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RESUMO

A presente dissertagdo tem como tema os papeis desempenhados pelos Conselhos
Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente. Sua finalidade é identificar o grau
de eficécia desse espago democratico (COMDICA) no municipio de Taquara, que esta
localizado na Mesorregidao Metropolitana de Porto Alegre, no Estado do Rio Grande do
Sul. Através dela busca-se compreender suas caréncias e potencialidades no
desempenho de suas funcbes primordiais: formulacdo e controle da politica
infantojuvenil, a partir das respostas coletadas em entrevistas semiestruturadas com 10
conselheiros do COMDICA, 13 agentes integrantes do Sistema de Garantia de Direitos
da Crianca e do Adolescente (SGDCA) e a andlise sobre 26 atas de reunides do
colegiado, compreendendo o periodo entre 2017 e 2019. Para atender os objetivos
propostos, foi necessario a elaboragdo de uma metodologia com abordagem qualitativa.
Para tanto, o autor elaborou um levantamento bibliografico acerca do histérico de
evolucéo dos Direitos infantojuvenis, dos elementos do debate conselhista no Brasil, das
teorias bésicas sobre formulacdo e avaliacdo de politicas publicas e da articulagdo
necessaria para concretiza-las. Com base nesse levantamento, foi desenvolvido o
instrumento de pesquisa contando com questdes abertas, cujas respostas foram
submetidas a analise de conteddo. A principal técnica utilizada foi a de andlise
categorial e, de forma complementar, a técnica da analise de avaliacdo. Como resultado
principal, apurou-se que uma eficicia do COMDICA ¢ bastante limitada. Tal
constatacdo vai ao encontro das respostas as questbes norteadoras da pesquisa. A
principal delas foi a que o COMDICA de Taquara ndo possui ferramentas que o
condicione a formular a politica infantojuvenil de forma satisfatéria. A partir dessa
fragilidade, todas as demais atribuicGes ficam comprometidas. Dessa forma, € dificil
conceber o COMDICA como oOrgdo central dessa politica. Essa constatacdo €
importante pela pluralidade das contribuicdes analisadas, ja que é reafirmada por sua
baixa capacidade de articulagio SGDCA. Ainda que a articulacdo desse sistema seja
responsabilidade de todos 6rgdos integrantes do sistema, os Conselhos Gestores dessa
natureza foram pensados também para essa tarefa. Na medida em que essa articulacdo é
mal feita ou inexistente, coloca-se em risco de inaplicabilidade a protecdo integral e
absoluta da crianca e do adolescente, conforme reza o texto da Constituicdo Federal de
1988. Diante desses resultados, € possivel concluir que 0 COMDICA necessita ampliar
o0 debate interno sobre a politica infantojuvenil municipal como um todo, e ndo de forma
fragmentada, e reconfigurar algumas préticas que recologue o foco no interesse publico.
A despeito disso, o colegiado enfrenta muitas adversidades externas e cumpre
parcialmente algumas de suas func¢es basicas, reconhecidas pelo publico a que se
destinam.

Palavras-chave: Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselhos Gestores,
Democracia Participativa, Articulacdo do SGDCA.



ABSTRACT

The present dissertation has as its theme the roles performed by the Municipal Councils for
the Right of Children and Adolescents?. Its goal is to identify the extend of efficacy of this
democratic space (COMDICA)? in the municipality of Taquara, which is located in the
Metropolitan Mesoregion of Porto Alegre, in the State of Rio Grande do Sul. Through that,
it is sought to understand its shortcomings and its potentialities in the performance of its
primary functions: formulation and control of children’s and youth policy. To meet the
proposed goals, it was necessary to develop a methodology with a qualitative approach. For
this end, the author has elaborated a bibliographic survey about the history of the evolution
of children’s right, the elements of the advisory debate in Brazil, the basic theories about the
formulation and evaluation of public policies, and the necessary articulation to materialize
them. Based on this survey, it was developed the research instrument using open questions.
Semi-structured interviews were conducted with 10 counselors of COMDICA, 13 Child and
Adolescent Rights Guarantee System? agents (SGDCA), and the analysis about 26 minutes
of collegiate meetings, comprising the period between 2017 and 2019. This material was
then submitted to content analysis. The main technique used was that of categorical analysis
and, in a complementary way, the technique of evaluation analysis. As a main result, it was
found that the effectiveness of COMDICA is quite limited. Such finding is in line with the
answers to the guiding questions of the research. The main one was that COMDICA of
Taquara does not have the tools to condition it to formulate the children’s and youth policy
in a satisfactory way. From this fragility, all the other attributions are compromised. Thus, it
is difficult to conceive COMDICA as the central body of this policy. This finding, which is
important by the plurality of the analyzed contributions, is reiterated by its low SGDCA
articulation capacity. Although the articulation of this system is responsibility of all bodies
who are integrated to the system, the Manager Councils of this nature were also imagined
for this task. To the extent that this articulation is poorly made or does not exist, the integral
and absolute protection of the child and the adolescent is put in risk of inapplicability,
according to the Federal Constitution’s text of 1988. Given these results, it is possible to
conclude that COMDICA needs to broaden the internal debate about the municipal child
and youth policy as a whole, and not in a fragmented way, and to reconfigure some
practices that put the focus on the public interest. Despite this, the collegiate faces many
external adversities and partially fulfills some of its basic functions, recognized for which
they are intended.

KEYWORDS: Rights of Children and Adolescents; Management Councils; Participative
Democracy; Articulation of the SGDCA.

