da Infancia e Adolescéncia (FIA)
com a finalidade especifica de gerir recursos para o financiamento de programas, projetos e

acoes voltados para a infancia e juventude.

Os Fundos para a Infancia e a Adolescéncia sdo instrumentos criados para
incrementar, de forma complementar, o orcamento dos programas, projetos e acdes
voltadas para o fortalecimento da Politica Municipal de Atendimento.

O fortalecimento da gestdo dos Fundos, de responsabilidade dos respectivos
Conselhos, deve ser prioridade no planejamento em todos 0s niveis. Embora os
Conselhos ndo sejam 6rgédos executores do orcamento dos Fundos, tem o poder de
deliberacdo com relagdo a destinacéo e aplicagdo dos seus recursos. Sendo assim, 0s
conselheiros devem ter um apropriado conhecimento das normas e procedimentos
que regem o orcamento publico, relacionadas a execucdo e prestagdo de contas.
(CONANDA, 2005)

Séda (1991) tambem alerta para a importancia do FIA, pois o municipio deve
resguardar “recursos especialmente voltados para as criancas e os adolescentes”, destinando
a esse Fundo “recursos até hoje muitas vezes desperdicados ou mal aplicados”. (passim,
p.47)

Os gestores do FIA séo os proprios conselheiros municipais de direitos da crianca e do
adolescente, que devem cobrar com competéncia e eficacia o que lhe é devido pelo Estado e

pela Unido, fomentando, também, as doag¢des subsidiadas, pois

outra possibilidade importante para o fortalecimento da gestdo dos Fundos é a
capacidade dos Conselhos de captar recursos financeiros por meio da doacdo
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incentivada [1% do Imposto de Renda sobre o lucro real de pessoas juridicas e 6%
do imposto de renda devido de pessoas fisicas]. (CONANDA, 2005)

O Conselho Municipal de Direitos geralmente tem o seu mandato de, no minimo, dois
anos, ou coincidente com o do prefeito, ou seja, quatro anos. Nos mandatos de dois anos e,
consequentemente, nas duas gestdes no periodo de mandato do prefeito, o poder publico pode
promover o rodizio dos seus representantes.

Visando operacionalizar seu trabalho e suas as agdes, 0s membros dos Conselhos de
Direitos da Crianca e do Adolescente também podem se organizar em algumas comissdes
temaéticas.

As principais Comissdes Tematicas sdo as de Direito a Vida e Saude, de Direito a
Convivéncia Familiar e Comunitaria, de Direito a Educacdo, & Cultura ao Esporte e Lazer,
Direito a Profissionalizacdo e Protecdo do Trabalho.

Podem existir, ainda, ComissGes Operacionais de Recursos Humanos e Financeiros,
Organizacdo, Direito e Justica, Estudos, Pesquisas, Comunicacao e outras para assuntos mais
especificos.

Carvalho (1992), ao relatar a participacdo de membros de diversas entidades da
sociedade civil e de oOrgdos governamentais nas comissdes tematicas dos Conselhos de

Direitos, expde que

a experiéncia tem sido muito interessante porque tem propiciado uma interacéo,
diferente de uma pratica anterior em que [...] ‘cada um visava ag¢des isoladas’. E um
caminho novo e o desafio é a capacidade de articulacdo interinstitucional para um
objetivo comum, a implementagdo do estatuto para assegurar os direitos das criangas
e adolescentes. (p.48)

Segundo orientacdes gerais da VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, realizada em dezembro de 2005, o Conselho de Direitos, no &mbito do
municipio, deve coordenar a elaboragdo do Plano Municipal de Atendimento a Infancia e
Adolescéncia.

O Plano Municipal de Atendimento é o documento que, baseado nos diagndsticos
apurados pelos conselheiros, por meio de um amplo processo de debates, indica as
principais demandas da area da crianca e do adolescente, em todos os setores (saude,
educacdo, assisténcia social, direitos humanos etc.), indicando as areas e servigos de
maior caréncia no municipio. O Plano Municipal, como documento propositivo,
deve subsidiar a elaboracéo do PPA, da LDO e da LOA. (CONANDA, 2005)
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O Plano Plurianual -PPA e as demais pecas or¢camentarias, como a Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA sao instrumentos imprescindiveis
para a efetivacdo de politicas pablicas mais justas e eficazes para criancas e adolescentes.

Segundo o nosso entendimento, para que o Plano Municipal de Atendimento possa
realmente corresponder as demandas da area da infancia e adolescéncia, € imprescindivel que
seja realizado, em primeiro lugar, um amplo diagnostico municipal, verificando
principalmente as condi¢bes de vida, saude, lazer, educacdo, moradia, alimentacdo, renda
familiar da clientela local, objeto do trabalho do CMDCA.

Através desse retrato fidedigno da realidade municipal, os conselheiros municipais
poderdo optar pela concentracdo de recursos em areas prioritarias, planejar acOes
emergenciais e elaborar o Plano de Atendimento que dara subsidios para que os documentos
orcamentarios do Executivo Municipal sejam mais coerentes com as reais demandas do
municipio e as disponibilidades de recursos existentes.

Para Dantas (1992) a criacdo dos Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do
Adolescente deve acontecer em todos os municipios do territdério nacional, pois o nivel

municipal é “a base do processo democratico e onde se da a participacdo da sociedade civil”.
(p.49)

E nesse micro-universo que o cidad&o sente e expressa as suas necessidades. E nesse
contexto que as decisdes devem ser tomadas e em seguida, formulados planos que
expressem a realidade local, focalizando a atengdo para a melhoria do atendimento e
defesa das conquistas em favor da crianca e do adolescente. (id)

Entretanto, mesmo havendo desde 1990 a determinacdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente de que os 6rgaos de protecdo a infancia e a juventude devam estar presentes em
todos 0os municipios, segundo os dados do IBGE, em 2001, 28% dos municipios brasileiros
ainda ndo possuiam Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

Sobre o 6rgdo encarregado de receber as denuncias de ameacas ou violagdes dos
direitos de criancas e adolescentes, o IBGE/ 2001 verificou que 45% dos municipios ainda

ndo haviam estabelecido os Conselhos Tutelares, como se vé na tabela a seguir.
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Existe Conselho de Direito da Crianga
e do Adolescente

Existe Conselho Tutelar

Existem Conselhos de Direito da Crianca e do Adolescente e Tutelar

Existem S6
Sim Nao Sim N&o | os dois | CMDCA |S6 CT|Nenhum| Total
UF N9 9% N9 9% N° %) N°9%%)| N9 % N9 % N° % N° % N° %
AC 15 68 7| 32,00 12| 55 1045 11| 50 4 18/ 14,5 627,00 22/100
AL 75 74/ 26| 26,0, 56| 55 4545 52| 51 23| 23| 44,00 2222,0 101100
AM 38 61 23| 37,00 28| 45 3455 25 41 13 21 344,9 20133,00 61100
AP 12| 75 4 250 8 50 850 7 44 5 31 16,3 319,00 16100
BA 228/ 55| 185 45,0| 141 34| 27366 114| 28 114 28 276,5 158/38,0| 413|100
CE 167 91 17| 9,2 123 67| 6033 118 64 49 27| 52,7 12| 6,5 184100
DF 1| 100 1100 1100 1100
ES 74 96 3 3,9 61 79 1621 61 79 13| 17 3/ 3,91 77/100
GO 192| 79 50 21,0 145 60, 97/40, 139 57 53| 22| 62,5 44/18,0| 242100
MA | 122| 56 95 44,00 61 28 15672 55| 25 67| 31 62,8 89141,0| 217|100
MG | 468 55/ 380 45,0 329 39 52361 307 36/ 161 19| 222,6/ 358/42,0, 848100
MS 73 95 4 52 68 88 912 67 87 6f 8 11,31 3 3,9 77/100
MT | 120 95 6| 4,8 117/ 93| 9 7| 116 92 4 3 10,8 5 4,0 126/100
PA 94, 66| 48 34,00 75 52| 6747 66| 46 28 20, 96,3 39]27,0| 142|100
PB 122| 55/ 101} 45,00 59 26| 164(74) 55| 25 67/ 30| 41,8 97/43,0| 223|100
PE 137| 74/ 48] 26,0, 64| 35 121165 56| 30 81| 44| 84,3 4022,0| 185|100
Pl 99 45 122/ 55,0, 41| 19 18081 38 17 61 28| 31,4 11954,0 221100
PR 390, 98 9 2,3 385/ 96| 14| 4] 378 95 120 3 71,8 2 0,5 399100
RJ 86 95 5 5,5 69 7| 2224/ 67 74 19 21 22,2 3 3,3 91100
RN 71 43 95 57,00 53 32| 11368 39 23 32 19| 14/8,4 81/49,0| 166|100
RO 36/ 69 16 31,00 29 56| 2344 27| 52 9 17| 23,8 14)27,0f 52100
RR 13| 87 2 13,00 6| 40, 960, 6/ 40 7| 47 2/13,0 15|100
RS 327 70, 140 30,0 286| 61 18139 275| 59 52| 11| 1112,4) 12928,0| 467100
SC 288 98 5 1,7 280] 96| 13| 4] 275 94 13 4/ 51,7 293/100
SE 66, 88 9 12,00 49 65 2635 46 61 20 27| 34,00 6 8,0 75/100
SP 582 90, 61| 9,5 438 68| 20432| 427| 66/ 155 24| 11|1,7| 50 7,8/ 643|100
TO 53 38 81 58,00 27 19 11281 23 17 30 22| 312,2] 78/58,0| 134100
Total| 3949 72| 1542 283011 5524891452851 52| 1098 20/159/2,91383/25,0[5491(100

IBGE 2001 (disponivel em www.presidencia.gov.br/sedh/

Em 2004, o CONANDA também realizou um levantamento acerca da existéncia e do

namero das instituicbes que compde o Sistema de Garantias da Crianca e do Adolescente e

contabilizou 4.369 Conselhos Municipais de Direito da Crianca e do Adolescente, num total

de 5.590 municipios existentes no Brasil, conforme podemos verificar na tabela seguinte.



http://www.presidencia.gov.br/sedh/
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Tabela 2

Instituicdes do Sistema de Garantia de Direitos das Criangas e Adolescentes do Brasil

Conselhos Estaduais de Direitos (1 por Estado) 27
Conselhos Municipais de Direitos 4369
Conselhos Tutelares 3819
Varas de Infancia e Juventude (presentes em todos os Estados) 27
Delegacias Especializadas 45
Defensorias Publicas (presentes nos Estados) 24
Centros de Apoio Operacional da I. e da J. do Ministério Publico (1 por Estado) 27
Promotorias de Infancia (presentes nos Estados) 24
Centros de Defesa da Crianca e do Adolescente filiados 8 ANCED 30
Outros Servigos Especializados 11

CONANDA 2004 (disponivel em http://wwuw.risolidaria.org.br/estatis)

Considerando apenas o total de Conselhos em funcionamento, o Instituto Latino
Americano das NacOes Unidas para Prevencdo do Delito e Tratamento do Delingiiente
(ILANUD) expde um total de 4.319 Conselhos Municipais de Direitos.

Com esse levantamento do CONANDA, pudemos verificar que todos os municipios
do Espirito Santo, de Sergipe, de Santa Catarina e de Roraima ja possuem Conselhos de
Direitos. No entanto, o estado de Minas Gerais apresenta um enorme déficit, pois apresenta
que apenas 529 dos seus 853 municipios ja instituiram os Conselhos de Direitos.
Constatamos, ainda, que o Distrito Federal também ndo criou Conselhos Municipais nas
cidades satélites.

Como a participagdo e o controle social séo as diretrizes do Sistema de Garantias de
Direitos da Crianga e do Adolescente, verificamos especialmente no Estado do Rio de Janeiro,
onde o municipio de Natividade esta inserido, 0os 6rgdos imprescindiveis ao atendimento da
demanda infanto-juvenil que comp&em esse sistema previsto pelo Estatuto.

Podemos verificar que na préxima tabela que, em 2004, o Estado do Rio de Janeiro
contava com, aproximadamente, 85% dos Conselhos Municipais de Direitos em
funcionamento. No entanto, esses dados confrontados com o indice, apresentado pelo
IBGE/2001, ou seja, 95% Conselhos criados no Estado, nos permite inferir que, apesar do
aumento no crescimento dos municipios fluminenses, os Conselhos de Direitos ndo seguiram

0 mesmo desenvolvimento, pois 15% n&o estdo mais funcionando ou ainda ndo foram criados.


http://www.risolidaria.org.br/estatis
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Tabela 3

InstituicBes do Sistema de Garantia de Direitos das Criangas e Adolescentes no

Estado do Rio de Janeiro

Instituicdo

Situacdo Atual

Conselho Estadual de Direitos

Funciona na capital.

Conselhos Municipais de Direitos

Dos 108 municipios do Estado, 92 possuem conselhos de Direitos em
funcionamento.

Conselhos Tutelares

Existem 99 Conselhos Tutelares, sendo 02 em Belford Rocho, 03 em Campo
dos Goytacases, 02 em Niterdi, 05 em Nova Iguacu e 11 no Rio de Janeiro.
27 municipios estdo sem Conselhos Tutelares.

Juizados e Varas de Infancia e
Juventude

Na capital sdo duas Varas de Infancia e Juventude. Dados do interior ndo
disponiveis em tempo habil.

12 Delegacia de Prote¢do a Crianca
e ao Adolescente(DPCA)

Especializada em apurar os atos infracionais.

Nucleo de Protecdo a Crianga e ao
Adolesc. Vitima (NPCA)

Atende criancas e adolescentes vitimas de violéncia.

22 Delegacia de Protecéo a Crianga
e ao Adolescente
DPCA-RJ (Nitero6i)

Especializada em apurar os atos infracionais.

Coordenadoria de Defesa dos
Direitos da Crianca e do
Adolescente - Defensoria

A coordenadoria abrange, em todo o Estado, 11 ndcleos de Infancia e
Juventude (na regido do Grande Rio), 7 nicleos nas unidades de atendimento
do Departamento Geral de Ac¢Ges Sécio Educativas, 20 érgdos em Varas da
Infancia e Juventude, 33 6rgdos em Varas de Familia, Infancia e Juventude e
16 orgdos nas Camaras Criminais do Tribunal de Justica. Além disso,
existem 43 6rgdos de atuacdo da defensoria nas comarcas de juizo tnico. No
total sdo 58 defensores especializados na regido metropolitana da capital e 79
defensores especializados atendendo no interior (excluidas as causas de
direito de familia).

40 Centro de Apoio Operacional
das promotorias de justica da IJ

Na regido do Grande Rio existem dez Promotorias de Justi¢a da Infancia e
Juventude (matéria ndo infracional) e 5 Promotorias de Justica da Infancia e
Juventude (matéria infracional). No interior existem promotorias de Justica
da Infancia e Juventude em 12 comarcas, Promotorias de Familia, Infancia e
Juventude em outras 12 comarcas e uma Promotoria de Justica Civel e da
Infancia e Juventude em uma comarca. Além dessas, existem também outras
55 promotorias civeis ou de juizo Unico que prestam atendimento as criangas
e adolescentes em todo o interior do estado.

ABRAPIA

Combate aos maus tratos, abuso e exploracdo sexual. Presta atendimento
psico-juridico e também trabalha com capacitagéo.

Fundacgdo Centro de Defesa dos
Direitos Humanos Bento Rubido

Presta defesa juridica, assisténcia juridica, trata de ato infracional,
homicidios e tortura. Incentiva protagonismo juvenil, promove atividades
extra escolares. Também trabalha com capacitacéo.

CDDCA - D. Luciano Mendes

presta defesa juridica. Trata de homicidios e tortura, abuso sexual,
responsabilidade civil, ato infracional, monitoramento da aplicacdo de
medidas socio educativas. Também trabalha com capacitagéo.

Organizagdo de Direitos Humanos
Projeto Legal

Presta defesa juridica. Trata de ato infracional, homicidios e tortura,
incentiva protagonismo juvenil. Também trabalha com capacitacéo.

CEAP

combate a discriminacdo racial, homicidios, trabalho infantil e exploracdo
sexual. Incentiva protagonismo juvenil e também trabalha com capacitacéo.

Associacdo Childhope Brasil

Combate & exploracdo do trabalho infantil, exploracdo de empregadas
domesticas, realiza atividades com adolescentes trabalhadores, incentiva
protagonismo juvenil. Também trabalha com capacitagéo.

CONANDA 2004 (disponivel em http://www.risolidaria.org.br/estatis)




140

Esta lacuna na implantacdo dos Conselhos Municipais de Direitos e a existéncia de
municipios que apenas criaram oficialmente o seu Conselho de Direitos, mas ndo deram
seguimento aos trabalhos iniciados, além do funcionamento inadequado de alguns colegiados,
acabam por inibir a formulacdo de politicas publicas e a participacdo da comunidade na
discussdo das politicas a serem desenvolvidas e no controle social.

Entendemos que, neste caminho de consolidacdo dos Conselhos Municipais de
Direitos da Crianca e do Adolescente, faz-se necessario promover estudos e pesquisas que
auxiliem na detec¢do de possiveis modificacGes ideoldgicas, institucionais e operacionais que
possam promover e garantir novas relacdes democratico-participativas, inibindo as antigas
praticas autoritarias, clientelistas, repressivas e assistencialistas que se consolidaram durante
quase um século em nosso pais.

Ao observamos que o sistema ainda esta incompleto no Brasil e sabendo que muitos
orgdos funcionam precariamente, encaramos que o maior desafio reside na consolidagdo de
mecanismos cada vez mais solidos de participacdo e controle social para que as politicas no
campo dos direitos da infancia e juventude sejam aperfeicoadas.

Encaramos como um novo e fascinante desafio esta nova realidade de ocupacéo pela
cidadania dos espacos politicos e, por isso, achamos importante promover uma reflexdo sobre
os fatores que podem estar dificultando ou mesmo impedindo a criacdo, a implantacdo e o
funcionamento dos Conselhos Municipais de Direito da Crianca e do Adolescente.

Por considerarmos a existéncia de um ndcleo de poder democratico no interior do
Estado que precisava ser avaliado, tracamos algumas estratégias de trabalho metodoldgico-
cientifico para serem utilizadas na pesquisa desse espaco plural de defini¢do e controle social
das politicas publicas municipais destinadas a crianca e ao adolescente.

Apos escolhermos o Conselho de Direitos do Municipio de Natividade/RJ como o
campo de nossa pesquisa empirica, procuramos descortinar alguns aspectos relevantes que
podem muitas vezes auxiliar ou mesmo impedir o desenvolvimento integrado do poder
publico municipal e da sociedade civil organizada nos trabalhos de formulacdo da politica de
atendimento a infancia e juventude.

De acordo com a legislagdo do municipio, o Conselho Municipal de Direitos da
Crianca e do Adolescente - CMDCA de Natividade foi criado pela Lei Municipal n® 07/1991
que foi revogada pela Lei Municipal n° 05, de 14 de abril de 1992, que passou a dispor sobre a
Politica Municipal de Atendimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente, estipulando em
seu Art. 3°, Paragrafo Unico, Incisos | e I1l, o CMDCA e o Conselho Tutelar como o0s 6rg&os

encarregados por essa politica.
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Este orgao deliberativo e controlador da Politica de Atendimento, 0 CMDCA, passou a
ser composto de forma paritaria por 14 membros efetivos, sendo: 01 representante da
Secretaria Municipal de Educacdo, 01 representante da Secretaria Municipal de Salde, 01
representante da Secretaria Municipal de Assisténcia e Bem-Estar Social, 01 representante da
Secretaria Municipal de Financas e Planejamento, 01 representante do Departamento
Municipal de Esporte e Lazer, 01 representante da Fundacdo de Amparo ao Menor de
Natividade - FAMN, 01 representante do Nacleo de Educacdo e Cultura -NEC e 07
representantes de Entidades ndo-governamentais, de defesa e/ou atendimento dos direitos da
crianga e do adolescente.

A Lei Municipal n® 05/92 também estipulou um mandato de dois anos para 0s
membros do Conselho Municipal de Direitos, permitindo a renovacdo desse por uma vez em
igual periodo.

Consta da legislacdo citada, que os conselheiros representantes do poder publico
seriam indicados pelo prefeito e os representantes de organizacdes da sociedade civil seriam
eleitos pelo voto das entidades com sede e representacdo legal no municipio, que em suas
fungdes tivessem atividades voltadas para a defesa e/ou atendimento dos direitos da crianga e
do adolescente.

O CMDCA também contaria com uma Diretoria formada pelo Presidente, Vice-
presidente, 1° secretario, 2° secretario, 1° tesoureiro e 2° tesoureiro, eleitos em assembléia
pelos demais conselheiros de direitos.

Em busca de desvendarmos o funcionamento desse Conselho Municipal de Direitos e
também para a formulacdo de hipdteses e teorias, procuramos analisar todas as Atas das
Reunides Ordinarias e Extraordinarias do colegiado de Natividade, inclusive das primeiras
atas da comissdo provisoria para a criagdo do conselho, em 1990, até a ultima reunido do
conselho realizada no ano de 2005.

Sobre a escrituracdo das Atas, verificamos que esta ficava sob a responsabilidade do
Assessor Administrativo do colegiado®, apesar do 6rgdo contar com uma diretoria, cujos
integrantes eram conselheiros.

Apesar da assessoria na escrituracdo, 0 primeiro secretario sempre assinava

referendando as atas ao lado do presidente e dos demais conselheiros presentes a reuniao.