! Conselhos Municipais dos direitos da Crianca e do Adolescente.
2 Acronym of Conselhos Municipais dos direitos da Crianca e do Adolescente.
3 Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente; Acronym: SGDCA.
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13

1 INTRODUCAO

Estudar qual a eficacia de determinado organismo e entender as razGes de seus
sucessos ou insucessos sdo tarefas imprescindiveis para verificar a sua pertinéncia
dentro de cada contexto, especialmente nas questdes publicas. Analisar se ha
concretizacdo dos objetivos inicialmente propostos faz parte de uma avaliacdo mais
ampla e complexa, que é complementada com afericdo de eficiéncia e efetividade
(JANUZZI, 2006). A presente pesquisa se disp6s a responder ao seguinte
questionamento: o Conselho Municipal de Direitos da Crianca e Adolescente do
municipio de Taquara/RS (COMDICA) ¢ eficaz nos seus papeis de formular e controlar
a politica de garantia de direitos do publico a que se destina?

Partiu-se da premissa de que as criancas e 0s adolescentes sdo sujeitos de
direitos, tendo em vista sua condicdo peculiar de pessoas em desenvolvimento e que,
portanto, devem possuir prioridade absoluta em nossa sociedade, conforme prevé a
Constituicdo Federal de 1988. Essas percepcdes nem sempre foram dessa forma
configuradas e sdo conquistas de segmentos da sociedade que protagonizaram o
movimento de defesa dos direitos da infancia e da adolescéncia, se opondo as forgas
conservadoras que vigoravam sob a égide de um modelo punitivista e assistencial,
orientado pelo C6digo de Menores de 1979 (CUSTODIO, 2008).

E importante destacar que o olhar para a crianca e do adolescente foi se
modificando gradualmente e através de muita movimentacdo social. Diferentemente do
que houve em outras partes do mundo, que tiveram essa evolugdo como respostas as
marcas dos pés-guerras, no Brasil vivenciou-se um entrelacamento desses anseios com
0 processo de redemocratizacdo do pais, na década de 1980. A efervescéncia dos
movimentos sociais que lutavam por direitos humanos trouxe ganhos imensuraveis para
0 processo democréatico do pais. A consolidacdo desses avangos se deu na Constituicao
Federal de 1988 e, mais tarde, no Estatuto da Crianga e do Adolescente de 1990
(DURIGUETTO; FILHO, 2012).

O artigo primeiro da Constituicdo Federal de 1988 qualifica o Estado como
Democratico de Direito, a partir de entdo, evidenciando a democracia participativa,
considerando que o paragrafo unico do referido artigo assegura uma democracia ndo
apenas representativa: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente”. Soma-se a esse fator, a responsabilizagdo
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compartilhada entre o Estado, a familia e a sociedade pela protecdo dos direitos
infantojuvenis. Tal responsabilidade fica explicita no artigo 227 da Carta Magna e
reafirmado posteriormente no artigo 4° do Estatuto da Crianca e do Adolescente,
assegurando que os direitos da crianca e do adolescente serdo efetivados com prioridade
absoluta mediante qualquer situacdo (BRASIL, 1988; BRASIL, 1990). Para legitimar
essa politica, construiu-se o denominado Sistema de Garantias de Direitos da Crianga e
do Adolescente (SGDCA) a partir da promulgacdo do ECA e, posteriormente,
formalizado pela Resolucdo n. 113 do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (CONANDA), de 19 de abril de 2006. Sistema previsto para articular e
integracdo das instancias publicas governamentais e da sociedade civil em torno da
protecdo desses direitos.

Passados os 30 anos desses dois diplomas legais, a garantia de direitos ndo esta
plenamente assegurada. Os numeros estatisticos das variadas violacdes de direitos
infantojuvenis ndo s6 crescem, como se sofisticam. Violéncia fisica e emocional,
negligéncia, trabalho infantil, homicidios etc. O nimero de homicidios de adolescentes
do sexo masculino no Brasil, por exemplo, é maior do que em paises afetados por
conflitos, como Siria e Iraque, conforme dados oficiais do ano de 2015 (UNICEF,
2020c). O longo histdrico de negligéncia com o desenvolvimento do capital social desse
publico, resultado das politicas empregadas antes da década de 1980, fomentou grande
parte da ja citada luta pela constitucionalizacdo de mecanismos de controle e gestdo que
oportunizassem a participacdo popular, como é o caso dos Conselhos Gestores
(FONTES, 2002; PINHEIRO, 2004; RIZZINI, 2011).

No caso especifico, os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente s&o
orgdos deliberativos e controladores da politica infantojuvenil, a qual deve ser
municipalizada e atender diretrizes nacionais. Além de ser o érgdo central do SGDCA,
suas atribuicdes estdo voltadas a formulagdo, monitoramento e avaliacdo dessa politica.
Por essa razdo, também sdo conhecidos como foruns publicos, onde ha a captacéo e
negociacdo das demandas trazidas principalmente pelos segmentos mais vulneraveis
socioecomicamente. Sua implementacdo depende de leis ordinarias estaduais e
municipais, conforme previsdo expressa no inciso Il do artigo 88 do Estatuto da Crianga
e adolescente (BRASIL, 1990).

Os CMDCAs, presentes em 94,3% dos 5.570 municipios brasileiros, sao
compostos de representantes governamentais, indicados pelo chefe do poder executivo,

e representantes da sociedade civil, escolhidos em férum préprio dentre as entidades e
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organizagbes ndo governamentais que executem programas de protecdo e
socioeducativos destinados a criancas e adolescentes.

Na pesquisa de Tatagiba (2002), foram analisados 45 estudos (dissertagdes, teses
e relatorios produzidos por ONGs) que orbitavam o tema dos Conselhos Gestores nas
areas da saude, assisténcia social e de direitos da crianca e adolescente, a qual a autora
buscou afinidades e semelhancas que pudessem “refletir um certo padrdo geral
perceptivel na avaliagdo dos conselhos gestores”, concluindo que a grande maioria dos
estudos tinham como objeto as relagBes internas dos Conselhos, como questdes de
democracia, potencial deliberativo e composicdo do 6rgdo (TATAGIBA, 2002, p.56).
Posteriormente, em 2015, uma nova revisao bibliogréafica analisou pesquisas publicadas
entre os anos 2000 e 2011, as quais, em certa medida, mantiveram o padrdo de andlise
antes observado (ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015).

Avritzer (2010) coordenou a pesquisa “Projeto Democracia Participativa” que
resultou no livro “A dindmica da participacdo local no Brasil”, abordando estudos
comparativos em vinte e nove cidades das cinco regides brasileiras. Com foco de analise
voltado ao potencial democréatico e deliberativo dos Conselhos, o autor aponta a
necessidade de se estabelecerem metodologias para melhor avaliar os avancos e
percalgcos da participagdo social brasileira. O debate vem sendo deslocado para a
promocdo de uma nova agenda de pesquisa sobre instituicbes participativas (IPs) e sua
efetividade (Pires e Lopes, 2010; CUNHA, 2010; Pires e Vaz, 2010), entre outros.

Portanto, a discussao dos aspectos relacionados ao papel e eficacia/efetividade
dos conselhos ainda é pouco explorada nos estudos académicos (FILHO; SANTOS;
DURIGUETTO, 2012). Essa constatacdo € reforcada nas ja avancadas analises sobre o
funcionamento interno dos Conselhos (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, 2004;
Avritzer, 2007; Almeida e Cunha, 2009) e suas potencialidades no que tange a
participacdo democréatica (Dagnino, 2002; Avritzer e Navarro, 2003; Farias, 2005).
Nesse contexto, a literatura tem apontado a necessidade de mensuracdo dos impactos na
sociedade a partir das intervengdes dessas institui¢cdes. O objetivo é ampliar o horizonte
de problemas a considerar. Isso significa analisar como se ddo as conexdes externa
desses colegiados com as demais instituicdes e o publico do seu entorno: “como forma
de apreender o seu poder relativo e sua capacidade de funcionar como instancia de
democratizagdo da politica publica” (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p. 77).

Para Yin (2015), esses fatores se encaixam na situacdo em que a metodologia do

estudo de caso € indicada, uma vez que exige estudo aprofundado de poucos casos,
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levando a identificacdo de categorias de observagdo ante a complexidade encontrada ou
a gerac&o de hipoteses para estudos posteriores. E preciso destacar que a metodologia de
estudos de caso proposta ndo representa uma “amostra” cujos resultados seriam
generalizaveis para uma populacdo (generalizacdo estatistica). Dessa forma, a partir de
um conjunto particular de resultados, podem ser geradas proposicdes tedricas outras que
seriam aplicaveis a outros contextos. A isto Yin (2015, p.45) denomina “generalizacdo
analitica”, que se espera alcangar apds a analise ¢ interpretagdo do conteldo.

Dessa forma, tais elementos justificaram a escolha da tematica acerca da eficacia
e das relacbes externas estabelecidas pelo CMDCA, optando por analisar
especificamente o colegiado do municipio de Taquara/RS. A ideia € demonstrar qual é
sua capacidade de interferéncia na gestdo da politica publica. Por exemplo: se dados
revelam baixa capacidade de se obter decisbes fundamentadas para a elaboracao,
avaliacdo ou para a prépria gestdo da politica ou que demonstrem ineficacia na
articulacdo de redes de relacionamento dentro de sua respectiva area tematica, como
seria plausivel esperar que um determinado Conselho produza com efetividade?
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

A definicdo de Taquara como recorte territorial para a pesquisa se justifica ndo
sO pela melhor acessibilidade aos dados primarios, volume de dados a serem analisados
e a profundidade que se pretendeu dar a pesquisa, mas por ser o autor membro da
comunidade e participante ativo da sociedade civil organizada, sendo interesse estudar
seu desenvolvimento sob diversos aspectos, principalmente o humano. Ademais, as
Faculdades Integradas de Taquara (FACCAT) ja foram sede estadual da politica pablica
em Direitos Humanos Infantojuvenis, atuando como nucleo de formacao continuada de
conselheiros, o que coloca Taquara como potencial polo de conhecimento na area no
contexto nao s6 da regido, mas do estado do Rio Grande do Sul.

O municipio faz parte da regido do Paranhana, localizada na Mesorregido
Metropolitana de Porto Alegre, distante a aproximadamente 90 quilémetros da capital
do Estado do Rio Grande do Sul. A regido é formada por etnias alema, italiana e indios
caingangues e compreende os municipios de Igrejinha, Parobé, Riozinho, Rolante,
Taquara e Trés Coroas. Taquara possui a segunda maior populacdo dessa Regido,
segundo estimativa do IBGE de 2020, com 58.858 habitantes. No contexto da Regiéo

do Paranhana, a eleicdo do municipio de Taquara mostra-se essencial por ser o mais
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antigo da regido e ainda sendo considerado um polo regional®, além de ser o municipio
que deu origem a todos as demais cidades do entorno.