*® O Conselho contava com o trabalho de uma Assessora Administrativa que atuava auxiliando o trabalho dos
dois conselhos: 0o CMDCA e o Conselho Tutelar. Esta funcionéria era servidora publica cedida pela Secretaria de
Estado de Educacéo, tendo em vista a municipalizacdo das escolas e o excedente de professores.
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Somente nos Ultimos cinco anos, com a saida da funcionaria que exercia a funcdo de
assessora, as atas passaram a ser redigidas pelo conselheiro secretério.

Notamos, no entanto, que apesar de grande parte das atas detalharem a pauta da
reunido e, até mesmo o expediente do dia, muitas vezes a fala dos conselheiros e os debates
travados séo descritos de forma muito genérica, sem mesmo denominar os interlocutores.

Nos ultimos anos esse fato chega ao seu limite, pois as atas que ocupavam de 3 (trés) a
5 (cinco) paginas passaram a ser redigidas em, aproximadamente, meia lauda. Além disso, as
atas passaram a conter apenas a pauta da assembléia e o encerramento final.

Na pesquisa também foram analisados outros documentos referentes ao Conselho, tais
como Regimento Interno, Regulamentos, Deliberacfes, Projetos, Planejamento das Politicas
Publicas para a Infancia e Adolescéncia.

Esclarecemos que as copias desses documentos s6 foram encontradas no arquivo da
Prefeitura Municipal de Natividade, visto que o CMDCA ja ndo possui mais uma sede
propria.

Ja as suas correspondéncias mais atuais e seus livros de ata estdo sob a guarda da
Presidente do CMDCA e, também, Secretaria Municipal de Educacéo.

Um fato relevante que ocorreu em 2005, durante o trabalho empirico, foi a reunido de
preparacdo para a Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Nesse
momento, através de acordos formalizados com uma conselheira municipal de direitos da
crianca e do adolescente, representante da Secretaria Municipal de Salde, foi possivel
participar como ouvinte desse grupo de trabalho.

ApOls essa reunido preparatdria, como acreditdvamos que todos os conselheiros do
municipio estariam presentes na data reservada a Conferéncia e, provavelmente iriam
participar como debatedores ou palestrantes, também nos fizemos presente ao local.
Entretanto, observamos que o evento contou com um nimero minimo de participantes e, dos
conselheiros municipais nomeados, menos da metade estava presente.

No inicio de 2006 ocorreu o processo de escolha dos novos conselheiros tutelares do
municipio. Como haviamos comprovado em ata que todo o trabalho de eleicdo dos
conselheiros tutelares era desenvolvido pelo CMDCA com a participacdo do Ministério
Publico, fizemos questdo de acompanhar o processo eleitoral, observando a atuacdo dos
conselheiros de direitos.

No entanto, naquele momento, ao abordarmos os individuos que vestiam camisas com

o0 logotipo do CMDCA, verificamos que estas pessoas eram funcionarios ‘voluntérios’ de
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alguns 6rgédos do poder executivo, principalmente professores municipais, e ndo conselheiros
municipais de direito.

Entendemos que isso ocorreu devido ao processo eleitoral ter sido, praticamente,
organizado exclusivamente pela presidente do CMDCA e Secretaria Municipal de Educacéo,
em que pese 0 acompanhamento do Ministério Publico.

Sobre o logotipo do CMDCA, observamos também que esse, agora, € totalmente
diferente daquele utilizado durante véarios anos pelo conselho e que fazia parte dos papeis
timbrados do 6rgédo, da placa de identificagdo da antiga sede e que ja havia sido incorporado
como simbolo identificador do colegiado.

Em nosso trabalho, ainda consideramos outras fontes de pesquisa, visto que o
CMDCA, principalmente em parceria com o0 MNMMR, nos seus primeiros anos de atuacéo,
além de ter desenvolvido cursos de capacitacdo de conselheiros, conferéncias e seminarios,
participou de passeatas e manifestagbes publicas. Por isso, ndo pudemos abandonar a
apreciacdo de videos e fotografias nem a andlise de material impresso, como os cartazes e
panfletos e artigos de jornal.

O CMDCA também promoveu alguns eventos de divulgacdo do Conselho de Direitos,
do Conselho Tutelar, do FIA e do ECA, através da distribuicdo de cartilhas para a
comunidade e fixacdo de cartazes em pontos estratégicos da comunidade, tais como escolas,
postos de saude, associacdo de moradores, pracas publicas, clubes, bares e restaurantes.

O colegiado também realizou atividades educativas com criangas e adolescentes das
escolas do municipio. Podemos citar como exemplo, as ac¢Ges realizadas durante os anos de
1992 e 1993, quando foram confeccionadas e impressas agendas contendo frases, desenhos,
musicas, poesias e outros textos elaborados por criancas e adolescentes da regido.

Todo esse material coletado contribuiu muito para confrontar e confirmar as
declaracOes obtidas com as entrevistas realizadas.

Muitas fontes icnogréaficas, cartazes, fragmentos de jornais, agendas, fotos e fitas de
video foram obtidos a partir de acervo pessoal de antigos conselheiros municipais e de
integrantes da comisséo local do MNMMR.

Também encontramos fotos de passeatas na Candeléria, manifestos, recortes de jornais
locais, nacionais e internacionais, visto a repercussao das denuncias de exterminio de meninos

e meninas de rua ocorridas no Brasil naquele periodo e devido ao julgamento e prisdo de um
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dos denunciantes das chacinas®’, que no periodo era coordenador do MNMMR e Conselheiro
Estadual de Direitos da Crianga e do Adolescente.

A coleta de dados na area geograficamente delimitada para a pesquisa de campo, o
municipio de Natividade, mais especificamente o seu Conselho Municipal de Direitos da
Crianga e do Adolescente - CMDCA, foi realizada através de entrevistas semi-estruturadas,
para que através do discurso livre das pessoas entrevistadas pudesse ser construidos nexos
associativos significativos na investigacdo que desejavamos fazer.

Esclarecemos que tanto o CEDCA e a Fundacdo Centro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia - FCBIA®®, 6rgao do Ministério da Acdo Social, quanto algumas organizagdes
ndo-governamentais, a partir de 1990, executavam a tarefa de auxiliar na implantacdo dos
CMDCA.

Por isso, como se buscava a compreensdo sobre o processo de fomento a implantacéo
do Estatuto da Crianga e do Adolescente e dos colegiados encarregados de fazer cumprir seus
dispositivos legais, partindo de uma analise macro, foi entrevistado em primeiro lugar um dos
primeiros membros do Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente do Rio de
Janeiro - CEDCA/RJ, ex-funcionario da FUNABEM e Coordenador-Fundador do MNMMR.

Para entender como se deu 0 acesso ao conhecimento da nova legislacdo para a
infancia e adolescéncia e o cumprimento da normativa de obrigatoriedade de criagdo do
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente, bem como, estabelecer os
marcos principais da criacdo, apice e declinio do colegiado do municipio de Natividade,
foram entrevistados antigos e atuais conselheiros municipais, especialmente duas ex-
conselheiras municipais, pois uma delas é uma Assistente Social e militante do MNMMR que
atuou na Comissdo provisoria auxiliando na criacdo do colegiado e, a outra, ex-Secretaria
Municipal de Educacéo do municipio.

Dando seguimento a este capitulo, a partir daqui, demonstraremos em trés secbes a
pesquisa realizada no CMDCA de Natividade. Primeiramente, veremos como se deu o
nascimento do colegiado. Em seguida, faremos um estudo sobre os motivos que fizeram com
esse Orgdo paritario se tornasse referéncia na regido. Finalmente, buscaremos entender o

declinio desse conselho gestor e controlador das politicas publicas infanto-juvenis.

" 0 mandado de apreensdo do militante foi justificado pela auséncia de provas para a acusacdo de juizes,
policiais e politicos, ou seja, difamacdo, e por ‘simulagdo de falso seqliestro’.

>8 Em 12 de abril de 1990, a Lei 8029, do governo Fernando Collor de Mello cria a Fundagéo Centro Brasileiro
para Infancia e Adolescéncia (FCBIA), com o objetivo de formular, normatizar e coordenar a politica de defesa
dos direitos da crianca e do adolescente, bem como prestar assisténcia técnica a 6rgdos e entidades que executam
essa politica. Todavia, em 1° janeiro de 1995, a medida Provisoria n° 813, do Governo de Fernando Henrique
Cardoso, extingue a FCBIA e suas atribui¢des passam a ser exercidas pelo Ministério da Justica.



3.1. O NASCIMENTO DE UM CONSELHO MUNICIPAL DE DIREITOS DA CRIANCA
E DO ADOLESCENTE

Na esfera municipal, logo apdés a promulgacdo do ECA, ainda no ano de 1990,
algumas acdes de assessoria técnica foram desenvolvidas para orientar os municipios sobre 0s
procedimentos que deveriam ser executados para a implementacdo das determinacBes do
ECA.

Sabendo-se que a lei exigia a criacdo de colegiados paritarios para implantar as
medidas sdcio—educativas propostas pelo Estatuto, as organiza¢des que atuaram na luta pelo
diploma legal embasado na Doutrina da Protecdo Integral, bem como o0 CEDCA e o 6rgdo
governamental federal que detinha essa funcdo, ou seja, a Fundagdo CBIA®>®, comecaram a
promover reunides e palestras nas prefeituras dos municipios do Brasil.

Todo esse trabalho de assessoria técnica pode ser comprovado atraves da analise dos
relatorios e artigos dessas entidades, publicados em cartilhas e cadernos de estudo.

Essas reunides pretendiam fornecer subsidios a municipalidade, principalmente sobre
a formagéo e composigdo dos Conselhos de Direito, sobre a constituicdo do FIA e sobre a
eleicdo do Conselho Tutelar. Para favorecer esse trabalho e para servir de referencial
metodoldgico, esses 6rgdos distribuiam cartilhas, manuais e modelos de leis, regulamentos,
editais e regimentos.

Essa atuacdo também atingiu o municipio de Natividade/RJ, como fica explicito na

narrativa a seguir:

Eu ja trabalhava na Secretaria Municipal de Educagdo desde 88, época em que se
iniciou um movimento nacional para criagdo do ECA. Mas, ndo tinhamos muito
conhecimento sobre as mobiliza¢cbes que ocorriam nas capitais. Foi a partir da
aprovacgdo do ECA que as comunidades do interior passaram a estar por dentro do
assunto, e assim mesmo partindo da Secretaria Municipal de Bem Estar Social que
estava sempre se reunindo com os 6rgdos do governo estadual. Foi essa secretaria
que, devido a uma exigéncia que veio de cima, comecou a divulgar o Estatuto,
explicar o que era, dizer o que deveriamos fazer para atender a nova legislacdo, o
que tinhamos que pensar, os modelos. No governo federal, o MEC foi o primeiro
6rgdo a exigir a implantacdo dos Conselhos para repassar os recursos da Educacéo.
Foi através do MEC que soubemos que o municipio tinha que se adaptar aquelas
determinacgdes, exigéncias, tal como aconteceu com o Plano Decenal de Educacéo,
no qual cada municipio tinha que ter as suas metas, tracar os seus planos para
conseguir atingir as diretrizes tragadas a nivel nacional. (Entrevistado 2)%°

*Muitos técnicos e funcionarios da FCBIA eram provenientes da extinta FUNABEM.
% Entrevista concedida & autora por uma Ex-Secretaria Municipal de Educagdo e Ex-Conselheira Municipal de
Direitos, doravante denominada Entrevistado 2.
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Como foi visto anteriormente, 0 processo nacional de luta pela Doutrina da Protecdo
Integral e, consequentemente, a garantia dos dispositivos constitucionais em favor das
criancas e adolescentes e da aprovacdo do ECA conseguiu o seu intento devido ao trabalho
dos grupos sensibilizados com as denudncias de violéncias e assassinatos de ‘meninos e
meninas de rua’ ocorridos nos grandes centros urbanos do Brasil.

No entanto, em pequenas cidades do interior, como o municipio de Natividade,
observamos que a gravidade do problema nacional ndo era absorvida como uma questdo
comum a nivel local. Segundo expde uma das ex-conselheiras municipais de direito da

crianga e do adolescente:

Na época da luta pela revogacdo do Cddigo de Menores, a populagdo do interior ndo
estava chocada nem sensibilizada com a questdo dos meninos de rua, pois achava
que esse ndo era um problema do interior. N&o estava nem consciente de que muitas
dessas criangas talvez tivessem saido do interior para morar no Rio de Janeiro. E
acredito que nem hoje ela tem consciéncia de que, dentre a populagdo que vive la no
morro da Rocinha, da Providéncia, do Alemao, existem pessoas que nasceram em
Natividade, viveram aqui e foram para a cidade grande em busca de melhores
condicBes de vida, de emprego. N6s temos 0 exemplo do famoso Escadinha que saiu
de Bananeiras (Zona Rural de Natividade), foi para o Rio de Janeiro e se tornou um
dos maiores traficantes do Brasil, uma figura nacional. (Entrevistado 2)

De acordo com a entrevistada, apesar da realidade sdcio-econdmica injusta e precaria
vivida pelos pequenos municipios do noroeste fluminense, a populacdo infanto-juvenil
pauperizada ainda possuia referencial familiar ou mesmo, recebia atendimento assistencial de

entidades filantrépicas, das igrejas e do poder publico.

O fato da existéncia, nos grandes centros urbanos, de criancas e adolescentes
vivendo nas ruas, sendo vitimas de violéncia, acaba ndo nos afetando diretamente
porque ndo estd a nossa porta. Em cidades pequenas as criangas ainda brincam na
rua, fazem da rua, na maioria das vezes, apenas o espaco para o seu lazer. Agora, nas
cidades grandes, as criancas ja ndo podem mais sair & rua. Se a comunidade procura
a um hospital € um sacrificio, vai a um pronto-socorro e também é um martirio. Ai
comec¢am a lutar, fazer alguma coisa, ndo d& mais para cruzar os bragos.

No interior a luta é outra, se vocé ndo encontra vaga no hospital vocé procura um
vereador para dar um jeitinho, vocé é conhecida, é daqui de dentro. Se vocé mora
numa cidade maior, ninguém te conhece nem sabe quem é vocé. Ai vocé vé que
vocé é um cidaddo e por isso tem que lutar para defender seus direitos, tem que se
juntar a outros, participar. (Entrevistado 2)

Ao argumentar sobre a violéncia, homicidios e execucdes sumarias, arbitrarias e
extrajudiciais na cidade do Rio de Janeiro e no Brasil, Koury (2004) pde em xeque a cultura

do medo que impera nas grandes cidades. Segundo esse autor:
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Pesquisas desenvolvidas em bairros populares de varias capitais brasileiras também
apontam o crescimento da vulnerabilidade dos jovens e as ameacas a Sua seguranca
pessoal no cotidiano de suas existéncias. Apontam também para o aumento das
transgressdes entre os jovens habitantes dos bairros populares, em pequenos furtos,
assaltos a mao armada, envolvimento com drogas e prostituicdo, vagar pelas ruas
dos bairros ou da cidade onde moram para ‘zoar’ e mesmo intimidar os passantes,
que normalmente os evitam, quando ndo os agridem ou demonstram expressdes de
medo. (id)

No entanto, segundo uma das nossas entrevistadas, nas pequenas cidades do interior
do Rio de Janeiro, no inicio da década de 90, havia um distanciamento da questdo dos
‘meninos e meninas de rua’, visto que a ‘cultura do medo’ ainda néo atingira de forma ampla
0S municipios interioranos.

Isso fez com que as entidades encarregadas de fomentar a implantacdo do ECA no
municipio de Natividade, além do repasse das informacBes necessarias a esse processo,
também tivessem que deflagrar uma sensibilizacdo inicial sobre os principios e valores do
Estatuto, buscando assim arregimentar liderangas locais que se comprometessem com a
formacéo dos conselhos.

Cruz (1993), professor da Universidade Federal Fluminense - UFF, relata que todo o
processo local de implantagdo do Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do
Adolescente em Natividade se iniciou em 1990, no municipio de Campos, quando a
Associacdo Norte Fluminense de Assistentes Sociais — ANFAS, sediada naquela cidade,
realizou uma Reunido com os profissionais da area social.

Para essa reunido foram convidados todos os Assistentes Sociais da regido, inclusive
de Natividade. Um dos assuntos debatidos nessa reunido foi a necessidade de se estabelecer
um movimento pela implantacdo do ECA e pela criagdo dos conselhos nos municipios
fluminenses.

Uma das presencas mais significativas da reunido, em termos de saber acumulado na
area, foi de uma palestrante vinculada a0 MNMMR e que também era psicéloga do novo
orgdo estadual de tratamento ao adolescente infrator, o Centro de Recursos Integrados de
Atendimento ao Menor - CRIAM.

Na ocasido, a ANFAS também convidou o Coordenador Estadual do MNMMR,
Volmer do Nascimento, para participar da reunido, visto que o Movimento ja vinha
desenvolvendo um trabalho de mobilizacdo de entidades governamentais e néo-

governamentais no municipio de Campos em prol da implementacéo do ECA.

Na época que foi criado o ECA, os militantes que se engajaram nesse processo
sabiam o que estavam fazendo. Por isso, ndo se eximiam de promover reunides,
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organizar estudos e debates, nem de prestar assessoria técnica ndo sé na sua
comunidade, mas também nas cidades vizinhas. (Entrevistado 2)

Percebemos com esse depoimento, outras caracteristicas prementes na identidade das
ONGs: a especializacdo, competéncia técnica e a profissionalizacdo. De acordo com Ramos
(2004), seus militantes compdem uma categoria denominada de ‘ativistas profissionais’.

As duas Unicas Assistentes Sociais da Prefeitura de Natividade que trabalhavam na
Secretaria Municipal de Assisténcia e Bem Estar Social - SMABES, Marilia Machado
Serrano e VandalUcia do Nascimento, ja tinham o costume de viajar frequentemente ao Rio,
para participarem de reunides na FUNABEM. Nesse momento, passam a viajar para Campos
para estabelecer intercambio sobre o novo tipo de atendimento infanto-juvenil e a Doutrina da

Protecdo Integral.

Com isso, havia muitos projetos para capacitar os funcionarios do municipio, aos
quais foi delegada a tarefa de implantacdo dos Conselhos locais. Em Natividade,
foram os funcionéarios e agentes que trabalhavam no governo, nas secretarias de
educacdo, salde e bem-estar social que ficaram encarregados de serem 0s
multiplicadores dos temas abordados na capital e em Campos. Essas secretarias
formavam um tripé que trabalhava junto pela implantacdo do ECA em Natividade.
(Entrevistado 2)

Como a reunido da ANFAS havia envolvido varios municipios da regido, Natividade
também se fez representar através da participacdo de funcionérios da Fundacdo de Amparo ao
Menor de Natividade- FAMN, especialmente as Assistentes Sociais que compunham o quadro
desse 6rgdo governamental.

Apds a reunido de Campos, ao voltar a cidade onde atuavam como profissionais, as
Assistentes Sociais passaram a fomentar a¢des para dar conta de implantar em seu municipio
as determinacg0es do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

O primeiro passo tragado foi reproduzir no municipio de Natividade uma reunido com
as mesmas diretrizes daquela realizada em Campos. Para isso, contaram com 0 apoio da
ANFAS, dos funcionarios da FAMN e de integrantes do MNMMR.

As reunibes preliminares no municipio de Natividade foram realizadas dentro do
espaco da FAMN e contaram com uma clientela composta basicamente de meninos e meninas
atendidas pela entidade, funcionarios do Orgdo e representantes das Associacdes de
Moradores. Nesse momento, foi composta uma Comissdo Provisoria para a implantacdo do
CMDCA.
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De acordo com o relato de uma das Assistentes Sociais, tanto as primeiras reunides da
Comissdo de implantacdo do CMDCA como, mais tarde, as reunides ordinarias do primeiro
Conselho de Direitos eleito no municipio, eram realizadas no refeitério da FAMN, em volta
de uma mesa rustica de cavalete. Outras vezes, a comissdo de implantacdo do conselho se
reunia na sala de reunides anexa ao gabinete do prefeito ou no saldo nobre da Camara de
Vereadores, no caso de reunides maiores. (Entrevistado 3)**

Na verdade, desde 1989, as profissionais do servico social da FAMN ja atuavam
incentivando e assessorando a criacdo das Associa¢fes de Moradores no municipio. Por isso,
essas entidades também foram as primeiras a serem mobilizadas para participarem do
processo de implantacdo do ECA.

A partir dai, foram realizados grupos de estudo para o entendimento da nova
legislacdo da crianca e do adolescente e, posteriormente, seminérios e féruns que contavam
com a presenca de 6rgaos publicos e entidades estabelecidas no municipio®.

Mesmo tendo conseguido mobilizar um grupo de voluntarios (funcionarios da FAMN,
pais de alunos, membros da diretoria das associacdes de moradores) e de meninos e meninas
atendidos pela FAMN, ndo tardou que surgissem também grupos de resisténcia a implantacao
do Estatuto no municipio.

Surpreendentemente, grande parte das pessoas que apresentavam essa resisténcia fazia
parte da propria equipe de governo do prefeito da época. Na verdade, “sempre encontraremos
opinides marginais para um lado ou para outro em relacéo a opinido média da populacéo”.
(SEDA, 1991, p.46)

Os fatores apontados pelos entrevistados como desencadeadores dessa resisténcia sao
diversificados: ciimes das novas liderancas que surgiam, dificuldade de partilhamento do
poder, recusa da perspectiva de participacdo da sociedade civil na gestdo publica, praticas
politicas e sociais opostas a visdo do ECA, preconceitos e desinformacao.

Em 1991, sob a lideranca dos funcionarios da FAMN e com o apoio do MNMMR,
inclusive com a participacdo da sua coordenacdo estadual, realizou-se um seminario sobre o
assunto onde se fizeram presentes representantes das Associacdes de Moradores, das Igrejas,
da APAE, dos Vereadores, da Policia Militar, da OAB, do Judiciario e de professores e

dirigentes de escolas publicas.

61 Entrevista concedida & autora por uma Assistente Social do municipio e Ex-Conselheira Municipal de
Direitos, doravante denominada Entrevistado 3.

%2 Os primeiros registros oficiais do processo de formac&o do CMDCA de Natividade est&o contidos no livro de
atas das reunides da comissdo provisoria para a criagdo do Conselho Municipal, lideradas principalmente pelos
funcionarios da FAMN. Esse livro contém o registro de 12 reunides que ocorreram no periodo de outubro de
1990 a outubro de 1991, ou seja, até a 12 reunido dos membros da diretoria do CMDCA eleito.
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Eu pertencia a esta esfera multipla: era Coordenador do Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua, Conselheiro Estadual de Direitos da Crianga e do
Adolescente e Funcionéario da FUNABEM. Em decorréncia disso, fui convidado a
participar de uma reunido em Campos e acabei conhecendo essas Assistentes Sociais
que me convidaram a vir & Natividade para ajudar a divulgar as mudancas ocorridas
no cenario infanto-juvenil.

Quando cheguei a Natividade, ja existia uma Comissdo Local ja formada no
municipio, pois as Assistentes Sociais ja integravam 0 MNMMR no Rio. Vim a
Natividade duas vezes: primeiro para sentar com o pessoal da Comissdo Local e
ajudar a implantar a Comissdo e, depois, para ajudar na instalacdo do Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente. (Entrevistado 1)

Apesar da FAMN estar subordinada administrativamente a Secretaria Municipal de
Assisténcia e Bem Estar Social, a posi¢do da diretoria da Fundacdo ja deixava clara a sua
posicdo critica ao governo municipal e a aproximagdo dos principios defendidos pelo
MNMMR, tanto na questdo do atendimento aos ‘menores’ quanto nas a¢des de democracia-
participativa.

Entendemos que esse foi um dos motivos que fizeram com que, segundo depoimentos
dos entrevistados, mesmo a prefeitura estando representada nesse seminario pela SMABES,
esta secretaria de governo se mostrou ora arredia ora distante.

Em alguns momentos do evento, a dirigente maior do 6rgdo municipal de bem estar
social se comportou apenas formalmente, ndo demonstrou envolvimento com a organizacéo e
lideranca dos trabalhos e também ignorou as proposicGes debatidas. Outras vezes, de forma
explicita, postulou claramente a sua retrograda visdo ‘menorista’ e ‘elitista’, ironizando a
presenca dos ‘meninos pobres’ e de pessoas ligadas aos ‘trombadinhas’ e “pivetes’ da capital,
principalmente, os colaboradores do MNMMR.

Observamos aqui a inaceitavel idéia dentro de uma ordem democratica de que 0s
pobres ndo podem ser portadores dos direitos plenos da cidadania. No entanto, conforme
esclarece Guimaraes (2002):

O fato de que os pobres, no Brasil, ndo sejam reais sujeitos de direitos passou a ser
um problema apenas recentemente, quando as ciéncias sociais brasileiras passaram a
pautar-se normativamente pelo ideério da cidadania moderna. Sé a partir de entdo,
estudos sobre a violéncia, a criminalidade e de construgdo de cidadania passaram a
explicitar as discriminacdes diérias perpetradas contra todos aqueles que, pelo seu
aspecto fisico- principalmente a cor-, ndo parecem, para os poderes publicos,
portadores de direitos subjetivos. (pp.66, 67)

A metodologia do trabalho da SMABES estava pautada em acGes assistencialistas e

emergenciais, como oferta de cestas basicas para familias carentes, realizacdo de campanhas
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do agasalho, transporte de moveis pertencentes a familias do municipio que se mudavam de
residéncia, auxilio funeral, dentre outras. Causava estranhamento na sua direcdo, acostumada
com a oferta da “politica social em troca da domesticacdo politica” (SANTOS, 1993, p.23), a
insercdo de novos atores na definicdo de politicas publica e, principalmente, no controle das
acoes executadas pelo governo.

A perspectiva politica no trabalho de pressdo, cobranca e monitoramento das acdes
governamentais, caracteristica dos movimentos sociais, bem como a sua postura de considerar
“a sociedade civil como baluarte contra o poder do Estado” (MUNCK, 1997) causou também
na diretoria da SMABES sentimentos de aversdo a0 MNMMR e aos seus simpatizantes.

No entanto, 0s membros mais ativos da Comissdo Local do MNMMR também eram
funcionarios da SMABES, lotados ora na FAMN ora na propria secretaria. Esses mesmos
funcionérios haviam recebido do poder publico a funcdo de coordenar a implantacdo dos
Conselhos Municipais de Direito, visto que o Executivo Municipal demonstrava urgéncia em
legalizar a situacdo do municipio frente ao Art. 261 do ECA, pois temia ndo estar apto ao
recebimento de recursos publicos do Estado e do Governo Federal devido a inexisténcia do
Conselho de Direitos no municipio.

O preconceito de raca e classe social é uma outra hip6tese encontrada para a
resisténcia do governo municipal as reunides e seminarios promovidos para o estudo do ECA,

segundo a visdo de um dos entrevistados:

Sabe, aqui em Natividade tem aquela coisa de pré-julgamento. O preconceito aqui é
assim: tem o preconceito contra o pobre e também contra o0 negro. Se 0 negro abre a
boca, se tem voz, se ele sabe falar, ele é criticado. Ninguém escuta, ndo da valor aos
seus argumentos e logo fala ‘ah, fulano... Aquele negro vagabundo’. Tem muito
preconceito explicito e implicito, muita discriminag&o. (Entrevistado 2)

Podemos fazer uma ligacdo desse depoimento, advindo de uma gestora municipal da
politica educacional que sugere a existéncia, na época, do preconceito de raca e classe
impedindo os trabalhos de implantacdo dos Conselhos no municipio de Natividade, com a
seguinte reflexdo de Guimaraes (2002):

Até bem pouco tempo (a mudanca pode ser datada de 1988), quando se escreveu a
atual Carta constitucional, os argumentos das liderancas negras eram
peremptoriamente rejeitados: ndo haveria nem discriminacdo, nem preconceitos
raciais, sendo a pobreza negra puramente pobreza. Atualmente nota-se uma
mudanca importante: tanto o governo, quanto a opinido publica reconhecem a
discriminacdo racial. Mas ainda se considera legitima a discriminacdo de classe [...].

(p.66)
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Os preconceitos de raca e classe teriam sido deflagrados principalmente contra o
coordenador do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua, Volmer do Nascimento.
Valores ‘estéticos e comportamentais’, que se traduzem na no¢do de ‘boa aparéncia’, foram
evidenciados como responsaveis por esta discriminagdo, conforme podemos verificar nesta

narrativa transcrita abaixo:

Com o Volmer também foi preconceito de raga. Porque se viesse um engravatado,
um ‘bonitdo’... Quando ele veio para ca e deu aquela primeira reunido na prefeitura,
as pessoas criticaram muito e diziam que ele estava sendo procurado pela policia.
Achavam que o Volmer era um vagabundo. Ninguém viu o que ele trazia de bom, o
que ele fazia pela cidade, que ele tinha conhecimentos, que ele estabelecia contatos e
articulacBes para conseguir projetos pra Natividade. E s6 ndo fez mais porque
‘cortaram suas asas’. Eu lembro muito bem, no 2° mandato do Prefeito Marcio, que
sucedeu o Prefeito Murillo, quando um vereador eleito falou que a primeira coisa
que ele queria fazer era ‘tirar aquele negro do Projeto Escola-Fazenda’, porque ‘ele
pensava que aquilo era dele’. Foram essas as palavras que eu ouvi. (Entrevistado 2)

Ao falar que o municipio somente recebe de ‘bracos abertos’ os individuos brancos e
que aparentam ter dinheiro, mesmo sem saber quem sdo nem a sua procedéncia, apresenta
argumentos para a sua hipdtese. No seu discurso, a entrevistada compara dois casos que
aconteceram em Natividade: um caso de falsidade ideoldgica de um homem branco e o outro

de perseguicdo contra um padre negro.

NGs vimos isso ao longo da histéria da nossa cidade que a populagdo do municipio
ja recebeu de ‘bracos abertos’ ladrGes, assassinos e estupradores desconhecendo a
sua identidade. Em uma época atrds, nés recebemos muito bem um ‘charlatdo’
branco que se vestia de médico e que trabalhou na comunidade diagnosticando e
medicando a populagdo. SO ap6s algum tempo a farsa foi descoberta. No entanto,
aqui na igreja, vimos o caso do preconceito contra o padre negro Alcemar. Enquanto
ndo colocaram o homem para fora, ndo ficaram satisfeitos... Até escuta telefénica
colocaram no telefone dele. (Entrevistado 2)

Diante dos preconceitos e das opinides divergentes que pairavam no cenario da cidade
e na relacdo com o governo, mesmo sendo funcionarios publicos, a equipe de funcionarios
publicos, formada desde o processo inicial de estudo do ECA, passou a atuar como sociedade
civil organizada e membros/simpatizantes do MNMMR e ndo mais como representantes do
executivo municipal.

Concomitantemente, funcionarios do CBIA e membros do Conselho Estadual de
Direitos da Crianca e do Adolescente mantinham contato direto com o Prefeito da cidade e
com o Secretario Municipal de Bem-Estar Social para orienta-los sobre os tramites legais para
a implantagéo dos Conselhos Municipais.
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Nessas reunides os técnicos estaduais sempre alertavam ao Executivo Municipal sobre
a perspectiva do fim do repasse dos recursos publicos no caso do ndo atendimento aos
dispositivos do ECA que garantiam a criacdo dos Conselhos.

Esse fato contribuiu para que a prefeitura ndo continuasse totalmente omissa,
convivesse mais pacificamente com o processo de mobilizagdo iniciado pela FAMN e
passasse a apoiar 0S primeiros passos para a criacdo do projeto de lei que disporia sobre a
politica municipal de atendimento aos direitos das criancgas e dos adolescentes.

Antecedendo os trabalhos de elaboracdo do anteprojeto de lei que posteriormente seria
aprovado pela Camara Municipal de Vereadores, dando origem a Lei Municipal n° 07/91, foi
realizado um forum com representantes dos 6rgdos governamentais e de setores organizados
da sociedade civil.

Naquela ocasido, conforme consta em ata®, alguns representantes do Poder Publico
Municipal explicitaram a sua resisténcia a aspectos basicos do Estatuto, principalmente o
reconhecimento dos direitos das criangas e adolescentes e a participacdo deliberativa da
sociedade civil. Entretanto, perceberam a inutilidade desses argumentos ‘menoristas’ e anti-
democraticos, visto que esses direitos e garantias estavam estabelecidos tanto no Estatuto
quanto na Constituicdo Federal.

Mesmo com a suposta ‘rendi¢do’ do governo as normas democraticas do Brasil, como
veremos mais adiante, Lindblom esta certo ao afirmar que “as regras inscritas na constituicao
de um pais podem ndo ser aquelas que regulam efetivamente o funcionamento do governo.
Podem estar ali apenas pro forma [...]”. (1981, p.41)

Dando andamento aos trabalhos, no Forum, foi escolhida uma comissdo oficial para a
elaboracdo do anteprojeto de lei, composta de mais de 20 pessoas, dentre elas, representantes
do legislativo, do executivo, do judiciario, das associacfes de moradores, dos professores
municipais e dos profissionais de saude, além da equipe de funcionérios da FAMN.

A Comissdo, sempre assessorada pelo MNMMR, promoveu estudos e analises de
modelos de leis de municipios do Estado do Rio de Janeiro e de Minas Gerais. Concluiram o
trabalho apos quatro reunides que se deram no periodo de um més, exatamente no 1° trimestre
do ano de 1991, ou seja, seis meses apds o inicio do processo de implantacdo do ECA no

municipio de Natividade, ou seja, apos a reunido da ANFAS na cidade de Campos.

% Livro de Atas da Comissdo provisoria para a criagio do CMDCA: registro do férum realizado no més de
dezembro de 1990.
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A Lei n° 07/91 foi sancionada pelo prefeito em 03/05/91% e, durante a sua tramitacao
pelo gabinete do Prefeito e pela Camara de Vereadores, sofreu apenas uma modificacdo na
proposta do anteprojeto: a reducdo da remuneracao destinada aos Conselheiros Tutelares.

Além de dispor sobre a Politica Municipal de Atendimento dos Direitos da Crianca e
do Adolescente® e criar o Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente (com
composicao paritaria de 14 membros), esta lei também criou o Conselho Tutelar (composto de
cinco membros) e o Fundo Municipal para a Infancia e Adolescéncia.

As entidades governamentais escolhidas para a composicdo das sete ‘cadeiras’ do
CMDCA foram as Secretarias de Educacdo, Saude, Assisténcia e Bem-estar Social, Financas,
os Departamentos de Cultura e de Esporte e a Fundagcdo de Amparo ao Menor de Natividade.
Ja as entidades representantes da sociedade civil deveriam ser escolhidas, a cada periodo de
dois anos, por representantes de todas as entidades ndo-governamentais da &rea, cadastradas
no CMDCA.

Posteriormente, a Lei municipal n® 07/91 foi alterada pela Lei n° 05/92, modificando o
processo de escolha dos Conselheiros Tutelares. Essa modificacdo foi motivada pela analise
mais detalhada de cadernos de estudo e livros que abordavam a temaética da implantacéo e
funcionamento dos Conselhos Tutelares.

Segundo estas orientacdes, 0s eleitores que participariam do processo de escolha do
Conselho Tutelar deveriam estar vinculados as entidades de atendimento direto ou indireto a
criangas e adolescentes. Por isso, no municipio de Natividade, esse processo deixou de ser
realizado por sufragio universal e passou a ser realizado por um colegiado de funcionarios e
integrantes de entidades ligadas a area de trabalho com criangas e adolescentes.

Outra alteracdo promovida pela Lei municipal n°® 05/92 também se referiu a
organizacdo do processo eleitoral. Todo o processo de escolha passou a ser, como preconiza o
ECA, responsabilidade do CMDCA e ndo mais do juiz eleitoral, tal como dispunha a Lei n°
07/91.

 Em 1991 a Regido Sudeste apresentava 1.438 municipios. De janeiro a abril, somente 14 municipios haviam
criado os seus Conselhos e de maio a agosto, apenas 66. A taxa anual de Conselhos criados foi de 11,1%. Do
total de 159 conselhos criados na Regido SE, apenas 47 se encontravam em funcionamento.
(Fonte:ASTEC/CBIA)

% A Politica Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, segundo Edson Seda, tem que ser definida em
Lei Municipal e deve fixar as normas gerais para o funcionamento desses regimes de atendimento de direitos,
tendo no Conselho Municipal, o 6rgdo encarregado de orientar o funcionamento dessa Politica; as entidades
governamentais e ndo-governamentais a atribuicdo de fazé-las funcionar; o Conselho Tutelar o poder de aplicar
medidas quando criancas e adolescentes deixarem de ser atendidos em seus direitos; e o Fundo Municipal
financiando as linhas de atuacdo dessa Politica.
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Ap0s a promulgacéo da Lei n° 07/91, a Comisséo eleita para trabalhar na implantacéo
do CMDCA deu inicio ao cadastramento de todas as entidades ndo-governamentais,
formalmente regulamentadas, que iriam participar do processo de escolha dos Conselheiros de
Direitos®® e divulgando a abertura de candidatura aos representantes da sociedade civil as
vagas do CMDCA.

No primeiro processo de escolha das entidades ndo-governamentais que teriam assento
no CMDCA, treze entidades foram candidatas as vagas, sendo sete eleitas pelas demais
entidades presentes ao pleito eleitoral, a saber: Associacdo de Pais e Amigos dos
Excepcionais (APAE), a 1? Igreja Batista de Natividade, a Associagcdo de Moradores do
Bairro Vila da Paz, Associacdo de Moradores do Bairro Bagaceira, Associacdo de Moradores
de Varre-Sai (na época: 2° distrito de Natividade), Associacdo de Moradores de Ourania (3°
distrito de Natividade), Associacdo de Pequenos Produtores Rurais de Bom Jesus do
Querendo (4° distrito de Natividade).

Pela composicdo do conselho ficou subentendido que os eleitores se preocuparam em
colocar representantes dos trés distritos do municipio: Natividade, Ourania e Bom Jesus do
Querendo. Outra preocupacdo, revelada com a vitoria da Associacdo de Pais e Amigos dos
Excepcionais - APAE, foi a questdo da representacéo de criangas e adolescentes portadores de
necessidades especiais.

O resultado apurado na escolha das entidades ndo governamentais evidenciou,
também, que os eleitores acham importante que 0 CMDCA tenha, dentre 0s seus membros,
representantes de instituicGes religiosas. Com a auséncia da Igreja Cat6lica como candidata e
devido a presenca de eleitores representantes de grande parte das igrejas evangélicas do
municipio, a ‘tradicional’ Igreja Batista de Natividade garantiu a sua cadeira no colegiado.

Nao obstante, demonstrou mais tarde que néo tinha muita consciéncia da finalidade do
Conselho de Direitos, visto a novidade da implantacdo de conselhos gestores de politicas
publicas. Essa hipdtese pode ser comprovada pelo fato da 12 Igreja Batista, apés eleita, pedir
antes mesmo da formalizacdo da posse dos conselheiros o seu afastamento do Conselho,
dando lugar a entidade que obteve a 82 posi¢ao no processo de escolha.

Outra entidade que se afastou do colegiado foi a Associacdo de Moradores de Varre-

Sai, visto a emancipacdo daquele distrito.

% Segundo a legislagdo da crianca e do adolescente, somente os representantes da sociedade civil sdo eleitos,
pois 0s membros governamentais sdo indicados pelo poder executivo.
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Essa entidade, entédo, foi substituida no primeiro trimestre de 1992 pela Igreja Catolica
de Natividade®” que, percebendo que néo podia deixar de se representar no colegiado, visto o
seu poder simbdlico, conclamou suas pastorais em algumas celebracdes das missas paroquiais
para lhe fazer representar no conselho, conforme nos relatou o Entrevistado 2.

A partir dai, sempre que a igreja catdlica disputava e ganhava uma vaga no CMDCA,
0 grupo dos ‘Vicentinos’ se dispunha a fazer esse papel de representante da igreja no
colegiado gestor.

Os sete conselheiros governamentais indicados pelo poder pablico municipal e seus
suplentes representavam 0s seguintes orgaos publicos: Secretaria Municipal de Bem Estar
Social, Fundacdo de Amparo ao Menor de Natividade, Secretaria Municipal de Educacéo,
Secretaria Municipal de Saude, Departamento Municipal de Desportos, Nucleo de Educacéo e
Cultura e Secretaria Municipal de Financgas e Planejamento.

Apesar do sucesso da eleicdo, somente apds quatro meses do processo de escolha das
entidades ndo-governamentais € que se iniciaram os trabalhos do Conselho.

No entanto, sem infra-estrutura e devido ao praticamente desconhecimento da
legislagdo da Crianca e do Adolescente, esse trabalho se deu de forma muito timida.
Conforme foi observado nas atas do CMDCA, os conselheiros se ocuparam mais, nesse
periodo, em organizar o regimento interno do colegiado e atender algumas exigéncias
burocraticas.

Quando, no penultimo dia do més de outubro de 1991, foi eleita a 12 diretoria do
6rgdo, notamos que 0s seus cargos principais foram preenchidos por conselheiros
representantes do governo (Presidente, 1° Secretario e 1° Tesoureiro). Esse fato sugere uma
preocupacao do Poder Publico em controlar o CMDCA e reservar a sociedade civil um lugar
secundario na definicao das politicas publicas.

Outro fato apontado pelos entrevistados como uma estratégia usada pelo Poder
Publico para enfraquecer o conselho, foi a nomeacao de funcionarios sem expressividade no
Orgdo que representavam, ja que os representantes do governo indicados nao foram os
gestores maximos das secretarias municipais, ou seja, aqueles que detinham o poder de
promover as alteracfes na politica de atendimento desenvolvida pelo governo.

Além de comprovar tal assertiva, ex-Secretaria Municipal de Educacdo também
aborda outra questdo relacionada a indicacdo dos membros governamentais. Expe que, como

o0s representantes do governo ndo eram ‘os lideres’ de sua secretaria, também ndo sabiam

%7 Dados coletados na Ata de Reunido do CMDCA ocorrida em 23 de marco de 1992.
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como defender o governo nas ocasifes em que se fazia necessario, nem mesmo tinham
transito para levar ao executivo as demandas que surgiam nas discussdes do Conselho. Para
ela, a garantia de paridade do Conselho (ndo sé na quantidade, mas também na qualidade da
representacdo) deve ser cumprida dos dois lados. Tanto a sociedade civil como, também o
governo, devem ter representantes legitimos para fazer com que o Estado ouca as demandas
da comunidade e tome providéncias para sana-las. (Entrevistado 2)

Notamos, ainda, que as duas Assistentes Sociais da FAMN que lideraram, no
municipio, o processo de mobilizacdo da sociedade civil para a implantacdo dos dispositivos
do ECA e que ajudaram a organizar todas as reunides e foéruns para a implantacdo do
Conselho ndo foram escolhidas e indicadas para representar a fundacdo dentre os integrantes
do primeiro colegiado.