A partir de uma observacao inicial e a analise de pesquisas que se debrugaram
sobre o tema “Papeis e eficacia dos CMDCA”, optou-se por ndo formular hipoteses,
mas questdes norteadoras que direcionaram a busca pela resposta ao problema de
pesquisa: a) as competéncias bésicas de funcionamento do CMDCA delineados no
Estatuto da Crianga e do Adolescente e nas Resolu¢des do Conselho Nacional da
Crianca e adolescente estdo contempladas na legislacdo da cidade de Taquara?; b) o
Conselho Municipal de Direitos da Criangca e Adolescente de Taguara (COMDICA)
formula e controla a politica publica de direitos infantojuvenis?; ¢) os objetivos tragados
na lei de criacdo do COMDICA séo alcancados em que medida?; d) o COMDICA
consegue atuar como articulador do SGDCA do municipio?

O objetivo geral foi analisar a eficacia do CMDCA na formulacéo e controle das
politicas pablicas infantojuvenis, tendo como recorte espacial o0 municipio de Taquara.
Para tanto, formulou-se os seguintes objetivos especificos: 1) Conhecer a evolucdo dos
direitos da crianca e adolescente, principalmente no Brasil; 2) Compreender o papel
pensado para os CMDCAs na estrutura de protecdo dos direitos infantojuvenis no
Brasil, nas esferas Federal, Estadual e Municipal; 3) Investigar a eficAicia do CMDCA
de Taquara frente a legislacdo nacional e aos objetivos tracados na sua lei de criacdo
quanto a formulacdo e controle das politicas publicas infantojuvenis; 4) Investigar o
papel do CMDCA quanto a articulacdo do SGDCA.

A proposta metodoldgica utilizada foi de natureza bésica, com objetivo
exploratorio explicativo, na medida em que se pretendeu observar e valorar fendmenos
sociais a partir de um estudo de caso. Conforme Jung (2004), a pesquisa basica objetiva
compreender os fenbmenos e gerar conhecimentos basicos fundamentais. Ela esta
voltada & ampliacdo do conhecimento apenas e, além de adquirir novos conhecimentos,
direciona-los a amplas areas com objetivo de solugéo de problemas reconhecidos.

Nessa abordagem trabalhou-se através de levantamento de dados e analise de
conteddo. Para o levantamento de dados, foi necessaria a composicdo de um

levantamento bibliografico sobre o histérico da concepcdo da infancia e adolescéncia,

4 Especialmente pelo histérico de referéncia regional proporcionando comércio e servicos de relativa
complexidade nas areas de educacdo, saude, utilidade plblica e comércio, que os diferenciam dos
municipios vizinhos e ainda lhe asseguram uma proeminéncia nesses setores. Além disso, possui
localizacéo privilegiada. Destaca-se o entroncamento das rodovias estaduais RS 020, RS 239 e RS 115,
situado na &rea urbana de Taquara, sendo ponto de ligacdo entre importantes regides do Rio Grande do
Sul — Serra Galicha, Litoral, Regi&o Metropolitana e Vale dos Sinos (FACIO; CORREA; PAIVA, 2020).
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especialmente no Brasil; levantamento documental, com a anélise das atas de reunides
do COMDICA dos anos de 2017, 2018 e 2019. O referido lapso temporal foi eleito pelo
autor, o que possibilitou analisar o potencial de planejamento de agendas e seus
desdobramentos por prazos maiores;

Com base nessas informacGes, foram desenvolvidos dois instrumentos de
pesquisa com questdes abertas, considerando que os participantes da pesquisa, foram
divididos em dois grupos: o primeiro foi composto pelos conselheiros de direitos
integrantes do COMDICA, que responderam 11 questbes abertas; o segundo grupo
contou com agentes externos ao COMDICA e que fazem parte do SGDCA, que
responderam 7 questdes abertas.

A primeira parte do instrumento aplicado aos conselheiros do COMDICA
buscou identificar se o érgdo tem capacidade de interferir na formulacdo e controle das
politicas publicas infantojuvenis, funcGes primordiais do colegiado e captar as
percepcdes sobre os principais desafios e potencialidades do 6rgdo. Na segunda parte, o
objetivo foi descobrir as percepcdes sobre a necessidade de interrelagdo do COMDICA
com os demais 6rgdos do SGDCA e qual é papel do colegiado nesse quesito. Ja o
instrumento aplicado aos integrantes do SGDCA teve idénticas questdes que
compuseram a primeira parte do instrumento aplicado aos conselheiros e, de modo
complementar, uma questdo buscando identificar se o 6rgao entrevistado compartilhava
com o COMDICA dados estatisticos sobre violacdo de direitos eventualmente
compilados.

As entrevistas de agentes que compdem estruturas externas ao COMDICA se
justificaram na tentativa de captar suas percepcdes sobre o potencial e a eficacia desse
Conselho, principalmente no que diz respeito as relagdes mantidas na tentativa de
articular e coordenar a politica de protecdo, promocao e defesa dos direitos da crianca e
do adolescente. Dessa forma, foi possivel fazer um cruzamento dessas informacdes com
as falas dos conselheiros do COMDICA e com o0s documentos analisados,
possibilitando conclusdes baseadas em dados mais plurais sobre a eficacia do 6rgao
estudado.