Apesar do Presidente da 12 diretoria representar a FAMN, esse teria sido mantido sob
constante controle e ameacas da Secretaria Municipal de Assisténcia e Bem-Estar Social, da
qual a FAMN era subordinada administrativamente.

Na esfera ndo-governamental, também os integrantes do MNMMR ndo puderam se
candidatar, visto que a sua Comissdo Local ainda ndo estava legalmente formalizada nesse

periodo e essa era uma das exigéncias da Lei n® 07/91.

Nessa época, a prefeitura apresentou muita resisténcia pois era uma coisa nova,
desconhecida para aquele grupo. Tudo foi imposto. As pessoas escolhidas para
representar o conselho ndo eram pessoas com poder de decisdo na secretaria que
representavam. O Prefeito ndo nomeou os seus secretarios principais. Os que foram
escolhidos ndo tinham voz e poder de determinar. Em contrapartida, com membros
governamentais fracos, a comunidade cresceu e 0s representantes da sociedade civil
se destacaram. Tivemos grandes lideres comunitarios no primeiro conselho, pessoas
criticas e que exigiam modificac6es. (Entrevistado 2)

No decorrer do primeiro ano de atuacdo do CMDCA, como o Governo Municipal
ainda ndo se dispunha a submeter seus projetos e planos politico-sociais ao crivo do colegiado
e, mesmo assim, continuava a receber recursos federais sem a chancela do conselho, este néo
exerceu de fato a sua funcdo de deliberativa, fiscalizadora e controladora da Politica de
Atendimento a Crianca e ao Adolescente.

Apesar de muitas reunides terem sido dedicadas somente a resolucdo de questdes
administrativas, tais como a regulamentacdo do Fundo Municipal, nesse periodo também o
Conselho atuou na preparacédo da primeira eleicdo do Conselho Tutelar.

Paralelamente aos trabalhos do CMDCA, a Comissdo Local do MNMMR realizou, em

Natividade, o Il Encontro Estadual de Meninos e Meninas de Rua, contando com o apoio das
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Assistentes Sociais e de alguns funcionarios da FAMN, com a participacdo das criancas
atendidas por essa instituicdo publica e com as doacGes do setor privado do municipio e de
entidades da sociedade civil.

Com isso, mais uma vez foi travada uma disputa acirrada com o Poder Publico local,
visto que a Secretaria Municipal de Assisténcia e Bem-Estar Social exerceu presséo sobre 0s
servidores publicos municipais, promovendo alteracdes no seu quadro de funcionarios da
entidade e proibindo a discussdo dentro da FAMN das questdes do Estatuto da Crianca e do
Adolescente.

Vemos aqui, através da analise das ameacas de sangdes e as proibi¢des estabelecidas

pelo 6rgdo governamental, como no ‘jogo do poder’ “as pessoas interagem, exercendo
influéncia, controle e poder umas sobre as outras”. (LINDBLOM, 1981, p.39)

Nesse sentido, segundo Lindblom

Os participantes do jogo do poder obedecem a diferentes regras por razdes diversas.
A explicacdo mais comum é a de que os participantes seguem regras que consideram
legitimas. Alternativamente, dizemos que as pessoas sdo ‘forcadas’ a obedecer
regras. ‘Forg¢a’, aqui, pode significar a ameaca do uso da violéncia, ou uma sancéo
de tal forma severa que ndo deixa alternativa. As vezes a simples perspectiva de
perder nossos amigos constitui ameaca suficientemente grave para nos ‘forcar’ a
seguir uma regra. (id, p.42)

No entanto, muitas vezes alguns grupos de cidaddos podem se rebelar e impor
restricbes aqueles que estdo controlando o processo politico (id, p.40). Podemos comprovar
essa tese, quando observamos que em Natividade, em 1992, época também de periodo de
disputa eleitoral, como num processo de reagdo ao imobilismo apresentado inicialmente, uma
parte dos membros do CMDCA passou a exigir do Poder Publico Municipal a apresentacao
de projetos e a divulgacdo de dados ao colegiado.

Porém, a Administracdo Municipal se recusou a acatar as determinac¢es do Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente. Esse fato fez com que dois conselheiros
pedissem afastamento do colegiado, sob a alegacdo de descumprimento das prerrogativas
legais do CMDCA e falta de apoio dos outros membros-conselheiros para a efetivagdo do
exercicio de sua funcao.

Por ironia e como ndo eram ‘os lideres’ dos 6rgaos publicos que representavam, oS
conselheiros que pediram afastamento eram representantes governamentais: o representante
da FAMN, que exercia a funcdo de Presidente do Conselho e o representante Ndcleo de
Educagéo e Cultura (NEC).
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Nessa fase de confronto direto entre o Conselho e a Prefeitura, alguns representantes
da sociedade civil, amedrontados pelo embate, tendo em vista a tradicdo de dependéncia e
subordinacdo ao Executivo Municipal, passaram a se ausentar das reunides do colegiado,
adotando uma postura de omissdo e ndo-envolvimento nas questdes em disputa.

Nesse mesmo ano, também aconteceu a primeira eleicdo do Conselho Tutelar, porém,
mais uma vez, outro evento realizado pelo CMDCA ndo transcorreu de forma pacifica. Para a
compreensdo dos embates travados, veremos também como se deu o processo de elei¢do do
Conselho Tutelar.

O primeiro empecilho foi a composi¢do das equipes que disputavam a elei¢do, pois
nessa época a escolha ndo era individual. Com isso, duas chapas eleitorais foram criadas
contendo, cada uma, o nome de cinco candidatos. Sendo observado que um dos nomes dos
candidatos figurava nas duas legendas concorrentes.

Os dois grupos que disputavam também apresentavam integrantes com visdes muito
distintas sobre a questdo dos direitos da crianga. Uma das chapas era intimamente ligada ao
Governo Municipal e tinha uma visdo caracterizada como ‘menorista’ e, a outra, era composta
por pessoas de apoiavam o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua e que se
identificavam com a Doutrina da protecdo Integral, tendo anteriormente ajudado inclusive no
processo de implantacdo do ECA no municipio.

Em decorréncia disso, uma espécie de manipulacdo ocorreu no dia da eleicao, ou seja,
em 15/06/92: o candidato que havia se inscrito nas duas chapas retirou 0 seu nome da chapa
que apoiava 0 MNMMR. Restando apenas uma chapa completa, esta foi eleita pelo colegiado
definido pela Lei n® 05/92.

Outro agravante impeditivo do processo eleitoral e que acabou promovendo a sua
anulagdo se deu na esfera do poder judicidrio. Como todo processo de eleicdo dos
Conselheiros Tutelares ndo foi acompanhado pela Promotoria Publica de Natividade, embora
essa tenha sido comunicada do evento e mesmo ndo havendo contestacdo formal da sua
legalidade por parte dos candidatos e dos eleitores, a elei¢cdo dos Conselheiros Tutelares foi
impugnada pela promotoria.

Esse fato provocou um atraso nos trabalhos de recebimento de denlncias de ameacas
ou violagbes dos direitos de criancas e adolescentes, fiscalizagdo, acompanhamento e
encaminhamento para medidas de atendimento. Por sua vez, mesmo o CMDCA sentindo-se
acuado e constrangido pelos erros cometidos no procedimento de escolha dos conselheiros

tutelares, tiveram que realizar todo o processo novamente.
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Vimos, com todas essas disputas e embates travados, que a implantacdo do CMDCA
em Natividade ndo se deu a partir de interagdes dialogicas e comunicativas como queria a
democracia participativa. Tornou-se um campo de luta onde forcas do Governo buscaram
dominar no espaco do jogo de agentes e instituicdes da sociedade civil e do Estado.

A incorporacdo nos agentes publicos do poder simbdlico contribuiu para que se
achassem detentores da posse da definicdo das politicas publicas para a infancia e
adolescéncia. Em contrapartida, os conselheiros ndo conseguiram se impor no jogo de poder.
As interacdes que ocorreram entre 0s agentes que habitam nesses espacos plurais, de forma
explicita ou implicita, além de auto-reproduzir as desigualdades presentes na sociedade,
também demonstrou um simulacro de democracia, onde grupos dominantes, com 0 ja
conhecido autoritarismo, buscaram conservar-se como 0s Unicos detentores do poder.

Percebemos que na esfera onde deveria estar imperando a liberdade e a democracia,
forcas de dominagdo buscaram, desde a sua concepc¢do e primeiros passos, anular, reduzir e
escamotear a conjetura do alargamento da participacdo. Veremos a partir da proxima parte
deste capitulo como, temporariamente, esse contexto se reverteu e o espaco plural do conselho
ganhou um status de interlocutor privilegiado do governo municipal na definigcdo de politicas

publicas.



3.2. O ESPAGO PLURAL DE DEEINICAO DE PO~LI’TICAS PARA A CRIANCA E
ADOLESCENCIA COMO REFERENCIA NA REGIAO

Apesar de Lindblom expor que “embora ampliado pelas regras democraticas, o
nimero dos que formulam politicas € muito pequeno, comparado ao do conjunto dos
cidadaos” (1981, p.52) e, até entdo, ndo ser acdo costumeira em municipios interioranos e de
pequena populacdo a discussdo participativa e a formulacdo de Propostas de Programa de
Governo em época de disputa eleitoral, com a (re) democratizacdo do Brasil e as decorrentes
demandas por maior participacdo, descentralizacdo e democratizacdo, pretendendo garantir
mecanismos de governabilidade, novos espacos foram abertos em alguns municipios
favorecendo debate publico das propostas de governo.

Podemaos verificar isso quando, em Natividade, no final do 1° semestre de 1992, um
dos candidatos a Prefeito pelo PMDB®®, mobilizou os grupos e entidades que fizeram parte do
processo de criacdo do Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente para auxiliar na
construcéo coletiva do seu Plano de Governo.

Esse documento, intitulado Plano Integrado de Desenvolvimento Municipal - PIDM,
também foi objeto de nossa analise. Constatamos com o estudo do Plano de Governo que suas
metas politico-administrativas firmavam a garantia da “participacao popular na definicdo das
prioridades e no controle da aplicagdo dos recursos e execucdo das agdes” e suas diretrizes
se baseavam no principio da Protecdo Integral e colocava a crianga, entendida como um
sujeito de direitos, como prioridade da gestdo. (PIDM, 1992, p.10)

Segundo esse documento, a proposta de gestdo governamental para o periodo de 1993

a 1996 foi concebida através

de uma intensa discussdo com diferentes segmentos da sociedade local, desde
pequenos grupos por categoria profissional a grandes reunides comunitéarias,
passando por empresarios e produtores rurais. Foi elaborado com a contribuicdo de
técnicos, politicos e homens simples [...]. Suas proposicBes refletem os anseios e
expectativa de uma comunidade que busca saidas para a superagcdo de seus
problemas, vislumbrando a constru¢do de um futuro melhor, aliando
desenvolvimento a justiga social.[...] Sendo um produto de um processo de producéo
coletiva, este ndo é um plano acabado, ao contrario, serd eternamente ‘escrito a
lapis’, uma vez que a sociedade em seu dinamismo estard constantemente
reavaliando-o e aperfeigoando seu dia a dia. (id, p.05)

Observamos na esfera politica municipal o alargamento das fronteiras tematicas do

espaco publico confirmando a argumentacdo de Costa (2002), ou seja, 0 desencadeamento de

% O candidato do PMDB, além de sair vitorioso no processo eleitoral, também j& havia sido prefeito na gestio
82-86.
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discussbes de “temas até entdo ndo entendidos e problematizados como questbes de
relevancia social”, que antes da década de 80 eram tratados como problemas privados, tais
como a violéncia contra as mulheres e criangas, as necessidades de creches, a contracepcao, a
sexualidade e outros, que passam a “figurar até mesmo nas plataformas eleitorais de alguns
partidos e candidatos”. (pp.75, 76)

A proposta de gestdo governamental, concebida durante a campanha eleitoral de 1992,
almejava a implantacdo de um Projeto cujo eixo central era a Educacdo e buscava tracar acdes
integradas com todos os setores publicos do municipio, principalmente a Saude e a
Assisténcia e Bem-Estar Social para viabilizar o desenvolvimento integral das criancas e
adolescentes de Natividade.

A integracdo das determinacdes do Estatuto da Crianca e do Adolescente na proposta
de governo do candidato, principalmente as a¢0es educacionais e “multidisciplinares relativas
ao desenvolvimento humano da concepc¢ao a adolescéncia” (PIDM, 1992, p.14) é justificada

desta forma:

O Candidato do PMDB, Murillo Alves Ribeiro, havia trabalhado no Rio, no governo
de Moreira Franco, no setor de logistica, onde implementava projetos e visitava
diversas cidades. Nesse periodo, ele observou a mudanga no panorama legal para a
infancia e adolescéncia. Ele sempre teve o habito de ler jornais e, por isso
acompanhou todo o cenario de denlncias contra o exterminio dos ‘meninos de rua’ e
as propostas de nova intervengdo na area. As pessoas que ele convidou para ajudar a
planejar o seu governo também ndo eram leigas no assunto, pois ja haviam
participado de reunifes sobre o ECA. (Entrevistado 2)

O grupo de pessoas, citadas no relato acima, era composto, basicamente, pelas
Assistentes Sociais da FAMN, pelo Coordenador Estadual do MNMMR, por um enfermeiro-
sanitarista, por alguns profissionais da educacdo e outros técnicos que, apesar de ndo fazerem
parte do partido politico do candidato, o PMDB, visto que grande parte era filiada ou
simpatizante do Partido dos Trabalhadores - PT, passaram a assessora-lo diretamente nas
reunies para a construcao coletiva de uma proposta de politicas publicas centrada na crianca
e no adolescente.

Na campanha eleitoral, esse candidato assumiu o compromisso publico, tanto nas
reunides comunitarias como nos comicios, de trabalhar para o atendimento do conjunto de
direitos estabelecidos no Estatuto, iniciando desde a época da concepc¢do da crianca, incluindo
0 atendimento a gestante, até época da adolescéncia.

Como dava énfase a educagdo, comprometendo-se com o atendimento infantil em

creches e pré-escola até a conclusdo do Ensino Fundamental, no periodo, era comum o
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candidato utilizar a expressdo ‘nenhuma crianga fora da escola’ ou mesmo argumentar que
“sO acabaremos com a miseria, a pobreza e as desigualdades sociais se transformarmos a
nossa escola no instrumento mais importante de toda a nossa comunidade”. (PIDM, 1992,
p.01)

Vemos aqui que, para angariar votos e conseguir se eleger, os candidatos as vezes
adotam “posi¢Oes conspicuas a respeito dos grandes temas de debate”. (LINDBLOM, 1981,
p.52)

O resultado da disputa eleitoral da qual saiu vencedor, em 03 de outubro de 1992,
acabou logicamente por transformar também como vitorioso o seu Plano de Governo calcado
na crianca e no adolescente como prioridades absolutas no municipio.

Buscando alicercar sua governabilidade, o governo eleito, mas ainda ndo empossado,
imediatamente apresentou ao Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente,
para a sua apreciacao, analise e parecer, nove projetos que foram elaborados pela equipe que
assessorou na construcdo do seu Plano de Governo.

Concomitantemente ao processo de mudanca na gestdo municipal, em novembro de
92, também ocorreram algumas alteracfes na composicdo dos membros do CMDCA, tanto
dos integrantes ndo-governamentais quanto dos componentes da diretoria, visto a saida ja
relatada do presidente do conselho, representante da FAMN, e do representante do Ndcleo de
Educacao e Cultura - NEC.

Com as vagas que surgiram no CMDCA, tanto na composic¢ao do 6rgdo quanto em sua
diretoria, passa a integrar o colegiado e assume a presidéncia um conselheiro néo-
governamental que havia sido recém nomeado representante da Associacdo de Moradores de
Ourania (2° distrito de Natividade).

A questdo da presidéncia do CMDCA ter passado a ser exercida por um representante

da sociedade civil repercutiu favoravelmente, conforme comprova a exposi¢éo abaixo:

Uma das coisas que achei legitima no periodo do governo do Murillo foi a questdo
da presidéncia do conselho, pois esta foi ocupada sempre por conselheiros néo-
governamentais. Os do governo integravam a diretoria, mas apenas como secretario
ou tesoureiro. Os membros do governo fizeram um acordo de que naquele governo a
presidéncia do colegiado sempre seria ocupada por representantes da comunidade.
Achavam que um presidente da comunidade teria mais forca e respaldo tanto da
comunidade quanto das agéncias de financiamento. Se fosse um representante do
governo, 0 municipio ndo teria recebido tantas verbas para os projetos referendados
pelo CMDCA. (Entrevistado 2)

Em entrevista concedida a Cruz (1993, p.57), 0 novo presidente nao-governamental

reconheceu que ainda era leigo sobre a questdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente e
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afirmou que nunca tivera acesso a informacdes sobre o Conselho Municipal, “nem por parte
do Governo ou de entidades ndo-governamentais”, por isso estava muito entusiasmado com a
abertura proporcionada pela legislacdo que, agora, possibilitava a sociedade civil trabalhar
lado a lado com o Poder Pablico Municipal, gerindo a Politica de Atendimento a Crianga e ao
Adolescente.

Essa questdo do pouco conhecimento dos principios da Doutrina da Protecéo Integral e
da legislacdo da crianca e do adolescente também foi observada por SEDA (1991). Para esse

autor

Mesmo tendo sido discutido intensamente durante dezoito meses pela sociedade
civil brasileira, com a participacdo de entidades governamentais, nem por isso 0
ECA era amplamente conhecido pelos cidaddos e pelas organizagdes brasileiras. Ao
entrar em vigéncia no dia 14 de outubro de 1990 o Estatuto pés nas maos dos
cidaddos e dos municipios brasileiros poderes jamais antes disponiveis. (p.45)

Sobre as primeiras interacdes do novo governo eleito em Natividade e o conselho
gestor de politicas publicas para a infancia e adolescéncia, observamos que essas foram
estabelecidas logo no inicio do mandato.

Em 1993, o prefeito eleito, apds proceder a nomeacdo dos representantes do governo
no CMDCA, também submeteu seu Plano de Governo vitorioso ao crivo do colegiado para
possiveis alteracdes e adaptacdes a nova politica de atendimento deliberada pelo CMDCA. O
Plano de Governo passou, desta forma, ap0s apreciacdo da assembléia e aprovacédo na integra,
a ter o respaldo do Conselho Municipal de Direitos.

Ao analisarmos a nova composi¢do governamental do CMDCA, percebemos que, dos
sete conselheiros nomeados pelo prefeito, trés fizeram parte do grupo de coordenacdo do
Plano de Governo e também eram integrantes do MNMMR.

Um desses conselheiros era a Assistente Social que, além de ter participado da
Comissdo para implantacdo do ECA no municipio na época em que trabalhava na FAMN, ter
integrado o Grupo de Coordenacdo do Plano de Governo do prefeito eleito e ser membro da
Comissdo Local do MNMMR, passou a representar a Secretaria Municipal de Assisténcia e
Bem-Estar Social no Conselho Municipal de Direitos.

Segundo um depoimento da Secretaria Municipal de Educacdo dessa época, uma das
falhas do governo anterior foi a nomeacao de conselheiros governamentais sem voz ativa no
0rgdo que representavam.

Esses conselheiros saiam das reunides do conselho e, quando voltavam para as suas

secretarias municipais, muitas vezes divulgavam para os demais funcionarios e agentes do
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orgdo publico que o Conselho era deliberativo e que era investido do poder de controlar a
politica de atendimento a crianca e ao adolescente. No entanto, como esses conselheiros ndo
tinham muita influéncia politica, temiam ir ao prefeito para conversar com ele. Por isso, todos
os conselheiros nomeados pelo novo prefeito eram os chefes ou os assessores diretos das

secretarias de governo, conforme exposto abaixo:

Na nova administracdo municipal, quando foi eleita a 22 chapa do Conselho, como
nos ja haviamos observado que o governo tinha que estar realmente presente no
conselho, decidimos que, no novo governo que se instalava, cada secretaria tinha
que ter o seu secretdrio como membro titular do conselho, por causa da
responsabilidade da func&o. Ja o seu suplente, poderia ser apenas um funcionério de
confianga. Foi por esse motivo que foram nomeados o0s Secretarios ou
Subsecretarios das pastas, isto €, as pessoas que podiam ndo s discutir, mas
principalmente decidir. (Entrevistado 2)

Observamos, mais uma vez, que o ‘jogo do poder’ tem regras explicitas e implicitas e
que “os participantes do jogo do poder obedecem a diferentes regras por razdes diversas”,
pois “um sistema politico consiste em esséncia, num sistema de regras que especificam o0s
diferentes papéis a serem desempenhados [...]” e essas regras da interacdo politica “indicam
guem pode exercer cada funcdo, de que modo as pessoas devem ser escolhidas para os
diferentes papéis, bem como o qué é permitido e proibido a cada ator”. (passim LINDBLOM,
1981, p.41,42)

Uma das iniciativas realizadas pelo Executivo Municipal foi o remanejamento de dois
funcionérios publicos para prestar servicos ao CMDCA, atuando como assessores técnicos e
administrativos.

A maior reivindicacdo dos conselheiros também foi atendida pelo governo local: a
aquisicdo de uma sede exclusiva para as reunides do Conselho. O local escolhido para sediar
o conselho ficava situado no Centro da cidade e, na sua fachada, constava o nome do
colegiado.

A acdo de destinar um espaco adequado para os trabalhos do Conselho de Direitos,

repercutiu favoravelmente, conforme podemos verificar com este depoimento:

Sabe-se que 0 Conselho tem que ter espaco préprio e, também, recursos para a sua
manutencdo. O local que o Conselho foi instalado em Natividade foi 6timo, na
chegada da cidade, em frente a rodoviaria e com o nome do conselho escrito bem
grande, com bastante visibilidade. (Entrevistado 1)
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A sede do conselho proporcionou ao colegiado um poder simbolico muito grande,
visto que ele passou a ser reconhecido dentro e fora do municipio. Destacando a importancia

da sede, foi-nos relatado que

A primeira coisa que as pessoas que chegavam de outras cidades viam era a sede do
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente. Também existia uma
placa na via de acesso a chegada do municipio dizendo que o municipio possuia o
seu Conselho Municipal de Direitos. O UNICEF e também o pessoal da ABRINQ
chegou a tirar fotos do local para levar para as suas entidades. (Entrevistado 1)

Ao observarmos as fotos e filmagens da época, verificamos que elas comprovam a
existéncia de uma placa do conselho fixada na entrada da cidade, no acostamento da estrada
que dava acesso a outros municipios vizinhos. Essa placa reproduzia o logotipo e o slogan
utilizados tanto na fachada da sede, como nos papéis timbrados utilizados pelo colegiado. O
outdoor também continha o seguinte dizer: “O municipio de Natividade ja tem o seu Conselho
Municipal de Direitos e, aqui, a crianca e o adolescente sdo prioridades absolutas”.

Algumas acdes para captacdo de recursos para financiar projetos dos 6rgdos publicos
municipais e também de institui¢des da sociedade civil foram desenvolvidas nesse momento.
O Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do Adolescente - CEDCA/RJ foi a primeira
entidade a atender a solicitacdo de apdio técnico-financeiro aos projetos enviados pelo
Conselho Municipal de Direitos de Natividade. Os recursos liberados pelo CEDCA/RJ para o
CMDCA eram oriundos do Fundo para a Infancia e Adolescéncia - FIA.

Um dos projetos atendia exclusivamente ao proprio CMDCA e ao Conselho Tutelar,
visto que o objeto do convénio era a aquisi¢do de mobiliarios e equipamentos para dar infra-
estrutura a sede do Conselho de Natividade.

Outro projeto financiado pelo CEDCA, nesse periodo, proporcionou a instalacdo de
Oficinas Profissionalizantes nas Escolas-Pélo implantadas pelo governo municipal e que ja
haviam sido idealizadas desde a época do Plano de Governo elaborado em fase de campanha
eleitoral. O Convénio estabelecido com o Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do
Adolescente do Rio de Janeiro / FIA, compreendia a aquisi¢do de equipamentos e mobiliarios
para a implantacdo de 01 padaria, 01 serralheria, 01 fabrica de picolés, 01 cozinha alternativa,
dentre outras.

A partir da sede e com toda a estrutura necessaria aos trabalhos, o Conselho engajou-
se em suas atividades de definicao de politicas publicas para a infancia e adolescéncia, através

de Comissdes Especificas que detalhavam as metas anuais que o Executivo deveria seguir.
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A participacdo em comemoracdes civicas e culturais também é apontada como uma
estratégia de proximidade com a comunidade e fator de reconhecimento publico. Pois
segundo relatos o CMDCA ganhou visibilidade ao se fazer presente em todos o0s eventos
publicos realizados no municipio. Também promovia visitas e vistoria nas entidades de
atendimento a criancas e adolescentes do municipio.

Para a construcdo do conhecimento sobre a nova legislacéo da crianca, seus membros
participavam de seminarios, congressos e conferéncias realizados em municipios vizinhos, no
Rio de Janeiro e em outros estados do Brasil.

Podemos destacar nesse momento a presenca do CMDCA de Natividade na
conferéncia realizada pela Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT em Brasilia onde,
junto com o municipio de Campos, representou o Estado do Rio de Janeiro, em mesa de
debate sobre o Trabalho Infantil no Brasil. A escolha do municipio de Natividade, ao lado do
municipio de Campos, para representar o Estado do Rio de Janeiro, em detrimento de outros
municipios, comprova a tese do seu status de ‘conselho avangado’.

Dando andamento as a¢Oes iniciadas pela 12 diretoria do colegiado, o CMDCA
promoveu uma nova eleigdo para a escolha dos primeiros conselheiros tutelares do municipio.
Como vimos, o 1° Conselho Tutelar eleito no governo anterior ndo pdde assumir devido a
falhas tecnicas (mesmo candidato constando em duas chapas concorrentes e auséncia da
promotoria fiscalizando o pleito).

Devido ao processo de escolha dos Conselheiros Tutelares ser de responsabilidade do
CMDCA, os membros do colegiado primeiramente formaram grupos de estudo para se
especializar mais na Lei 8.066/90. Todo processo foi orientado e acompanhado pela nova
promotora que passou a atuar na Comarca de Natividade.

Apos a eleicdo foi realizada a cerimonia de posse dos eleitos. O Conselho Tutelar
empossado passou a atuar imediatamente, utilizando nos seus trabalhos a mesma sede e
funcionarios do CMDCA.

Essa convivéncia no mesmo espaco ndo causou grandes conflitos, ja que as reunides
do CMDCA aconteciam, na maioria das vezes, no horario noturno e os conselheiros tutelares
davam plantdo na sede de dia (& noite ficavam a disposicdo dos cidaddos em sua propria
residéncia ou mesmo podiam ser contatados através de aparelho celular ou telefone
residencial).

O governo municipal, demonstrando amplo apoio aos trabalhos da Comisséo Local do
MNMMR também ofereceu um espaco para a instalacdo do escritério da ONG e passou a dar

suporte aos trabalhos que ela desenvolvia.
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Questionamos nesse ponto, se essa ajuda ndo foi usada como uma armadilha do
governo para a perda de autonomia da Comisséo Local do MNMMR, tentando dirigir as acdes
do movimento, “resultando em um padrdo comunissimo de movimento capturado ou
cooptado a partir ‘do alto’, transformando-se em uma forga politica populista”. (MUNCK,
1997)

Percebemos, no entanto, que como a posi¢do da Comissdo Local do MNMMR nem
sempre foi de apoio total ao governo, pois muitas vezes existiram ndo sO criticas a
operacionalizacdo de algum projeto, mas também debates explicitos, e pudemos concluir que
no ‘jogo do poder’ toda acdo € uma interacdo e que “nessa interacao, as pessoas se controlam
mutuamente, muitas vezes sem pretender fazé-lo, sem ter consciéncia disso [...]".
(LINDBLOM, 1981, p.25)

Parafraseando Lindblom (id, p.40), acreditamos que nos sistemas democraticos as
organizagdes ndo governamentais impdem restrigdes aos formuladores de politicas. Se elas
sdo maltratadas, a eficiéncia do seu trabalho politico e social diminui e, principalmente,
podem se rebelar contra o governo.

Como o Coordenador Estadual do MNMMR havia se mudado para o municipio de
Natividade, afastando-se um pouco das ameacas que sofria na cidade do Rio de Janeiro e em
Duque de Caxias, e, ainda em decorréncia do processo juridico do qual era acusado, passou a
ser o Coordenador Local do MNMMR.

N&o s para o Coordenador do Movimento, mas para todos os cidaddos brasileiros, o
Conselho Municipal de Direitos era uma experiéncia pioneira. No entanto, devido a
participacdo anterior no processo nacional de alteracdo da Doutrina que regia o atendimento
infanto-juvenil, o Coordenador do MNMMR passou a lutar muito mais para o funcionamento
do CMDCA. “Para ele, era uma questdo de orgulho poder demonstrar que a luta pelo ECA
havia dado certo, que a lei ndo era utdpica nem inviavel. Por isso, ele foi peca fundamental
na criacao e funcionamento do Conselho em Natividade”. (Entrevistado 2)

Em todo o periodo do governo do prefeito eleito, o Conselho atuou de forma dinamica,
fato comprovado pelos assuntos abordados, registrados em ata, e pela realizacdo de
assembléias ordinarias mensais com quorum regimental suficiente para os trabalhos.

Ja em marco de 1993, o Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente
desenvolve, a nivel regional, a 1? Etapa do Curso de Capacitacdo de Conselheiros em parceria

estabelecida entre 0 MNMMR e a Prefeitura Municipal de Natividade, com o apoio do
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UNICEF e da Fundacdo CBIA. Esse Curso de Capacitacdo fazia parte de uma das acbes de
um projeto intitulado ‘Pedagogia dos Direitos®°.

O Curso de Capacitacdo contou com a participacdo de Conselheiros de Direito de nove
municipios da regido noroeste fluminense e também de Comissdes que trabalhavam pela
implantacdo de Conselhos nos municipios que ainda ndo haviam estabelecidos seus
colegiados. Tambem se fizeram presentes ao Curso alguns conselheiros tutelares da regiéo.

Como resultado dessa primeira etapa do Curso, que teve uma duracdo de trés dias, foi
elaborado pelos representantes dos Conselhos de Direitos e Tutelares que participaram do
evento, um documento intitulado ‘Carta de Natividade’ que firmava uma série de
compromissos assumidos entre os colegiados da regido e reivindicagdes em conjunto ao
Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do Adolescente.

Podemos citar como exemplo algumas propostas e resolugdes firmadas na ‘Carta de

Natividade’:

A criagdo do Foérum de Conselhos da Regido Noroeste, formado por dois
representantes de cada Conselho, sendo um governamental e outro n&o-
governamental; reivindicacdo da inclusdo de dois representantes da regido [...] na
composi¢do do Conselho Estadual de Direitos; liberacdo dos recursos do Fundo
Estadual para a Infancia e Adolescéncia; a fixacdo de residéncia de juizes,
promotores, defensores e delegados, nos municipios da regido; a formacdo de
Consércios Inter-Municipais para a realizacdo de politicas conjuntas na area da
crianca e do adolescente. (CRUZ, 1993, p.62)

Também no ano de 1993, o municipio de Natividade recebeu pela primeira vez alguns
integrantes do UNICEF para conhecer o Conselho de Natividade e fazer uma palestra sobre
politicas publicas. Dentre os membros da comitiva estavam presentes o Presidente do
UNICEF no Brasil e, também, o seu consultor Antonio Carlos Gomes da Costa.

Apds a primeira visita, o UNICEF retornou novamente ao municipio, para observar a
dindmica do conselho e acompanhar alguns trabalhos que vinham sendo realizados. Nessa
visitas 0s membros do UNICEF realcavam que o municipio vinha se destacando no
cumprimento da legislacdo para a infancia e adolescéncia.

Para comprovar a fase adiantada do CMDCA de Natividade, frente a outras cidades,

uma entrevistada relatou que

% O Projeto Pedagogia dos Direitos foi planejado para dois anos consecutivos. Sua acdo principal era a
realizagdo de cursos de capacitacdo de conselheiros da regido noroeste fluminense. Para o seu desenvolvimento,
recebeu recursos para a confeccdo de cartaz e folder de divulgacdo, contratacdo de palestrantes, despesas com
transporte e alimentacéo e aquisicdo de material didatico: folhas, pastas, canetas, cartolinas etc.
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Havia uma orientacdo de que para receber verbas publicas todos os
conselhos teriam que ser criados até 1992, e muitos municipios correram
para criar os seus. No entanto, existe uma grande diferenca em ter uma lei
promulgada e um conselho realmente funcionando. Muitos municipios do
Estado do Rio de Janeiro ja tinham o conselho criado em lei na época em
gue o UNICEF esteve em Natividade, mas 0 nosso se destacou porque aqui 0
Conselho de Direitos realmente funcionava, tinha essa forca. Depois que me
mudei para outra cidade do Estado do Rio de Janeiro é que percebi como
Natividade estava adiantada nesse processo, pois 0 municipio onde fui morar
sO criou 0 seu conselho no ano de 1998. Nesse periodo eu ja morava la e participei
da criacdo do conselho daquela cidade. (Entrevistado 2)

O Conselho Municipal de Direitos e 0o Executivo Municipal prepararam, na ocasiao da
primeira visita do UNICEF, uma exposicédo de trabalhos ja efetuados no setor educacional em
parceria com o setor de assisténcia e bem-estar social e o setor de saude, além de algumas
acoes desenvolvidas pelo conselho.

Os consultores do UNICEF, depois da “‘inspecdo’ nos programas desenvolvidos e apés
a realizacdo de entrevistas aos conselheiros municipais, aos representantes do governo e a
alguns moradores da cidade, principalmente criancas e adolescentes, demonstraram
reconhecimento ao trabalho desenvolvido.

Realmente pudemos comprovar que esse trabalho se destacava, tanto pela divulgacéo
do ECA nas escolas do municipio, pelos concursos de desenhos, frases e texto sobre o ECA,
pela realizacdo de eventos e seminarios, pela implantacdo de uma politica inter-setorial para
as criancas e adolescentes (Projeto Escola-Pdlo), pelas oficinas profissionalizantes, quanto
pela definicdo pelo CMDCA de um Plano de Politicas Publicas para a populacdo infanto-
juvenil do municipio.

Para incentivar ainda mais o CMDCA, premiando-o0, os representantes do UNICEF
solicitaram ao conselho municipal que esse 6rgdo elaborasse um projeto para ser financiado
pelo seu escritorio no Brasil.

Como os conselheiros acreditavam que a prioridade no momento era a construcao de
um local de lazer e esporte que atendesse a juventude do municipio, pois acreditavam que
essa medida preventiva podia ser capaz de evitar que 0S jovens se enveredassem nos
caminhos de risco proporcionados pelo uso de drogas e bebidas alcodlicas, ficou acordado a
construcdo de uma Quadra Poli-Esportiva para o atendimento a comunidade local. Essa
quadra foi inaugurada no dia 20 de junho de 1994, quando iniciou a Copa do Mundo.

Outro entrevistado corrobora com a tese de que o CMDCA foi, durante um periodo,
modelo na regido. Ele explica que Natividade foi o 1° municipio do interior a criar o seu

Conselho de Direitos e foi o 3° do Brasil, nessa ordem: Rio, Petropolis, Natividade. Nesse
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aspecto, Natividade passou a ser referéncia para o Brasil, pois possuia um Conselho ndo s

criado por lei, mas que estava de fato funcionando.

Por causa disso, como eu ja era conselheiro estadual, levei o prefeito da época a sede
do CEDCA no Rio de Janeiro, para que esse pudesse dar um depoimento sobre o
Conselho Municipal de Direitos e sobre 0s projetos que estavam sendo realizados no
municipio. Chegamos ao Conselho Estadual com um monte de projetos, mostrando
ao Conselho Estadual que ja existia um Conselho Municipal que funcionava de
verdade, que era um Conselho dindmico e, por isso, era referéncia. (Entrevistado 1)

A Assistente Social entrevistada também demonstra como algumas instituicdes

passaram a reconhecer o mérito do Conselho e a financiar acdes referendadas por esse 6rgao.

O UNICEF e a Fundacdo Bento Rubido quiseram ver de perto o nosso Conselho
porque ele era referéncia nacional. O proprio CBIA afirmava isso o tempo todo.
Tanto que na época do Curso de Capacitagdo, o CBIA ajudou financeiramente
custeando as passagens dos palestrantes. Eles acreditavam no nosso conselho.
(Entrevistado 3)

Percebemos que, por intermédio do CMDCA, foram aprovados outros projetos que
permitiram melhorar a infra-estrutura do municipio e promover agdes de conscientizacdo dos
direitos infanto-juvenis. Podemos citar como exemplos:

e  Agquisicdo de uma Cozinha Industrial para os trabalhos da Secretaria Municipal

de Bem-Estar Social junto aos adolescentes oriundos de familias de baixa renda e de

uma Farmécia de Manipulagdo de Plantas Medicinais, através de financiamento da

Fundacao Banco do Brasil - FBB,;

e  Agquisicdo de Equipamentos e Materiais de Consumo para a APAE;

o Projeto de Recreacdo, Jogos e Palestras para adolescentes com recursos oriundos

do Programa Crianca Esperanca;

o Realizagéo de dois Concursos de frases, desenhos e textos com os temas ‘Direito

de ter Direitos’ e ‘Direito de ser Cidaddo’ para alunos das escolas do municipio,

premiacdo e confeccdo de Agenda (94/95) com a publicagdo desses trabalhos,
contando com o apoio do UNICEF e de uma organizacdo nao governamental

denominada Instituto Brasileiro de Inovacdes em Saude Social - IBISS.

N&o sb as entidades nacionais de cooperagdo técnica apoiaram acGes desenvolvidas
em Natividade. A Comunidade Econémica Européia - CEE também se fez presente no

municipio, através de voluntarios da Italia, membros do Centro de Iniciativa Democratica e
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Informacdo para o Desenvolvimento - CIDIS™, pois durante alguns anos financiou e
acompanhou os trabalhos de um projeto de atendimento a criangas carentes desenvolvido pela
Comissdo Local do MNMMR: o Projeto Guri-Puri.

O Projeto Guri-Puri, financiado pela CEE, oferecia a clientela atividades de Capoeira,
Teatro, Esporte, Dobraduras, Desenho e Pintura, Grupos de Estudo e Palestras. A tramitagéo
desse projeto passou pelo CMDCA e, assim que foi confirmada a obtencdo do financiamento,
foi apresentado em audiéncia publica a comunidade, na Camara de Vereadores. (CRUZ, 1993,
p.64)

Essa mesma organizacdo da Europa também financiou, durante dois anos
consecutivos, um Curso de Capacitacdo de Educadores e Agentes Comunitarios. Os seguintes
temas, dentre outros, foram estudados no curso de capacitacdo: Sexualidade, DST/AIDS,
Deteccdo de Maus-Tratos a Criangas e Adolescentes, Saude, Primeiros Socorros, Diversidade
Cultural, Etica e Cidadania.

Outro projeto iniciado em 1993 e desenvolvido durante os anos posteriores, em
parceria formalizada entre a Prefeitura Municipal de Natividade e o IBISS, com o referendo
do Conselho Municipal de Direitos, foi o Projeto Escola-Fazenda.

Para a execugdo desse projeto, a Prefeitura desapropriou um terreno improdutivo na
zona rural e, através de Contrato de Comodato, repassou a Ong IBISS a responsabilidade de
construir uma escola agricola, com dormitdrios, cozinha industrial, instalacdes para criacdo de
animais e implantar acfes que favorecessem a permanéncia das criangas na escola. Além das
atividades educativas e profissionalizantes realizadas em horéario parcial, ap6s o horario do
ensino regular, os alunos recebiam bolsas de estudo.

O Projeto Escola-Fazenda desenvolveu com o auxilio dos alunos, Hortas comunitarias,
Criacdo de Animais de Pequeno Porte (Coelhos, Frangos, Minhocas), Pocilgas, Criacdo de
Gado Leiteiro, Fabricas de Derivados de Leite e Carne, Cultivo de Plantas Medicinais e
Culinaria tradicional e alternativa.

Todas as atividades desenvolvidas no projeto eram acompanhadas por uma equipe de

educadores formada por profissionais diversos, como: Pedagogo, Psicologo, Assistente

" 5 Centro de Iniciativa Democratica e Informacdo para o Desenvolvimento (CIDIS), sediado em Perugia,
Itdlia, € uma associacdo sem fins lucrativos constituida em 1987, mas em atividade desde 1985, no campo da
cooperacdo internacional e da educacdo intercultural. E reconhecida pelo Ministério dos Negdcios Exteriores
italiano como idbnea a gerir projetos nos paises do Sul do mundo. Colabora com iniciativas e projetos da
Comissdo da Unido Européia. Realiza atividades autbnomas e em colaboragdo com numerosas administracGes
municipais. O CIDIS persegue uma dupla finalidade: de um lado, tornar conhecido e manter vivo o0 compromisso
do Norte do mundo com os paises do Sul e, de outro, tornar conhecida a complexidade das questfes de uma
sociedade ocidental ja estruturalmente multietnica. (FLEURI, 1996)
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Social, Zootecnista, Veterinario e Agrénomo. Esse projeto recebeu recursos de varias
entidades nacionais e internacionais, como: FBB, Fundo Social do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social - BNDES, Fundo Canadé e Embaixada Briténica, além
de ter recebido doacdes de agentes internacionais para o pagamento de bolsas de estudo para
os alunos do projeto.

No ano de 1994, os conselheiros municipais participaram da 22 Etapa do Curso de
Capacitacdo de Conselheiro, realizada no municipio de Itaocara/RJ. Esse evento também foi
patrocinado pelos mesmos 6rgaos que apoiaram a 12 etapa do Projeto Pedagogia dos Direitos.

Naquele mesmo ano, alguns conselheiros de Natividade tambeém participaram de uma
Conferéncia promovida pela Fundacdo Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia -
CBIA.

O ano de 94 tambem merece destaque pelo trabalho do CMDCA na elaboracdo de um
Plano que definia as Politicas Publicas para a Infancia e Adolescéncia para o biénio 95/96.
Para a realizacao desse plano, os conselheiros se dividiram em comissdes tematicas de acordo
com a area de mais afinidade de cada um dos conselheiros.

Apos discussdes e alteracdes necessarias o plano foi aprovado pela plenaria e enviado
ao Poder Executivo para que suas a¢Oes e programas fossem incluidos na lei orcamentéria
anual - LOA.

Outras acdes também foram executadas pelo CMDCA em cumprimento aos
dispositivos do Estatuto da Crianga e do Adolescente, tais como a revisdo e alteracdo da Lei
n° 05/92; elaboragdo da minuta do Decreto de regulamentagdo do Fundo Municipal para a
Infancia e Adolescéncia e previsdo de despesas do CMDCA e do CT para o ano de 1997.