Portanto, foram realizadas entrevistas com o0s seguintes atores no municipio: 10
(dez) conselheiros do COMDICA; 4 (quatro) Conselheiros Tutelares; 1 (uma)
representante da Secretaria da Educacdo do Municipio, 1 (um) representante da
Secretaria da Satude do Municipio; (1) uma responsavel pelo CAPS municipal, 1 (uma)

responsavel pela unidade basica de satude (UBS) responsavel pelos atendimentos em
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pediatria no municipio; (1) uma responsavel pelo Centro de Referéncia da Assisténcia
Social (CRAS); 1 (uma) promotora do Ministério Publico Estadual de Taquara; 1 (um)
Juiz do Juizado da Infancia e da Juventude da Comarca de Taquara; 1 (um) responsavel
pelo Batalhdo da Brigada Militar de Taquara e 1 (uma) responsavel pela Policia Civil de
Taquara.

Ambos os questionarios foram base para a analise de conteldo da pesquisa sob
acepcdo de Bardin (2011). Na analise do material, buscou-se classifica-los em temas ou
categorias que auxiliam na compreensdo do que esta por trds dos discursos. Assim,
produzir inferéncias de um texto para seu contexto social.

Na construcdo das subcategorias, foram estabelecidos critérios de inclusdo para
posterior analise das Unidades de Registro (UR). Conforme Bardin (2011), sdo unidades de
segmentacdo ou de recorte, pelas quais se fazem a segmentacdo do conjunto do texto para
analise. Podem ser definidas por uma palavra, uma frase ou um paragrafo do texto. A
andlise categorial (AC) das UR, sua codificacdo e quantificacdo foi realizada via software
de analise da Atlas.ti 9. Nessa ferramenta foram analisados os dados quantitativos e
qualitativos do estudo.

Dessa forma, seguiu-se as etapas de organizacdo da analise: a) pré-analise, onde
foram tracadas as primeiras ideias para a sistematizacdo, que prevé a escolha dos
documentos a serem analisados, a formulacéo das questdes norteadoras e 0s parametros
para a interpretacdo dos dados coletados; b) exploragdo do material consistiu na
aplicacdo do plano sistematizado, com a construcdo das operacbes de codificacéo,
estabelecendo as categorias e subcategorias de analise, bem como os parametros de sua
construcdo; e c) tratamento dos resultados e sua interpretacdo, que é a Gltima fase.

A técnica principal utilizada neste estudo foi a andlise temética ou categorial,
tentando levantar os “nucleos de sentido” das construgdes dessas falas. Assim, a
presenca, auséncia ou frequéncia de aparicdo podem ser significativos ao objeto que se
pretende analisar (BARDIN, 2011, p. 135).

Em complementacédo, utilizou-se a técnica da analise de avaliagdo. Chamada
também de andlise de assercdo avaliativa, a técnica elaborada por Osgood, Saporta e
Nunnally, citada por Badin (2011), tem a finalidade de medir as atitudes do locutor
quanto aos objetos de que se fala. Esta vinculada aos aspectos da psicologia social e 0s
conhecimentos sobre a nogdo de atitude, que é uma pré-disposicdo para formular

opiniGes de maneira organizada e estavel. (BARDIN, 2011, p. 203). Embora o autor ndo
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desconheca as criticas e as autocriticas abordadas pela propria autora®, a aplicacio dessa
técnica no presente estudo foi feita de maneira complementar, procurando apontar
inferéncias que expressassem uma avaliacdo de eficAcia do COMDICA, ajudando na
analise global do objeto de estudo, conforme definido nos objetivos da pesquisa.

A técnica caracteriza as opiniGes por sua intensidade e direcdo, elementos que
possibilitam medir essas atitudes. A direcédo refere-se ao sentido de uma opinido dentro
de sistema de dois polos antagonicos: favoravel ou desfavoravel, positivo ou negativo,
otimista ou pessimista etc. Eventualmente podem existir entre os polos estados
intermediarios, neutros ou de ambivaléncia. Ja a intensidade vai demarcar a forca ou
grau de convicgao expressa na mensagem e que também faz parte dessa anélise.

Para que sejam passiveis de técnica da andlise de avaliacdo, os conteddos
precisam estar compostos de trés elementos essenciais para analise: objeto de atitude
(OA), que, no caso da presente pesquisa, € 0 COMDICA por ser o objeto a ser avaliado;
os termos avaliativos com significagdo comum (TA), que s&o os predicados vinculados
ao objeto. Podem ser adjetivos, substantivos, advérbios formados a partir de adjetivos
ou verbos. Importante frisar que tais propriedades necessitam de certo consenso
conceitual de sentido dentro do contexto dos participantes, evitando elementos
ambiguos; e, por fim, os conectores verbais (c) que fazem a ligacdo ao enunciado os
objetos de atitude e os termos de qualificacdo. A exemplo: O COMDICA (objeto de
atitude) é (conector verbal) organizado (termo avaliativo). Identificados esses
elementos, sdo definidas notas para o conector verbal e o termo avaliativo de cada
sentenca.

A definig&o das notas dos conectores (c) podem ser associativos, quando o verbo
liga 0 sujeito ao seu complemento (direcdo positiva ou dissociativos, quando o verbo
separa o sujeito de seu complemento (direcdo negativa):

Intensidade forte (+ ou — 3) ¢ indicada pelo verbo “ser” ou “ter”, alguns verbos
no presente, pela presenca de certos advérbios do tipo “absolutamente” ou
“definitivamente” tendo uma fun¢do de reforcar a acdo do verbo. Intensidade média (+
ou — 2) é marcada por verbos que indicam iminéncia, parcialidade, probabilidade

(exemplo, ele vai tentar) ou qualquer verbo que néo esteja no presente. Uma intensidade

5 Ha limitagGes quanto a aplicacdo do referido método, tendo em vista ser bastante trabalhosa, sendo que
apenas o conteddo manifesto explicito constrdi a inferéncia, podendo haver sentidos e expressdes
escondidas por tras desse discurso recortado (BARDIN, 2011).