O CMDCA também promoveu a redacdo do Anteprojeto de Lei n° 10/96, enviado a
Cémara Municipal de Vereadores, que alterou o processo de eleicdo do Conselho Tutelar e
dispds sobre a exigéncia de permanéncia diaria de, no minimo, um Conselheiro Tutelar de
plantdo na sede do Conselho.

Um empreendimento do CMDCA que consideramos muito importante, foi a criacdo
de um Abrigo no municipio para as criangas vitimas de maus-tratos e a decorrente contratacao
de Pais Sociais para cuidarem das criangas abrigadas durante o periodo de risco para a sua
integridade.

Também, no mesmo periodo, ap6s a analise dos candidatos a Conselheiros Tutelares,
0 CMDCA promoveu o processo de escolha dos novos conselheiros tutelares, contando com o
nimero recorde no municipio, até a presente data, de 673 (seiscentos e setenta e trés)

eleitores.
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Percebemos com a andlise efetuada nesta secdo deste capitulo que, ap6s o periodo
conturbado da sua criagdo, o CMDCA foi aos pouco se estabelecendo como uma arena
publica de debate de politicas publicas.

Entretanto, também observamos que nessa interacdo construida para a definicdo de
politicas, tal como no ‘jogo do poder’, érgdos representantes do governo e instituicdes da
sociedade civil ndo deixaram de exercer influéncia, controle ou poder umas sobre as outras.

Mesmo assim, encaramos que esse foi um periodo de afirmacdo da co-atuacdo da
sociedade civil e do governo no gerenciamento do municipio, pois o Conselho Municipal de
Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade conseguiu estabelecer interagdes
dialdgicas e conexdes essenciais para uma convivéncia democratica no ambito local.

Como nem sempre o0 desenvolvimento de um projeto ou de uma instituicdo segue um
caminho de progressao, visto que podem ocorrer desvios inesperados ou mesmo induzidos na
suas trajetérias, veremos que quando esse mecanismo instituido pelo ECA parecia estar se
consolidando no municipio de Natividade como uma arena de afirmacéo do controle social e
da participacao popular na gestdo de politicas publicas, o Conselho Municipal de Direitos da
Crianca e do Adolescente retornou a um estagio primario de anomia. E sobre essa
problemaética, que 0 nosso estudo se dedicara na proxima secao deste capitulo.



3.3. O DECLINIO DO CONSELHO GESTOR E A PERDA DO STATUS DE
INTERLOCUTOR PRIVILEGIADO DO GOVERNO MUNICIPAL

A andlise histérica nos mostra que a experiéncia politica brasileira tem se
caracterizado pela predominancia de formas autoritarias de governo, gerando, como
consequéncia, uma restricdo as possibilidades de uma participacdo politica mais efetiva da
sociedade civil.

Apesar da (re)democratizacdo do pais, vé-se que um resquicio do autoritarismo e das
tradicionais formas de fazer politica ainda tenta impedir que se desenvolva entre nés um
cenario no qual a ingeréncia da sociedade civil no Estado seja significativa.

Em Natividade, além do pequeno periodo de gestdo participativa ndo ter conseguido
dar bases solidas para experiéncias consolidadas no controle social, a persisténcia do poder
executivo concentrado nas méos de uns poucos também foi um traco que observamos na
politica de Natividade que acreditamos ter influenciado o desenvolvimento linear dos
trabalhos do Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente.

Através da costumeira rivalidade politica no municipio e do rodizio dos mesmos
grupos partidarios que séo eleitos para um primeiro mandato, derrotados em seguida pelo
adversario politico e reeleitos posteriormente, tornou-se fato comum as novas administracdes
provocarem o desmonte de agdes desenvolvidas pelas gestbes municipais anteriores ou
mesmo ‘desfocarem’ o setor indicado anteriormente como prioridade, relegando-o a segundo
plano.

Esse fato pode ser observado, principalmente, no periodo de 1982 até 1999, pois nessa
época dois prefeitos se alternaram no governo de Natividade. Esse monopdlio do sistema
politico municipal nos permite caracteriza-lo como uma oligarquia, pois giraram, nesse meio,
formas de recrutamento politico baseadas em critérios de adstricdo que apresentaram
obstaculos aos anseios comunitarios de participacdo na vida pablica, sendo o poder sempre
consolidado em uma pequena elite.

Veremos nesta parte do trabalho como as bases sociais da participacdo democrética e
do pluralismo do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente foram
ameacadas e suas acdes entraram em declinio. Particularmente, veremos algumas das
condicBes subjacentes & producdo de politicas, & mudanca ou alteracdo de curso em politicas
existentes e até mesmo a pouca durabilidade temporal da visdo da ‘crianga como prioridade

no municipio’.
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Iniciando esta etapa de andlise, observamos que, com o fim do governo de Murillo
Alves Ribeiro e eleito novamente o Prefeito Marcio Assis Ribeiro para o seu segundo
mandato, este estabelece, apenas em 17/03/1997, o documento oficial de nomeacao dos novos
conselheiros governamentais’.

N&o bastasse a morosidade na nomeacao dos representantes do governo, a Secretaria
Municipal de Assisténcia e Bem-Estar Social assumiu a presidéncia do CMDCA, eleita pelo
Conselho. Para um maior entendimento dos problemas que surgirdo a partir dai, esclarecemos
qgue a nova presidente do CMDCA no ano de 1997 era a mesma gestora da SMABES da
época da criacdo do CMDCA, ou seja, em 1990.

A partir dos registros encontrados nas Atas do CMDCA', pudemos analisar o
discurso da nova presidente. Na sua exposicao, essa deixou claro que julgava que todos os
Conselhos do Municipio, ou seja, Educacdo, Saude, Bem-Estar Social, Cultura, Turismo e
Agricultura deveriam se unir, transformando-se em um s6 6rgdo colegiado, para que fosse
possivel minimizar os trabalhos e reunides, pois, para ela, a finalidade desses 6rgdos era a
mesma e, por isso, deveriam deliberar em conjunto.

Percebemos, aqui, que a presidente, ao se pronunciar dessa forma, pensava em
amenizar 0s ‘custos’ humanos ocorridos com a presenca em reunides, tal como a visdo do
senso comum que as entendem como ‘perda de tempo’ ou ‘desgastantes e cansativas’.

N&o compreendia a necessidade da existéncia de colegiados setoriais, cujas atribui¢des
sdo especificas na sua area de atuagdo. Ndo obstante, entendemos que, caso a sua proposta
fosse de criacdo de um Forum de conselhos diversos, essa teria mais relevancia, visto as
interacdes que poderiam se estabelecidas a partir dai e a decorrente troca de experiéncias.

Com a nova ala governamental nomeada para o Conselho e com a presidéncia da
Secretaria Municipal de Bem Estar Social o colegiado comeca a enfraquecer. A comunidade
também é acusada de contribuir para a decadéncia do conselho, conforme este argumento: “A
partir de 1997, o Conselho foi perdendo a sua forca, pois a comunidade ndo estava
consciente da sua importancia. A diretoria do Conselho ndo convocava a Assembléia e a
comunidade n&o pressionava para ter as reunifes.” (Entrevistado 2)

Observamos, aqui, que a sociedade civil realmente ndo é vazia de tensdes ou
contradi¢cbes (NOGUEIRA, 2003, p.195), além de termos também nos deparado com uma

situacdo caracteristica de “déficit de capital social, que permite a permanéncia de uma

! Portaria n°455/97.
72 Ata da Reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada
no dia 26/05/97.
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cultura politica desafeta a participacdo” (BAQUERO, 2001), materializando-se de forma
fragmentada e individualista.

Essa anomia a participacdo social e a cultura civica que foi atribuida a comunidade
local em decorréncia da auséncia de presséo para a realizagéo das reunides do CMDCA, pode
também ser percebida neste outro relato que expde uma ocasido onde a participacdo teve que

ser induzida:

Lembro muito da época em que a Igreja Catolica ganhou uma cadeira no conselho.
O padre, em um missa, na hora da homilia, disse que a igreja estava esperando que
alguém se candidatasse a membro do conselho. Como ninguém se manifestava para
a funcdo, o paroco conclamava repetidas vezes o voluntariado. Para surpresa nossa,
foram duas pessoas com mais de 60 anos as Unicas que se apresentaram para
representar a igreja no conselho: uma da pastoral missionaria e outra do apostolado
da adoracdo. (Entrevistado 2)

Sobre a falta de assiduidade nas suas atividades, verificamos através da analise dos
documentos do conselho que, no ano de 1997, as reuniGes passaram a ndo dar mais quorum
regimental, além disso, ndo houve nenhum registro de Ata em todo o ano de 1998.

Para explicar tal fato, a hipotese de que os membros ndo-governamentais nao

deveriam ser o representante maximo da diretoria do colegiado é novamente reafirmada:

O presidente ndo pode ser do governo, pois ele sempre vai achar que tudo esta certo,
que sao corretos, vai abafar ou ignorar as criticas. Ele ndo escuta os anseios da
populagdo. A ndo ser que tenha um secretario com uma visdo muito comunitéria,
sendo ela ndo ouve as comunidades, nem deixa os assuntos chegarem em pauta, ndo
cria hébito para a presenca, para 0 quorum necessario. (Entrevistado 2)

Essa visdo generaliza o Estado como ‘o mal’ e a Sociedade Civil como ‘o0 bem’.
Ademais supde uma sociedade civil engajada politicamente e capacitada para as questdes de
formulacdo de politicas e de gerenciamento burocratico. Esquece que, por causa da longa
tradicdo de estatismo, dificil de reverter de um dia para o outro, “ha ainda entre n6s muito
espaco para o aperfeicoamento dos mecanismos institucionais de representagao”.
(CARVALHO, 2004, p.227)

Entendemos que os mecanismos autoritarios é que devem ser varridos dos Conselhos

Gestores de Politicas Publicas, pois

Se ha algo importante a fazer em termos de consolidagdo democrética, é reforcar a
organizacdo da sociedade para dar embasamento social ao politico, isto é, para
democratizar o poder. A organizacdo da sociedade ndo precisa e ndo deve ser feita
contra o Estado em si. Ela deve ser feita contra o estado clientelista, corporativo,
colonizado. (id)
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Uma outra situacdo que volta ao cenario do CMDCA ¢ a questdo do controle no jogo
do poder, pois funcionarios que ja alegaram anteriormente terem sofrido san¢des devido ao
seu trabalho na criacdo do conselho e sua filiagdo ao MNMMR, retomam esse discurso para

denunciar intimidacgdes e perseguicdes.

Desde a primeira gestdo do Prefeito Marcio ja havia um problema de ‘perseguicao’
politica comigo. Quando ele foi reeleito, ou seja, no seu segundo governo, a
Secretéaria Municipal de Bem-Estar Social me deslocou da secretaria comandada por
ela e me redirecionou para a Secretaria Municipal de Saide. Com isso, deixei de
representar aquela secretaria no Conselho. (Entrevistado 3)

Em 1999, assume a presidéncia do Conselho um representante de uma das
AssociacBes de Moradores do Municipio que, percebendo que o Conselho ndo vinha
realmente cumprindo as atribuicGes definidas pela Lei Federal, insiste constantemente na
necessidade de oportunizar Capacitagcdo para os Conselheiros. Esse momento reflexivo do
novo presidente foi explicitado nas atas de reunido do CMDCA. Percebe-se, também, nesse
periodo, que um dos maiores problemas apresentados para o funcionamento do colegiado é a
auséncia de grande parte dos conselheiros, promovendo a falta de quorum regimental.

O presidente passa, entdo, a tentar buscar apoio de entidades para a realizacdo das
capacitacdes de conselheiros. Nesse empenho, apesar de ter estabelecido contato com a
Fundacao Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubido - FCDDH, esta instituicdo
solicitou ao conselho recursos para as despesas de transporte, hospedagem e remuneracdo dos
palestrantes. Por fim, o evento ndo foi realizado, visto que 0 CMDCA néo conseguiu articular
fontes financeiras para custear o desenvolvimento do curso.

No mesmo ano, um novo promotor passa a atuar na comarca de Natividade e, ao
observar que as reunides do CMDCA estavam cada vez mais sendo canceladas por falta de
guorum, acaba por sugerir, numa reunido realizada com o conselho e com a comunidade, que
fosse promovida alteracdo da lei municipal que dispunha sobre a composi¢cdo do CMDCA,
com vistas a fixar o numero de 8 (oito) conselheiros, procurando desta forma reduzir o
quantitativo anterior que havia sido fixado em 14 membros efetivos.

Como argumento, o representante do Ministério Pablico disse que achava o
quantitativo atual muito grande e que ndo havia necessidade desse numero de conselheiros,

visto que 0os mesmos geralmente acumulam outros cargos, integram outros conselhos e por
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isso, tém muitas responsabilidades’. Mesmo com a orientacdo do Promotor nenhuma
alteracdo na composicdo do Conselho foi promovida naquele ano.

Em junho de 1999 o Conselho promoveu a escolha das Entidades Nao-governamentais
que iriam se fazer representar no CMDCA. Nesse evento, o Vice-presidente do conselho, Sr.
Luiz Carlos Machado (eleito posteriormente Prefeito de Natividade para o periodo de 2001 a
2004 e reeleito para a gestdo de 2005 a 2008) abriu a sessdo explicando que a situacdo do
municipio ndo era das melhores e que era necessario planejar novas a¢cdes no municipio para
minimizar os agravantes sociais que expunham as criangas e adolescentes a miséria e pobreza.

Disse ser necessario acabar com as mazelas do servigo publico, com a corrupc¢éo, visto
a auséncia de legalidade e organizacdo nas acGes dos servigos publicos. Acusou também as
entidades representantes da sociedade civil de se omitirem na realizacdo dos trabalhos
comunitarios, apresentando desculpas como: ‘ndo ter tempo disponivel’, ‘o tipo de trabalho
social voluntario que executa é outro’ e ‘ja ter ocupacao demais’.

Segundo ele, chegou a conclusdo, junto com o Promotor, de que algumas entidades
gue anteriormente se dispuseram a atuar no CMDCA ndo cumpriram a sua funcéo e faltavam
demasiadamente as reunides.

Explicou, também, que as organizagdes da sociedade civil que se interessavam em
participar dos colegiados do municipio, necessitavam estar legalmente constituidas. Elas “néo
podiam ser apenas alegoria, mas, sim, uma entidade organizada”’*.

Como Asilo Recanto do Bem Viver estava pleiteando uma vaga no CMDCA, explicou
que era necessario que a entidade desenvolvesse algum trabalho com criangas e adolescentes
para poder concorrer a uma das cadeiras do Conselho, pois ndo adiantava apenas a entidade
querer participar ja que ndo tinha envolvimento nenhum com a causa em pauta.

Ao falar especificamente para as Associagdes de Moradores que estavam presentes,
sugeriu que as mesmas apresentassem o seu programa de trabalho e seus projetos relacionados
com o bem-estar das criancas e adolescentes.

Disse, enfim, que o proprio Governo Municipal tem a obrigacdo de tracar suas
propostas, seus projetos e, acima de tudo, submeter tudo isso ao CMDCA, ja que esse tem a
funcdo de aprova-los ou néo, isto &, tem o poder de deliberar sobre o assunto’™.

"3 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 05/05/99.

" Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 23/06/99.

" 1d.
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Em outra ocasido, ele disse em reunido do CMDCA que todos devem ficar atentos a
legislacdo, que observando o ECA vé-se que muitas coisas Sd0 Vidveis e que compete ao
CMDCA cobrar o cumprimento da lei e ao Executivo cumprir as determinacdes ou, pelo
menos, justificar com provas a impossibilidade de fazé-las.

Naquele momento, propds o estabelecimento de um elo do Conselho com os trés
poderes, a fim de alcancarem alternativas e solucdes para o problema da infancia e juventude
do municipio. “Dar as maos para fortalecer™.”

Os membros dos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo deveriam participar ““das
reunides de todos os conselhos ligados a crianca para ver como estd funcionando o
atendimento & crianca no municipio”, pois, “se todos participam o municipio se fortalece”’”.
Nessa mesma assembléia do conselho, falou sobre a necessidade de gerir de fato o Fundo
Municipal para a Infancia e a Adolescéncia, explicou alguns passos técnicos para fazé-lo
funcionar e discorreu sobre os beneficios que poderdo ser obtidos a partir da sua
implantago.”®

Mesmo apds essas reunides com a presenca do Ministério Publico, o nimero de
conselheiros presentes as sessdes do conselho continuava reduzido e as reunides continuavam
sem 0 quorum minimo, ou seja, cinquienta por cento mais um.

Com uma parceria formalizada com o Poder Judiciario, 0o CMDCA, juntamente com o
Conselho Tutelar, mudou de sede e se estabeleceu em uma sala anexa ao Juizado de Pequenas
Causas. Nesse momento, também, passou a contar com apenas um funcionério para assessorar
o trabalho dos dois colegiados. A saida de um dos funcionérios se deu por motivos alheios a
esfera do Conselho, pois como esse funcionario pertencia ao quadro da Secretaria de Estado
de Educacdo, foi convocado a retornar a uma escola estadual localizada no municipio.

Segundo consta em ata do Conselho Tutelar, o governo articulado com o ministério
publico havia conseguido 0 novo espaco porque acreditava que esse era mais propicio aos
trabalhos desenvolvidos pelos conselheiros tutelares, principalmente os de atendimento as
dendncias de maus-tratos a criancas e adolescentes e de adverténcia aos infratores, fossem

eles adultos ou criancas e adolescentes.

1d.

" Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 11/08/99.

78 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 06/10/99.
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O enfraquecimento do conselho também é atribuido a mudanca de sede, visto que teria
perdido o seu referencial simbolico para o Conselho Tutelar, pois a nova sede ficou conhecida

como a ‘Sede do Conselho Tutelar’.

O CMDCA foi funcionar anexo a justica e la o Conselho Tutelar ficou muito
tutelado pela promotoria. E, nesse momento, nesse espaco, também o CMDCA
comeca a deixar de funcionar. Acho que ja ndo interessava aos governantes a sua
participagdo. (Entrevistado 2)

Concordamos com essa hipdtese, pois acreditamos que a mudanca de espaco destinado
as reunides e ao arquivo central dos documentos do CMDCA foi um dos motivos que
contribuiram para a apatia dos conselheiros, visto que no auge do Conselho, sua sede era
reverenciada com orgulho devido a sua localizacéo e visibilidade e por ter sido uma conquista
obtida ap0s alguns anos de reivindicacdo ao poder publico municipal.

Na eleigdo realizada em 2000, o Sr. Luiz Carlos Machado se candidata a Prefeito e é
eleito, derrotando nas urnas, além do Prefeito Marcio de Assis Ribeiro, que tentava a
reeleicdo, também o candidato do partido do ex-prefeito Murillo Alves Ribeiro. Em 2004,
novamente o ja Prefeito Luiz Carlos Machado se reelege, derrotando os candidatos Marcio de
Assis Ribeiro e Murillo Alves Ribeiro.

Sobre a consolidagdo do CMDCA durante essas administragdes municipais, um ex-

conselheiro argumenta:

O nosso Conselho ndo era perfeito, de jeito nenhum, mas a tendéncia era melhorar
cada vez mais. Mas ndo foi o que aconteceu. Acho que tudo foi uma questdo
politica. Eu vejo isso em todos 0s bons projetos que se destacam, principalmente
aqueles que tém a participagdo da comunidade. Eu acho que a questdo politica
atrapalha muito. Essa rotatividade. Vem um prefeito [Murillo] e acredita que aquilo
€ bom e por isso apoia e da condi¢des para funcionar. Vem o proximo [Marcio] e
acha que ndo. Essa disputa politica muito acirrada em Natividade, a antiga briga de
Murillo e Mércio, com 2 reelei¢des, atrapalhou muito. Mas, também, com o prefeito
atual, Luiz Carlos Machado, antigo Conselheiro de Direitos, que conseguiu romper
com esse antigo cartel e derrotou os dois nas urnas, também ndo foi nem fez
diferente. (Entrevistado 3)

Na analise da estrutura politica do municipio, observamos que as formas oligarquicas,
clientelistas e populistas de representacdo de interesses contribuiram para que novos atores
emergentes ganhassem visibilidade no processo de reversdo de tal quadro politico. No
entanto, como veremos, 0 surgimento de ‘atores salvacionistas’ so apresentaram inicialmente
padrdes alternativos de gestdo publica administrativa, pois nas demais fases do processo de

deciséo politica, reproduziram os mesmos modelos hierarquicos, autoritarios e burocratizados.
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A eleicdo para o mandato de 2001/2004 apresentou uma caracteristica muito
interessante. Em Natividade a populagéo se apresentou cansada da politica de ‘gangorra’ que
vinha se estabelecendo a alguns anos a partir de dois nomes que, na verdade pertenciam a uma
mesma familia que apds conflitos politicos se dividiu e, de aliados, passaram a concorrentes.

Contrariando as pesquisas eleitorais, vem se estabelecer vitorioso o candidato Luiz
Carlos Machado que, mesmo ndo fazendo parte de uma familia ‘tradicional’ de Natividade
nem participar ativamente da vida politica do municipio, destacou-se repentinamente como
‘salvador da pétria’, pregando ‘mudanca ja’ e ‘combate a corrupgdo e ao clientelismo’.

Na verdade, desde a década de 90, o candidato eleito j& vinha executando algumas
acOes assistencialistas, tais como a ‘Campanha Natal para Todos’, organizada por uma
instituicdo que ele mesmo ajudou a fundar, os ‘Amigos de Natividade’. Com o apoio do
comeércio local, essa instituicdo distribuia brinquedos e guloseimas para as criangas carentes
do municipio em um grande evento que contava com a realizacdo de shows e passeios de
helicoptero com ‘Papai Noel’.