21

fraca (+ ou — 1) quando ha uma relacéo hipotética ou pela presenca de advérbios do tipo
“ligeiramente”, “ocasionalmente”.

J& a definicdo de notas dos qualificadores necessitou de uma cautela ainda
maior, embora a leitura flutuante e a codificacdo ndo tenham demonstrado a existéncia
de fatores culturais entre os participantes que possam enviesar o sentido dos
qualificadores utilizados. A escala, portanto, variou: entre 0s niveis positivos e
negativos foram “muito”, “bastante” ou “pouco”. Exemplos: “muito honesta” (+3);
“interessante” (+1); “atroz” (-3).

Por fim, a notacdo dos objetos de atitude se deu pela média do produto das notas
de (c) e (TA). Para se obter um valor que fique dentro da escala de sete niveis, dividiu-
se a média ja referida por 3N (sendo N o numero de temas; ¢ “3” a amplitude da escala).

O estudo foi dividido em trés capitulos. No primeiro, foi realizado um breve
resgate historico sobre a evolucdo do olhar para a infancia e adolescéncia, detendo-se
mais na realidade brasileira e correlacionando esses fatores com as mobilizagfes da
sociedade civil que culminaram com a redemocratizagdo do pais. No segundo capitulo,
sdo tratadas as questbes gerais do debate em torno dos Conselhos Gestores, como
aspectos historicos e elementos que fundamentam a existéncia desses espacos publicos.
Apos, sdo feitas consideracBes especificas sobre a singularidade dos Conselhos no
ambito da politica de protecdo de direitos da crianca e do adolescente. No terceiro
capitulo, é realizado o estudo especifico sobre a eficacia do COMDICA de Taquara/RS,
iniciado com uma breve caracterizacdo do municipio onde esté sediado o referido 6rgéo,
passando pelas especificidades desse colegiado e a analise da legislacdo municipal que o
constituiu. Por fim, sdo discutidos e tratados os contetdos primérios levantados e

correlacionados com a bibliografia que sustenta a presente dissertacéo.
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2 CRIANCA E  ADOLESCENTE: DA INVISIBILIDADE  AO
RECONHECIMENTO COMO SUJEITOS DE DIREITOS

Considerando que o tema da presente pesquisa esta centrado no principal agente
da rede de protecdo infantojuvenil, o Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do
Adolescente (CMDCA), é necessaria uma abordagem inicial a partir do enfoque dos
sujeitos que dao causa a sua existéncia. Para o melhor entendimento do contexto, o

resgate historico, ainda que breve, auxilia na compreensdo da importancia da tematica.

2.1 Direitos infantojuvenis: da invisibilidade até o seu reconhecimento amplo

Desde a antiguidade, passando por distintos grupos sociais, a crianga era
desprovida de qualquer sombra de direito, cabendo ao pai, autoridade méaxima da
familia, a decisdo sobre a continuidade da vida do filho que poderia ser exposto ao
abandono ou infanticidio, como era a realidade do direito romano (WEBER, 1999).

Tavares (2001, p.46) reforca essa concepcdo, onde a palavra filho, segundo
alguns romanistas, significava muito mais poder do que paternidade propriamente dita,
para além da relacdo parental e afetuosa de familia do sentido atual: “Vivia sob o poder
absoluto do seu senhor, o chefe do cld, pontifice e autoridade Unica no interior do lar,
como coisa de sua propriedade, sendo, assim, objeto do Direito e nunca sujeito de
Direito”.

O trabalho de Aries (1981) oportuniza uma reflexdo sobre o olhar para a infancia
como uma construcdo social representada de diversas formas ao longo do processo
historico, desde a sociedade medieval até a modernidade. O descaso com as criangas
nos primeiros periodos analisados era evidente. A inexisténcia de representacdo pelas
artes, segundo o autor, era uma das provas de que ndo havia um lugar na sociedade para
a inféncia. Assim que as criancas tivessem condi¢fes de sobreviver sem as mées ou as
ama-de-leite, ja faziam parte do mundo dos adultos sem que houvesse qualquer
distingéo.

Muitas maes, principalmente as de classes abastadas, renegavam seus filhos a
sorte das amas-de-leite com a alegacdo de que deveriam manter a sua beleza estética,
sendo considerado indigno e repugnante o ato da amamentacédo, que as inferiorizavam

social e moralmente. Inexistia na época um sentimento existencial que ligava pais e
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filhos, sendo a familia baseada na questdo moral e social. Essa conduta coletiva gerava
um completo descuido com a saude dos recém-nascidos ocasionando, especialmente
entre as classes mais pobres, altas taxas de mortalidade infantil, que, até o final do
século XVI1II, eram consideradas um fato social banal (ARIES, 1981).

A titulo de exemplo, a ideia de protecdo a crianca e ao adolescente, como
sujeitos de direito, sO apareceria bem mais tarde. Ela foi trazida a luz nos
desdobramentos do final da Primeira Guerra, tendo como marco inicial a Conferéncia
de Paz em Versailles, em 1919, quando se deu a criacdo da Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT). Nesse momento aparecem as primeiras normas protetivas das
criangas e adolescentes, como a prote¢cdo a maternidade e o estabelecimento de normas
acerca da idade minima e do trabalho noturno para jovens nas industrias (NETTO,
2011).