Usamos a reflexdo de Carvalho (2004) para refletir sobre esta conhecida questdo

brasileira do apoio da populacdo aos candidatos que possuem tragos messianicos:

Ligada a preferéncia pelo executivo estd a busca por um messias politico, por um
salvador da patria. Como a experiéncia de governo democréatico tem sido curta e 0s
problemas sociais tém persistido e mesmo se agravado, cresce também a
impaciéncia popular com o funcionamento geralmente mais lento do mecanismo
democratico de decisdo. Dai a busca de solugbes mais rapidas por meio de
liderancas carismaticas e messianicas. (pp.221, 222)

Além de integrar e liderar o grupo ‘Amigos de Natividade’, instituicdo ndo legalizada
na época como organiza¢do ndo-governamental, também figurou, durante alguns anos, como
presidente da Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais - APAE, representando essa
entidade no CMDCA.

Verificamos em documentacdo do CMDCA que o Sr. Luiz Carlos Machado néo era
um cidaddo sem conhecimento do ECA e das atribui¢cdes do Conselho de Direitos da Crianca
e do Adolescente, visto que participou de algumas reunides que foram promovidas antes
mesmo da instalacdo desse colegiado no municipio.

No entanto, observamos que a sua participacdo nao foi como membro voluntéario da
sociedade civil, pois na época da criagdo do conselho, estava envolvido profissionalmente no
processo, ja que exercia a funcdo de servidor publico do Poder Judicidrio e auxiliava 0s
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trabalhos do Ministério Pablico. Em decorréncia disso, freqlientou algumas reunides que a
Comisséo de implantacdo do Conselho realizava na comunidade.

Além disso, quando se tornou presidente da APAE de Natividade, em 1995, passou a
representar com assiduidade essa entidade no Conselho por varios anos consecutivos.

Em janeiro de 2000, no entanto, a entidade que ele presidia perdeu o direito de se fazer
representar no Conselho devido & auséncia do conselheiro as reunides’. Mesmo assim, o
conselheiro fez reivindicacdes em favor da anulacio da exclusio da APAE no CMDCA® e a
decisdo anterior do conselho foi reconsiderada, sendo a APAE reconduzida ao posto de
membro do CMDCA®.

O Luiz Carlos ja participava das reunides da Comissdo de constitui¢do do conselho.
Acredito que nessa época ele ainda ndo pensava em se candidatar ao cargo de
prefeito do municipio. Acho que s6 pensou nisso quando foi ser presidente
voluntario da APAE. Quando ele entrou no Conselho como membro representante
da APAE foi muito atuante. (Entrevistado 3)

Concomitantemente aos novos rumos politicos estabelecidos no municipio, em 2001,
alguns conselheiros tutelares criaram uma organizagdo nao governamental denominada
Centro Social Ceres Coutinho Zambroth para atuar no atendimento a criancgas e adolescentes
carentes, principalmente aqueles que ja haviam passado pelo Conselho Tutelar por pequenos
furtos ou agressoes.

Segundo uma entrevista, com a juncdo ao Centro Social, o0 Conselho Tutelar acabou
deturpando o seu papel de agente receptor de denuncias de ameacas ou violacGes dos direitos
de criancas e adolescentes e responsavel pelo encaminhamento e acompanhamento dos casos
dirigidos a ele, ao passar a atuar tambeém no atendimento direto.

Sobre essa ‘nova atuacdo’ do Conselho Tutelar no campo da implementacdo de
programas sociais destinados ao atendimento de criancas e adolescentes, vale a pena registrar
que, além de perder sua autonomia estabelecendo uma dependéncia com o Estado e o Setor
Privado, as funcdes politico-administrativas podem sobrecarregar seus processos internos de
fiscalizacdo e protecdo, provocando ruptura no processo de garantia dos direitos infanto-

juvenis e no controle sobre aqueles que executam a politica de atendimento.

" Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 05/01/00.
8 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 15/03/00.
81 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 05/04/00.
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Com a nova Ong estabelecida, 0 Conselho Tutelar acabou se mudando da sala anexa
ao juizado para a sede do Centro Social Ceres Coutinho Zambroth que funcionava em uma
casa de dois andares proxima ao centro da cidade. No primeiro piso se estabeleceu o escritdrio
da Ong e as salas para o trabalho do Conselho Tutelar. JA& no 2° pavimento eram
desenvolvidas algumas oficinas profissionalizantes, tais como Informética e Desenho.

Segundo relato, o cume da desintegracdo quase total do CMDCA se deu nesse
momento quando o Conselho Tutelar passou a funcionar no Centro Social Ceres Coutinho
Zambroth.

O Conselho de Direitos ja estava um pouco paralisado no periodo que antecedeu a
criacdo da nova sede do Conselho Tutelar. Chegamos a essa concluséo verificando que as
reunides registradas em ata eram cada vez mais escassas €, as poucas sessdes convocadas pela
diretoria ndo apresentavam quorum.

O Livro de Ata do CMDCA registra que a primeira reunido do ano de 2001 ocorreu
somente no final de junho e contava com a presenca do Promotor Publico.

Notamos no documento de registro dessa reunido um texto confuso que faz questéo de
exaltar a presenca e o discurso do membro do Ministério Publico, em detrimento das
proposicoes e interpelagfes dos conselheiros municipais.

O texto a seguir foi reproduzido na integra para que possamos alcar uma reflexao
sobre o poder simbdlico apresentado nas interacfes do colegiado. Foi escrito no documento
que: “Aconteceram apartes de Conselheiros, mas todos com importancia aquém do que nos
[relatava] orientava sua Excia., 0 Promotor”®.

Mais duas reunides ocorreram nesse ano, uma em julho e a outra em novembro, ambas
com a presenca do Promotor que, vendo que as reunides do CMDCA néo aconteciam, sugeria
a reducdo do numero de entidades governamentais e ndo-governamentais, pois, segundo sua
hipétese, isto viabilizaria o funcionamento do colegiado.

Depois disso, somente em maio de 2002, ocorre mais uma reunido do CMDCA. Desta
vez, a sessao e realizada no Forum da cidade, na Sala do Ministério Publico. Nesse momento,
a Secretaria Municipal de Educacdo e Conselheira Municipal de Direitos, discursa dizendo
que era necessaria a dinamizacdo do CMDCA para a conquista de beneficios aos direitos da
crianca e do adolescente.

Entretanto, para essa autoridade municipal, a dinamizacdo do CMDCA somente se

daria com a alteracdo da Lei n® 05/92, mais especificamente do artigo que estipulava o

8 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 28/06/01.
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namero de conselheiros. A secretéria, de acordo com o membro do Ministério Publico,
sugeria a reducdo do numero de ‘cadeiras’ no colegiado, para que “a partir de um menor
nimero de membros possibilite-se quorum nas sessdes de modo que diretrizes possam ser
tracadas e dinamizado o Conselho”®.

Com a desmobilizacdo apresentada pelo CMDCA, esse acabou ndo acompanhando o
Conselho Tutelar para a sua nova sede, sendo as reunifes do colegiado, a partir dai, realizadas
na Secretaria Municipal de Educacdo sob a presidéncia da sua Secretaria Municipal de
Educacéo, contando com o numero reduzido de integrantes. “O Conselho Tutelar acabou se
mudando para o Centro Social e, é 16gico, todos 0s moveis, armarios, mesas e outros objetos
que inicialmente tinham sido adquiridos para o funcionamento do CMDCA foram juntos.”
(Entrevistado 3)

Sem uma sede propria, as reunies se espacaram ainda mais. Atualmente, as reunides
esporadicas do CMDCA continuam a serem realizadas em qualquer uma das salas da
Secretaria Municipal de Educacao que se encontra disponivel naquele momento. Acreditamos
“que quando pessoas ou instituicdes comecam a perder o seu espaco de referéncia, além de
perder a visibilidade, também perdem a motivacgéo e se desmobilizam”. (Entrevistado 1)

Concluindo essa questdo, hoje em Natividade, o0 Conselho ndo possui mais um espago
exclusivo para a realizacdo das assembleias. Quando ele dispunha da sede situada em frente a
rodoviaria que, apesar de ser pequena, ficava num ponto estratégico, encontrava a autonomia
e condigdes necessérias ao seu trabalho.

Depois, quando passou a funcionar anexo ao Juizado Especial para a Inféncia e
Adolescéncia, num espacgo preparado para os trabalhos do Conselho Tutelar e, que por isso
passou a ser mais conhecido como a “Sala do Conselho Tutelar’, o CMDCA acabou perdendo
a sua referéncia, dando inicio a sua desmobilizagao.

Na passagem do Conselho Tutelar para o Centro Social, quando o conselho perdeu
totalmente o seu espaco, perdeu também a sua referéncia e sua identidade. O exemplo abaixo

corrobora em parte a nossa concluséo:

Por exemplo, no municipio onde moro atualmente, a OAB tem uma casa com um
letreiro enorme escrito ‘Casa do Advogado’. Todo mundo que chega I4, logo vé que
aquele municipio tem aquela entidade. O seu presidente participa de varios
conselhos, de associagdo de moradores e é convidado para diversas reunifes. A
diretoria e 0 6rgdo que ela representa tém visibilidade. Dessa forma, as pessoas
ficam sabendo que existe aquele 6rgdo, pelo menos para trazer questionamentos a

8 Ata da reunido do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Natividade/RJ realizada no
dia 09/05/02.
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comunidade, tais como: o que é aquilo, pra que serve, se estiver aberto vou entrar
para conhecer. (Entrevistado 2)

Um dos entrevistados desta pesquisa chegou a afirmar que os moradores de Natividade
desconhecem totalmente o Conselho de Direitos. Sobre o Conselho Tutelar, no entanto,
reconheceu gque a comunidade sabe da sua existéncia e, muitas vezes, utiliza 0s seus servicos.
Porém, confunde a localizacdo da sua sede, pois além desse colegiado ja ter se estabelecido
em tdo pouco tempo em trés lugares diferentes, na ultima sede, no prédio do Centro Social,
ndo existe nenhuma placa de identificacdo desse 6rgdo que zela pelos direitos das criancas e

adolescentes.

Podemos demonstrar isso perguntando a qualquer morador do municipio onde o
Conselho de Direito se reine. A maioria ndo sabera responder. Eu, que ja participei
da elaboragdo do Estatuto, da Criacdo do Conselho em Natividade e sempre fui
militante da area, quando fui a pouco tempo questionado sobre a localizagdo do
Conselho Tutelar por pessoas do Rio que vieram procurar no municipio um espago
para a colocacdo de meninos da capital que se encontravam em situagdo de risco,
pois precisavam entrar em contato com esses conselheiros, fiquei na ddvida e tive
que perguntar a outras pessoas para dar a informacao correta. (Entrevistado 1)

Sobre o reconhecimento e visibilidade do CMDCA podemos inferir, com Fleury
(1994, p.133), que *“as necessidades socialmente problematizadas requerem a intermediagéo
de liderancas e organizacGes capazes de serem reconhecidas politicamente”, para que
possam “vocalizar as demandas e estabelecer aliancas”. E, ainda, que “da legitimidade
socialmente reconhecida, tais mediadores diferenciam-se pela sua capacidade de tragar
estratégias mobilizadoras de apoios e pelo volume de recursos que sdo capazes de
manipular”.

Além da auséncia de infra-estrutura para as reunides, verificamos que o Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente, sofreu mais um abalo na matriz de sua
sustentacdo. Vimos que, desde 1999, o Ministério Publico insistia com os conselheiros mais
atuantes sobre a necessidade de diminuir o nimero de integrantes do conselho para que nédo
houvesse risco de auséncia de quorum. Apds alguns anos de luta, por fim, o promotor publico
conquista o seu intento. No quinto més do ano de 2003, o CMDCA se retine em uma das salas
da Secretaria Municipal de Educacdo, ja com o nimero de conselheiros alterados pela Lei
municipal n°® 216/02, de 14/08/02.

Vemos aqui um dos maiores entraves ao estabelecimento da democracia participativa
no municipio. As medidas para sanar a auséncia de quorum no CMDCA acabaram

contribuindo para a excluséo de atores sociais da arena publica. Alternativas de envolvimento
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da populacdo na formulacdo e no controle da execucdo de politicas publicas deveriam ter sido
desenvolvidas para fomentar as reunides.

Acreditamos que a diminuicdo do numero de representantes no colegiado foi uma
atitude que, além de ndo ter cumprido o objetivo proposto, ja que grande parte das reunides
continuou sem quorum, contribuiu para enfraquecer mais ainda 0 CMDCA.

Felizmente, essa medida drastica de reducdo do numero de conselheiros, até o
momento ndo influenciou outros conselhos gestores do municipio mais bem organizados,
como podemos observar através do relato da Assistente Social que participou da implantagdo
do CMDCA:

Hoje sou integrante do Conselho Municipal de Salde, e, nesse conselho, fizemos o
contrario do que foi feito no CMDCA: nés aumentamos o ndmero de conselheiros
porque achamos que era necessario fazer algo diferente, inovar para buscar mais
resultados. Refletimos e chegamos a conclusdo de que era necessario trazer mais
gente da comunidade para dentro do conselho. Foi uma coisa legal. Porque o que
acontecia era que o Conselho de Salde, era muito restrito as associacdes de
moradores como representantes da sociedade civil. E ndo era bom, porque vinham
pessoas que nem sabiam o que era o Conselho de Salde, para qué ele servia e como
funcionava. Também nao tinham muito interesse, pois eram apenas indicados por
sua Associagdo de Moradores. Entdo a gente viu que era preciso envolver mais a
comunidade, trazer pessoas que realmente quisessem participar. (Entrevistado 3)*

Com a modificacdo promovida pela Lei n° 216/02, o mandato dos conselheiros foi
alterado de dois para trés anos, com a justificativa de que era necessario minimizar 0s
‘trabalhos burocraticos’ de realizacdo de nova eleicdo e nomeacédo de conselheiros.

A partir da nova legislacdo, passam a integrar o CMDCA oito membros titulares,
quatro governamentais e quatro ndo-governamentais. Os 6rgdos do Governo, que passaram a
ser determinados pela lei, foram: a Secretaria Municipal de Educacéo, a Secretaria Municipal
de Saude, a Secretaria Municipal de Bem-Estar Social e a Secretaria Municipal de Fazenda e
Planejamento.

Nota-se, porém, que mesmo a lei tendo sido sancionada em 2002, ndo encontramos

nesse ano, nem nos dois anos seguintes, nenhuma portaria nomeando os conselheiros

8 A estratégia utilizada para trazer mais pessoas para o conselho é explicada dessa forma pela
Assistente Social: “Foi por isso que, antes da ultima Conferéncia de Salde, nds fizemos 7 reunides,
uma em cada bairro do municipio onde existia um PSF. Em cada abrangéncia do PSF nds organizamos
uma pré-conferéncia. Explicamos o que era o Conselho, como estava organizado o SUS e a
importancia da participacdo da comunidade para a melhoria dos servigos prestados. As pessoas que
ficaram interessadas em participar se indicaram, foram eleitas na comunidade e sairam delegadas.
Apdls essas reunides, os delegados participaram da Conferéncia Municipal e foram eleitos. Foi
interessante e muito produtivo.”
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governamentais. A Unica portaria de nomeacao dos representantes do governo encontrada na
administracdo municipal foi a Portaria GP n° 222/2005, datada em 12 de maio de 2005.

Com a modificacdo introduzida pela lei municipal, foram eleitas as seguintes entidades
representantes da sociedade civil: o Centro Social Ceres Coutinho Zambroth, a 12 Igreja
Batista, a Associacdo de Moradores do Engenho e a Igreja Batista Ebenezer. No entanto,
também ndo existe nenhuma Portaria do Executivo Municipal nomeando 0s representantes
ndo-governamentais. Os nomes dos titulares e suplentes constam apenas no livro de Ata das
Reunides.

Podemos entender a auséncia da formalizacdo dos conselheiros como um erro técnico
da gestdo municipal e também a pouca experiéncia dos novos membros do conselho, visto que
esses também ndo cobraram do executivo a nomeacdo formal, tal como deve acontecer nos
tramites de uma administracdo publica.

Apb6s uma primeira reunido de posse desse novo conselho, ocorrem apenas mais
quatro reunides até o ano de 2003. Na primeira reunido, fazem-se presentes todos os membros
do CMDCA. Nas trés ultimas, o quorum é de 50%, ou seja, apenas quatro conselheiros
presentes, 0 que comprova a nossa tese da ineficacia da alteracdo do nimero de componentes
do CMDCA visando estabelecer mecanismos para a realizagéo das reunides.

As pautas das reunides realizadas em 2003 giraram em torno da 42 Conferéncia
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e da Conferéncia Regional e Municipal.
Em 2004 e 2005, também sdo registradas rarissimas reunides e, nelas, o assunto tratado
novamente versa sobre a organizacao para a Conferéncia Municipal.

Em 07 de junho de 2005, seguindo as determinagdes do CEDCA e do CONANDA, o
Conselho Municipal, sob a presidéncia da Secretaria Municipal de Educacdo, realiza a sua

Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

Sei que algumas vezes o0 CMDCA ainda se reline, mas 0s motivos que o levam a
isso vém de cima para baixo, geralmente por exigéncia da Conferéncia Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente. Para a realizacdo dessa Conferéncia Nacional,
um dos primeiros passos é a definicdo dos nomes dos conselheiros municipais que
irdo representar o municipio na Conferéncia Regional, de onde, por sua vez, sairdo
0s representantes para o evento nacional. Por isso é determinada a realizagdo desse
evento municipal. Eu, particularmente, nem fiquei sabendo da Conferéncia
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente realizada neste ano. Mais fui
informado por participantes de que os assuntos que foram tratados ndo eram nem de
longe aqueles mais relacionados ao entendimento do ECA e que podiam dar
subsidios ao trabalho do CMDCA e do CT de Natividade. (Entrevistado 1)
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Sobre a Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, realizada no
Teleposto de um colégio estadual situado no municipio, verificamos que, na parte da manha,
compareceram apenas 17 (dezessete) pessoas, dentre elas, mées e alunos com necessidades
especiais da APAE. Somente trés conselheiros estavam presentes: A Secretaria Municipal de
Educacdo, a representante da Secretaria Municipal de Salde e a conselheira néo
governamental representante da 12 Igreja Batista.

O objetivo inicial do evento era aprovar o regimento interno da conferéncia, elaborar
propostas e eleger delegados para representarem o municipio no Estado do Rio de Janeiro.

Segundo normatizacdo da Conferéncia Nacional dos Direitos das Criancas e dos
Adolescentes, a Conferéncia Municipal deveria abordar 3 (trés) eixos principais: o papel da
sociedade e do estado na formacao, execucdo e monitoramento da politica para a crianca e 0
adolescente; a participagdo social na elaboragdo, acompanhamento e fiscalizacdo do
orcamento publico e, ainda, a participacdo social na promoc¢éo da igualdade e valorizacéo da
diversidade: género, raca, etnia, deficiéncia, orientacdo sexual e procedéncia regional.

No entanto, observamos que a Conferéncia abordou assuntos que se assemelhavam
somente com a terceira tematica. Os debatedores e palestrantes convidados eram, em sua
maioria, representantes das secretarias de governo que falaram sobre os trabalhos executados
no atendimento a criancas e adolescentes.

A inclusdo de portadores de necessidades especiais nas escolas de Ensino Regular e as
atividades extracurriculares para atendimento da clientela de alunos que ‘necessitam ficar
mais tempo na escola para que nao fiquem na rua enquanto seus pais estao trabalhando’ foram

0s temas mais abordados.

Sabe, eu fui a Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
realizada este ano. Mais parecia uma conferéncia da Educacdo, ndo sé porque tinha
mais pessoas la que eram membros da educagdo, mas também por causa dos
assuntos tratados. Eu fui como funcionaria da APAE e vi uma grande preocupacao
em se discutir o problema da crianga deficiente na educacdo, isto é, como ela se
insere nesse processo. Nao vi nenhum formato de conferéncia dos direitos. Primeiro,
o lugar ndo era adequado, pequenininho, longe do centro, complicado, ndo tinha
almoco. E isso € muito ruim, pois as pessoas saem para almocar e ndo voltam,
desanimam. Eu mesma fiquei meio receosa, pois convidei algumas maes da APAE
para participarem do evento. Foi complicado, a APAE tinha que mandar um veiculo
para levar, trazer para almogar na APAE. N&o tinha nenhuma estrutura para realizar
a conferéncia. (Entrevistado 3)

Investigando o declinio do CMDCA, deparamo-nos com outra questdo que merece ser
objeto de reflexdo: a atitude contraditéria do atual gestor publico. Esperava-se que esse
prefeito, por ter exercido a fungdo de conselheiro municipal representante de uma entidade
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ndo governamental e ter sido considerado atuante na area dos direitos da crianca e do
adolescente, atuasse no sentido de fomentar ndo s6 0 CMDCA, mas também a participacédo da
sociedade civil na gestdo publica.

No entanto, no seu governo, 0 CMDCA acabou sucumbindo a quase total inércia, fato
esse comprovado pelo livro de reunides do conselho, onde pudemos verificar que as reunides
ordinérias, que deveriam estar acontecendo, obrigatoriamente, no minimo uma vez por més,
ndo sdo mais uma rotina do CMDCA.

O ‘jogo do poder’ é explicitado, novamente, no discurso abaixo:

Os politicos, governo e vereadores, também sentem citimes dos conselhos. Pois eles
deixam de ser a pessoa que detém poder, que pode tudo, que faz. Dividir poder é
muito complicado. No governo do prefeito Murillo os conselheiros eram convidados
a participar dos eventos civicos, subir no palanque, sentar & mesa nas reunides e
conferéncias. Hoje ninguém sabe quem sdo eles. (Entrevistado 2)

Sabemos que a criacdo de conselhos comunitarios pode incrementar a interlocugdo
entre a sociedade civil e a prefeitura municipal, por isso, acreditamos que os vereadores
podem demonstrar-se temerosos com o surgimento desses espacos publicos paraestatais, visto
que foram acostumados a concentrar seus esforcos na negociacdo direta com o executivo e na
intermediacdo de demandas sociais topicas apresentadas por cidaddos individuais.

Os fatores que promoveram a decadéncia do CMDCA de Natividade sdo entendidos,
também, como falta de comprometimento politico com a tematica infanto-juvenil. De acordo
com um entrevistado, a questdo da crianca e do adolescente deixou de ser uma prioridade,
tanto a nivel municipal quanto a nivel nacional, pois outros temas surgiram no cenario
brasileiro e passaram a receber mais atencdo do governo e, até mesmo, da sociedade civil. A
questdo da crianca saiu um pouco da midia quando outros programas passaram a assumir 0
viés de prioridade do Brasil, tais como o Programa Comunidade Solidaria e o Programa Fome
Zero.

Segundo a sua exposicao, a conquista da mudanca é da sociedade civil organizada e 0s
atores sociais tém forgca quando querem entrar na luta, quando tém uma demanda que lhe

incomodam.

Vemos o exemplo da AIDS, como conseguiu mobilizar, como conseguiu
financiamento para pesquisas e remédios. Muito mais que outras doengas até mais
graves. A Hepatite C é um exemplo classico, porque ela é mais contagiosa que a
AIDS, muito mais facil de contaminar, o leque é muito maior, a possibilidade de
transmissdo. E controlavel, mas é incuravel e pode levar a morte. Tem uma
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dimensdo muito maior com pessoas. S6 que o movimento da AIDS conseguiu
mobilizar mais, conseguiu dar o grito e ser ouvido. (Entrevistado 3)

Ao abordar a influéncia das questdes internacionais no contexto brasileiro, o
entrevistado afirma que os paises parceiros das organizacdes ndo governamentais dedicadas a
questdo da crianca do Brasil passaram a se preocupar com outros problemas e com outros
paises. “Antes era tudo para 0 nosso pais, principalmente para os trabalhos feitos com os
‘meninos e meninas de rua’, depois mudou o foco da intervengdo. Primeiro passaram a atuar
em apenas algumas regides do Brasil como o Nordeste, depois foram para a Africa, para a
Bosnia.” Além disso, como um dos maiores financiadores do Brasil era a Comunidade
Econdmica Européia, quando “a Europa também comecou a sentir os efeitos da globalizacao,
0s paises membros da Unido Européia comecaram a investir também em seus paises
parceiros”. (Entrevistado 3)

Argumenta, ainda, que “muitos paises investiram muito aqui no Brasil, mais tambéem
encontraram muita ‘picaretagem’, muita corrupcao”. As denuncias de desvio de dinheiro
destinado as Ongs ligadas a questdo dos ‘meninos e meninas de rua’ foram amplamente
divulgadas pela imprensa brasileira. (Entrevistado 3)

Sobre essa reflexdo podemos inferir que as Ongs brasileiras foram os principais canais
para o estabelecimento de apoio financeiro das agéncias internacionais na area da crianca e do
adolescente, principalmente “agéncias européias, canadenses e norte-americanas [na
maioria, de carater nao-governamental e com forte peso das igrejas cristas]”, através da
construcdo de um “circuito internacionalizado de agentes e organizagdes, em torno de
idedrios e projetos com horizontes comuns”. (passim LANDIM, 1998, pp.49,50)

As Ongs, acompanhando a dindmica da sociedade, progressivamente foram se
desdobrando em conjuntos temaéticos diferenciados e se esforgando cada vez mais para
estabelecer parcerias com os organismos de cooperacao internacional.

Segundo outro argumento apresentado pelo entrevistado, houve uma banalizacdo do
tema da crianca e muita gente usou e entendeu a tematica de maneira indevida. Para ela faltou
entendimento da Doutrina da Protecdo Integral e dos dispositivos legais do Estatuto da
Crianca e do Adolescente.

Eu acho que com essa massificacdo, as pessoas desvirtuaram muito o estatuto,
porque o estatuto € muito bom, é excelente, mais ele foi muito mal aplicado. Muitas
vezes a gente encontra um movimento contra e ou a favor. Algumas pessoas acham
que o estatuto s pressupde direitos e isso ndo é verdade. O estatuto tem direitos e
deveres e cada direito pressupde um dever. Mas ndo foi passado dessa forma, por
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isso encontramos certos movimentos que falam: Esta vendo? N&o deu certo, o ECA
ndo funciona! Particularmente, eu acredito que a sociedade estava muito
despreparada para a interpretacdo do texto legal e ai desvirtuou tudo. Os
conselheiros tutelares s6 defendem os adolescentes ou sé cuidam da puni¢do do ato
do infrator ou, ainda, apenas cuidam da questdo dos maus-tratos. Nao conseguiram,
até hoje, balancear a ‘coisa’. Também ndo recebem capacitacdo suficiente para saber
que mesmo sendo sua obrigagdo aplicar a lei no caso da infragdo, também tém que
proteger a crianca. Ao mesmo tempo em que tém que proteger a crianca, precisam
colocar limites também. (Entrevistado 3)

A falta de conhecimento especializado dos atores publicos é apontada como um
impeditivo do cumprimento do Estatuto da Crianca e do Adolescente, por isso para que 0S
conselhos se estabelecam com legitimidade, “também devem ser levadas em conta
qualificagcdes como o conhecimento que detém acerca dos aspectos tecnicos da questao e sua
possibilidade de avaliacdo das expectativas acerca do comportamento dos outros atores.”
(FLEURY, 1994, p.133)

Outro entrevistado expde também como determinante do ndo funcionamento do
Conselho, a falta de consciéncia sobre a gravidade do problema da pobreza, da miséria, da

violéncia vivida pelas criancas e adolescentes no Brasil.

Eu vejo assim: quando o individuo que mora num municipio pequeno com
Natividade, onde o principal problema do Brasil, a violéncia, ainda ndo chegou a
niveis alarmantes, a populacdo acredita que esta tudo bem. E ai, 0 que acontece?
Ficamos dentro da nossa casa, no nosso espago privado e ndo participamos das acdes
coletivas, dos problemas globais. Se a escola tem vaga para 0 nosso filho nés sé
temos o trabalho de escolher a escola publica que atende melhor no nosso
municipio. Se nés temos dinheiro, encaminhamos as criangas para uma escola
particular. Ndo nos preocupamos muito com os problemas que ndo estdo as nossas
portas. Tudo isso faz com que os moradores dos pequenos municipios ndo se
importem em participar. Achamos que os grandes problemas ainda ndo estdo nos
atingindo. (Entrevistado 2)

Boron (1995) refletindo sobre o intenso processo de fragmentacdo social que
caracteriza o momento atual brasileiro, expfe que uma estratégia predileta que o
neoliberalismo impds as classes sociais € o0 ‘salve-se quem puder’, onde atores procuram
solugdes individuais para os seus problemas. (SADER & GENTILI [org], 1995, p.108)

O entrevistado alega, ainda, que um dos fatores que atrapalharam o funcionamento do
CMDCA foi a auséncia de organizacgéo e lideranca daqueles que foram indicados para compor
o conselho. Para ele, 0 municipio também ndo conseguiu estimular o desenvolvimento de
atores formadores de opinido, pois o trabalho iniciado pelos primeiros integrantes do
CMDCA tinha que ter prosseguido e avancado, “tinha que haver pessoas que exigissem o seu

funcionamento”. (Entrevistado 2)
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No entanto, vemos que como a sociedade civil apareceu, durante os anos de
autoritarismo, “como cenario opaco, pouco denso e cortado por interesses particulares
exacerbados, divergentes, mal compostos e certamente necessitados de politizagao, fato que
por si so justificaria a observagdo de Arato de que ‘é questionavel que uma coisa inexistente
[a sociedade civil num sistema totalitario] possa, apesar disso, contribuir para sua propria
libertacdo’ [1995, p.19]” o engajamento nas questdes coletivas ainda é um problema a ser
resolvido. (NOGUEIRA, 2003, p.189)

Percebo isso por causa da minha formacdo profissional. Desde que fui professora
priméria da zona rural e depois orientadora do Centro Civico, na época da ditadura,
que, alids, era um ensino obrigatdrio que veio para camuflar a politica dominadora.
E enaltecer os valores nacionalistas. E, enquanto vocé estava pregando o amor a
Patria, eles estavam matando e torturando sem ninguém saber de nada. Naquela
época aqueles que gritavam nas ruas, que criticavam, eram presos como militantes
de esquerda, como comunistas. Dizer agora para uma comunidade pequena que ela
pode gritar, reclamar, criticar, participar... Sabe, aqui € diferente de uma comunidade
grande, com pessoas que vém de todos os pontos, com ‘muitos migrantes’.
Natividade é uma cidade pequena, onde todo mundo nasceu aqui, criou seus filhos,
vocé sabe que a sua boca tem que ficar fechada, ainda mais se tem seu emprego e
necessita dele para se sustentar. Vocé vive daquilo, sem se expor demais, sem ter
atrito, procurando ndo se envolver. (Entrevistado 2)

Nesse sentido, podemos dizer que realmente existe uma restrigdo as possibilidades de
uma participagdo politica mais efetiva, devido a nossa historica experiéncia politica cercada
de formas autoritarias de governo.

Também percebemos neste trabalho algumas falas que abordam conhecidas
dificuldades estruturais do sistema politico municipal ‘fortemente caudatario e dependente da
patronagem estatal’ que podem estar dificultando a descentralizagédo e a municipalizagéo.
Verificamos ainda, alguns efeitos da ‘modernizacao conservadora’ proposta pelos organismos
nacionais e internacionais em decorréncia de determinacGes da politica supranacional.

Segundo um entrevistado, as pessoas que moram nas pequenas cidades do interior ndo
sdo municipalistas e também ndo percebem a importancia da descentralizacdo do poder e da
autonomia das entidades federativas. Eles s6 aceitam o que vem do governo Estadual e
Federal, ou seja, de cima pra baixo. O prefeito s6 faz aquilo que o governador ou o presidente
determina. Eles ndo criam nada para buscar recurso, para melhorar a cidade, para dar
condi¢Bes melhores condicBes de vida a populagdo. Desde a época que Fernando Henrique
Cardoso assumiu o poder, os prefeitos perderam a autonomia conquistada com a

municipalizacdo e estdo retornando ao estagio anterior a Constituicdo Federal.
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Até 1988, antes da constitui¢do, a prefeitura era um elefante branco, o prefeito era
uma figura decorativa, tinha pouco recurso e tudo era de responsabilidade do Estado.
Se tinha que consertar uma estrada o Estado é que mandava verba, maquinas, porque
nem maquinas o municipio possuia. Tinhamos em Natividade apenas 12 escolas e
assim mesmo salas em casas de proprietario. Tinha uma escolinha la na zona rural
onde o dono das terras queria que a filha trabalhasse e assim era aberta a escola que
funcionava até com professores leigos, ganhavam um salario menor que 0 minimo.
A escola também ndo tinha nenhuma organizacdo, nem processo de avaliacéo,
documentacdo dos alunos, apenas um livro de frequéncia, um caderninho onde
registrava as presencgas. Eles mandavam para a prefeitura um mapa com o nome do
professor e 0 nimero de alunos, sé o nimero. Para regularizar a vida desses alunos
era uma tortura. Depois, com a municipalizacdo as responsabilidades surgiram
repentinamente e todos 0s municipios comecgaram a se realcar diante da federacéo.
Mas em 94 o Estado comecou a dominar de novo. Os programas vinham em pacote.
E isso também enfraqueceu os conselhos. Quando ndo tem um representante do
povo com visao politica para a comunidade e ele sabe que os programas vém pronto
pra ele, porque ele deve se preocupar em criar? (Entrevistado 2)

Expde que, do periodo de 88 ate 94, o municipio era a célula e, por isso teve muita
forca. “Tinha que tracar politicas, buscar recursos, houve a municipalizagdo das escolas e 0
Estado ficou a ver navios”. (Entrevistado 2)

Segundo essa visao, a administragdo municipal tinha que trabalhar muito e 0o CMDCA
também, principalmente num municipio pobre e pequeno como Natividade. O colegiado tinha
que saber buscar recursos fora pra fazer o seu trabalho de apoio as entidades de atendimento.
Com o governo do Fernando Henrique e com a politica neoliberal, os projetos e programas
passaram a vir determinados a nivel nacional, tal como o Comunidade Solidéaria e isso foi
enfraguecendo de novo 0s municipios, pois eles perderam muito a sua autonomia de
criatividade.

Com todos os fatos expostos que culminaram na decadéncia do CMDCA no municipio
de Natividade, pudemos entender que, apesar da mudanca institucional promovida pela
introducdo dos Conselhos Gestores no cenario municipal ser um ponto de partida para outras
transformac6es sociais mais profundas, muita coisa ainda ha que fazer para garantir que esses
espacos democraticos se estabelecam.

Sabemos da tendéncia do nosso pais de criar leis que ndo sdo cumpridas. No entanto, o
Estatuto da Crianca e do Adolescente foi construido ‘com’ e ‘a partir’ do trabalho da
sociedade civil organizada. Por isso, acreditamos que a presenca da introducdo de politicas
liberalizantes e de mercado, das tradicionais praticas autoritarias e clientelistas, da hegemonia
das classes dominantes no jogo do poder, dentre outros fatores, ndo podem ser deixados livres
para ofuscar os avancos obtidos no campo da democratizacdo, da participacdo e do controle

social, especialmente na esfera da crianca e do adolescente.



CONSIDERAGCOES FINAIS

Refletir sobre as dificuldades de exercicio do controle social e da participacdo da
sociedade civil nas arenas publicas destinadas as politicas para a infancia e adolescéncia néo
implica em desqualificar os avancos obtidos com o dispositivo constitucional que garante a
participacdo da sociedade civil organizada na definicdo de tais politicas, nem significa
minimizar a importancia da nova legislacdo da crianca e da adolescéncia gerada a partir de um
amplo movimento de luta social. Na verdade, em face a complexidade do sistema politico e
institucional brasileiro, essa reflexdo ¢ uma forma de buscar o conhecimento de novas
alternativas que podem ajudar a romper as barreiras a participacdo coletiva impostas por um
pais acostumado com uma forte tradicdo politica autoritaria na gestao das politicas publicas.

Foi com essa intengdo que procuramos, atraves deste trabalho, aprofundar a nossa
compreensdo sobre o controle social, 0s principios participativos constitucionais e 0s espacos
que foram abertos para que a sociedade civil brasileira pudesse deliberar e controlar as
politicas publicas para as criangas e os adolescentes. Foram esses espacos que deram
condigdes para que ela se aproximasse, um pouco mais, das questdes relativas a precariedade
em que vive grande parte da populacdo infanto-juvenil do nosso pais e acompanhasse e
fiscalizasse as a¢es desenvolvidas para a superacao dos problemas ai presentes.

Como os Conselhos de Direito da Crianca e do Adolescente foram o canal escolhido
para possibilitar a participacdo da populacdo na deliberacdo da politica infanto-juvenil,
procuramos verificar se este instrumento tem sido valioso para o estabelecimento de uma
gestdo democrdtica e participativa na qual exista a possibilidade de uma interacdo
comunicativa dialdgica entre governo e sociedade ou se ele constitui apenas um mecanismo
formal burocratico ou mesmo inexpressivo.

Partimos do principio de que era necessario conhecer a situacdo de implantacdo de um
colegiado gestor de politicas para a infancia e adolescéncia, verificar no decorrer dos anos a
sua estrutura e as suas condi¢fes de funcionamento, analisar o seu estigio atual de
desenvolvimento e identificar os fatores que interferem ou auxiliam em sua atuacéo.

No caso especifico do colegiado escolhido para a nossa pesquisa, pudemos concluir
que este passou por fases nitidamente distintas que lhe fizeram transitar de um extremo ao
outro. O Conselho Municipal de Direitos de Natividade/RJ, apesar de ja na sua criacdo ter
sido alvo de disputa de poder, ora de forma implicita ora explicita, e de tentativas de

acomodar forcadamente ou dissimuladamente os conflitos existentes, tornou-se
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posteriormente, durante um periodo, ente co-gerenciador da politica de atendimento a crianga
e ao adolescente do municipio, atuando de forma transparente e consistente.

Este fato deve ser atribuido a uma série de fatores favoraveis a época: a presenca de
movimentos sociais e organizagdes ndo-governamentais bem articuladas e envolvidas com a
causa dos direitos infantis; a disposicdo do governo local para, talvez numa tentativa de
mostrar-se inovador, partilhar o poder na gestdo de politicas sociais setoriais; a pressao dos
organismos internacionais no estabelecimento da Doutrina da Protecdo Integral; a influéncia
dos 6rgdos estaduais e federais ligados a area da crianca e da adolescéncia e, € claro, uma
sociedade civil ‘curiosa’ com a possibilidade de abertura de canais de participacdo
democratica e disposta a ‘experimentacdo’.

Quando, porém, a repercussdo da nova legislacdo infanto-juvenil ja ndo era mais a
mesma dos primeiros anos e ja havendo cumprido a obrigatoriedade de ‘criagdo’- termo que
ndo equivale a ‘funcionamento pratico e efetivo’- dos colegiados para o recebimento de
recursos transferidos de outros entes federativos para serem aplicados em areas fundamentais
do municipio, o Conselho Municipal de Natividade também deixou de ser um interlocutor
privilegiado do governo no trato das politicas da &rea e iniciou sua decadéncia, passando a
apenas referendar decisfes do poder executivo e dos grupos que lhe davam suporte.

A partir dai, com parcos recursos para a sua estrutura, auséncia de sede e funcionarios
proprios, incompreensdo ou desinteresse do governo, pouca experiéncia participativa da
sociedade civil em canais de controle e gestdo de assuntos publicos, desconhecimento de
grande parte da comunidade local das funcbes do érgdo gestor de politicas publicas, pequena
trajetdria de vida e experiéncia do Conselho e as politicas sendo previamente definidas ora
pela esfera estadual ou federal, e mesmo por clpulas compostas pelos gestores municipais, 0
Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente de Natividade acabou
praticamente sucumbindo.

Pudemos comprovar com essa anélise a veracidade do argumento de que, no Brasil, a
distancia entre as leis e a realidade é muito grande e que existem legislacdes que ndo sdo
usufruidas nem mesmo conhecidas no nosso pais, fato esse promovido pelo histérico excesso
de normas e regulagdo coletivas. Tal fato acaba trazendo uma grande instabilidade no nosso
sistema sécio-politico, causando sentimentos de indiferenca a participacao politica, criando no
pais varias soberanias concorrentes e fazendo com que a populacgéo transite entre um sistema
poliarquico a um ndo poliarquico.

Além disso, as dificuldades apresentadas pelo Conselho em se estabelecer e cumprir a

sua funcdo de d6rgdo formulador das politicas e de controle das acdes publicas que Ihe foi
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delegada pela comunidade com base na carta magna, aléem de desprover as criancas e
adolescentes, ja orfas da “patria’, de orgaos de funcdes fraternas, acaba por ajudar a fomentar
ainda mais na sociedade a desconfianca nas instituicbes que ainda vigoram nesse sistema
brasileiro de morfologia hibrida e intensificar efeitos maléficos na cultura civica e no
engajamento politico, ja muito contaminado pelo ‘hobbesianismo’ social pré-participatério e
‘estatofobico’.

Ressaltamos, entretanto, que ainda consideramos o0s novos foruns democraticos de
deliberacdo politica que surgiram especialmente na &rea da crianca e do adolescente, 0s
Conselhos de Direitos, uma das principais inova¢des no formato da gestdo das politicas
publicas brasileira. Entendemos, porém, que acdes devem ser desenvolvidas para extinguir
este gap que existe entre a criacdo, a implantacdo e o funcionamento real dos Conselhos
Municipais de Direitos, pois ele impede a participacdo da comunidade na discussdo e na
formulacdo das politicas a serem desenvolvidas e no controle social.

Esse mecanismo de democracia participativa criado pelo ECA - o Conselho Municipal
de Direitos da Crianca e do Adolescente - precisa conseguir superar 0s obstaculos ao controle
e a participacdo social derivados dos historicos fatores estruturais e institucionais e de fato
exercer a funcdo para qual foi idealizado, ou seja, assegurar avangos a populacdo infanto-
juvenil em relacdo aos seus direito sociais, através do controle social e da co-gestdo da
sociedade civil e dos 6rgdos do estado democratico no trabalho de definicdo de politicas
publicas. Por isso, faz-se necessario gerar subsidios para o planejamento de a¢des que possam
ajudar os Conselhos a se tornarem instancias efetivas de formulacdo e gestdo compartilhada
de politicas municipais de atencdo integral a crianca e ao adolescente.

Como vimos em nosso estudo, existiram momentos em que a sociedade civil brasileira
soube se organizar e se mobilizar para garantir a emergéncia da garantia de direitos.
Esperamos que novas mobiliza¢Bes sociais ocorram em prol do cumprimento do ECA e de
seus mecanismos de acdo. Se assim for, a construcdo dos conselhos como espacos de
interlocucdo e articulacdo entre diferentes atores sociais e de controle social do Estado se
constituira, ndo s6 num desafio, mas também numa oportunidade de fortalecer a sociedade

civil organizada e o estabelecimento real da democratizagéo do Estado.
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