Por sua vez, o conceito de protecdo especial destinada a populacdo
infantojuvenil, ainda bastante menosprezada, seria reconhecido na Declaracdo de
Genebra: uma movimentagdo internacional se manifesta expressamente sobre o tema,
considerando os efeitos do pds-Primeira Guerra Mundial. Predecessora da Organizagédo
das NacGes Unidas (ONU), a Liga das Nacdes inicia em 1924 a trajetoria evolutiva
internacional de recomendacfes aos Estados filiados, cujas legislacdes prdprias
deveriam beneficiar a populagéo infantojuvenil (TAVARES, 2001).

Como se observa no historico desse tema no Brasil Col6nia, a indiferenca
dispensada as crian¢as e adolescentes ndo era muito diversa daquela vivida em outros
paises da Europa no periodo correlato. Algumas experiéncias italianas, espanholas e
portuguesas, tais como a educacdo promovida por padres, baseada no binébmio amor-
repressdo, com imposicdo de castigos corporais, € a criacdo das casas de caridade
chamadas “Roda dos expostos”®, eram as respostas muito restritas a agdes em torno do
abandono, da exposicdo e do enjeitamento de criangas e adolescentes, demonstrando
apenas o carater reativo ao tema (CUSTODIO, 2009).

® Tratavam-se de instituicBes que recebiam bebés através de dispositivos que tinha a forma de um tonel
giratdrio que unia a rua ao interior do prédio, possibilitando que o abandonado recebesse um destino sem
gue o responsavel fosse identificado (WEBER, 1999)
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2.2 Realidade brasileira

O Brasil colonial, portanto, foi fortemente influenciado pela concepcdo de
infancia e juventude praticada naquela época na Europa. Com apelo eclesiastico, servia
as familias patriarcais, formando uma espécie de complexo infantil: a prole senhorial, a
prole escrava e as criancas adotadas que se incorporavam como afilhados ou agregados.
Essa relacdo era permeada pela dependéncia, uma vez que as criangas eram acolhidas
por essas familias que tinham, geralmente, interesse na méo de obra mais fiel e menos
problematica que os escravos (SILVA, 2011).

A realidade que escravizava homens, mulheres e criangas se alargou no tempo
até o inicio da repressdo ao tréafico negreiro e a Lei do Ventre Livre, muito pela defesa
da lavoura agroexportadora e do direito de propriedade (SODRE, 1998). Para Soares
(2015), o contexto de dificuldade de recrutamento para as tropas brasileiras na guerra
contra o Paraguai desde 1864 teve papel subjetivo e importante para impulsionar a
edicéo de leis emancipacionistas. Em certa medida, afirma o autor, o Decreto n. 3.725,
de 6 de novembro de 1866, que concederia liberdade aos filhos e as esposas dos libertos
de guerra, reforcaria a edicdo da Lei do Ventre Livre, em 1871.

Em meados do século XIX, o sistema importado da Europa das “Rodas dos
Expostos” recebia muitas criticas, especialmente pela Faculdade de Medicina do Rio de
Janeiro. A partir disso, o Estado passou a ter uma nova interpretacdo da presenca
infantil: os desvalidos como “menores”’ em oposicdo aqueles que possuiam infancia ou
eram parte da “infincia concebida como produtiva”. Esse viés discriminatorio e
punitivista, exaltando os imperativos de ordem, foi se refletindo nas décadas
posteriores, iniciando um processo de reconhecimento da infancia como um problema
de Estado e ndo s6 da familia (CUSTODIO, 2009; PERES; PASSONE, 2010).

Apesar da falta de um aparato legal na época, ao longo dos séculos XVIII e XI1X,
lentamente, a crianca comecava a se constituir em um elemento de preocupacéao
nacional, deixando de ser apenas objeto de interesse e preocupagdo do ambito privado
(Igreja e familia): “A crianga deixou de ocupar uma posicdo secundaria e mesmo
irrelevante na familia e na sociedade, para ser percebida como um valioso patriménio de

uma nagéo — objeto de discurso politico, inclusive” (COSTA, 2015, p. 43).

7 O termo “menor” serd utilizado no contexto das doutrinas anteriores a da protecdo integral por se tratar
do termo adotado pela legislacdo respectiva e com sentido distinto dos termos crianca e adolescente.
Adiante, sera exposto o sentido da menoridade e a reagdo juridico-social ao que o termo representa,
acolhida pela doutrina atual.
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No contexto do final do século XIX, ha elementos que confirmam o
descompromisso estatal com a infancia e com os direitos sociais como um todo. Apesar
de apresentar carateristicas estritamente agrarias, iniciava-se no Brasil o fenbmeno da
industrializacdo, que mantia uma brutal desigualdade social (SOUZA, 2016). Conforme
Souza (2016), lancar luz sobre como as estruturas de poder dessa época planejavam o
desenvolvimento do pais é imprescindivel para a reflexdo sobre as complexas
vicissitudes brasileiras. Costa (2015), analisando os estudos registrados por Gilberto
Freyre, ressalta que o pensamento social e histérico da formagédo do povo brasileiro e da
concepcao de infancia esta diretamente vinculado a histéria da formacdo social do
Brasil.

A propria justificativa de impedir que fossem “sacrificadas milhares de criangas”
exposta na lei que regulamentou o trabalho infantil ilustra o descaso com os direitos
sociais. O Decreto n°. 1.313, de 17 de janeiro de 1891, chancelou o recrutamento de
criangas com idade a partir dos 12 anos para o trabalho na indudstria. Segundo o artigo 4°
do referido Decreto, poderiam ter uma jornada superior a sete horas diarias ao
completarem 15 e 16 anos, respectivamente, os adolescentes do sexo masculino e
feminino. A aprendizagem, prevista para ser desenvolvida apenas nas fabricas de
tecidos, era legalizada a partir dos oito anos de idade (BRASIL, 1981). A fiscalizacdo
definida pelo proprio Decreto era deficiente, permitindo que a idade minima fosse
bastante desrespeitada. Além disso, a singularidade das criancas era completamente
ignorada, na medida em que acabavam submetidas a jornadas de trabalho desgastantes,
sendo expostas aos diversos riscos de acidentes em locais insalubres e perigosos
(RAMOS, 2007).

A concepc¢do punitivista e o carater liberal da época ndo eram 0s Unicos fatores
que justificavam a leniéncia estatal no campo da legislacdo social. Barbosa (2016)
afirma que a propria estruturacao federal deficitaria, a repressdo desproporcional contra
movimentos operarios por parte da policias estaduais e a auséncia de participacao
popular na politica, marca de quase toda a Primeira Republica, sdo fatores que
influenciaram sobremaneira a ndo politica social. O referido autor analisou as
percepcdes da imprensa da época frente a regulamentacdo do trabalho infantil. Com as
editorias ligadas a grupos também com interesses liberais, as criticas ao ideario que
compunha o Decreto n°. 1.313 eram escassas. Pelo contrario, abordavam a
regulamentacdo do trabalho infantil como algo necessario a produgdo e o
desenvolvimento do pais (BARBOSA, 2016).
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Para compreender as estruturas sociais e a forma como a infancia é tratada
atualmente, é necessario considerar os sistemas coronelista, escravocrata, nacionalista e
militar, os quais formaram nossa sociedade (COSTA, 2015). Por tais razfes, propde-se
trazer alguns desses elementos da realidade brasileira em contraste com movimentos
sociais que os combatiam, na tentativa de compreender as influéncias desses processos

na propria concepg¢do da infancia e juventude no Brasil.

2.3 Elementos historicos de participacdo popular no brasil

Embora ndo seja o objetivo da presente pesquisa fazer uma reconstitui¢éo
historica do processo de lutas da sociedade civil, pode-se apontar alguns elementos
ilustrativos da relacdo entre os movimentos articulados no seu seio e o Estado. Eles, em
certa medida, explicam as vertentes que deram origem aos espacos de participacdo
social no Brasil catalogados na Constituicdo de 1988, como é o caso dos Conselhos
Gestores. Ademais, esses acontecimentos se entrecruzam com prépria evolucdo dos
direitos infantojuvenis, a qual nesse capitulo vem sendo estudada.

A partir do século XX, a massa de trabalhadores urbanizados no processo de
industrializacdo passa a se inspirar nos ideais em prol da melhoria das condicBes de
trabalho. Essa mobilizacdo forcava algumas mudancas no contexto de negacdo total de
direitos, reconhecendo que isso estaria ligado a realizacdo da justica social ja difundida
em outros paises. Dessa forma, houve um aumento dos movimentos sociais organizados
que fizeram com que o Estado se manifestasse por meio de edicdo de instrumentos
formais, arrefecendo o ambiente de conflito entre capital e trabalho (NASCIMENTO,
2004).

Mesmo assim, a realidade perversa das criancas e adolescentes se mantinha a
pleno. Tal apontamento pode ser mensurado pelo baixo nivel de escolarizagdo,
especialmente entre a populagdo mais pobre, gerando um circulo vicioso de
desigualdade socioecondmica que enraizou uma cultura geracional de pobreza muito
complexa (SOUZA, 2016). Nesse periodo inicial de século, houve um crescente nimero
de criancas pedindo esmolas, vendendo mercadorias ou furtando nas ruas das maiores
cidades brasileiras. Para Londofio (1991), foi essa realidade que fez surgir o termo

“Menor”, utilizado especificamente como sindonimo de “infrator, carente e abandonado”.
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Esse ideario permeou o 1° Congresso Brasileiro de Protecdo a Infancia, realizado
em 1920. Uma agenda sistematizada sobre a protecdo social passou a ser debatida pela
sociedade, assim como a regulamentagdo da assisténcia e prote¢do aos ‘“menores
abandonados” e “delinquentes”, desaguando no Decreto n. 17.943-A, de 12 de outubro
de 1927 (PERES; PASSONE, 2010). O Coddigo de Menores foi popularmente
reconhecido como “Codigo Mello Mattos”, pois fora ele o primeiro juiz de menores da
América Latina que presidia o Juizado de menores na capital federal, instancia criada
antes mesmo de uma regulamentacdo legal especifica. A legislacdo era destinada as
criancas que se encontravam em "situacéo irregular”, conforme defini¢cdo do seu objeto
exposto no artigo 1°: “O menor, de um ou outro sexo, abandonado ou delinquente, que
tiver menos de 18 annos de idade, serd submettido pela autoridade competente as
medidas de assistencia e proteccdo contidas neste Codigo.” (mantida a grafia original)
(BRASIL, 1927)

A partir da leitura do referido artigo e dos que o seguem, é possivel identificar
terminologias pejorativas e preconceituosas com relagdo as criancas e adolescentes, uma
vez que a lei tinha como funcéo primeira definir qual a solugdo cabivel nos casos dos
menores abandonados ou que cometessem delitos, tendo um forte apelo coercitivo. Sdo
criados pelo referido diploma: o abrigo de menores, os institutos disciplinares —
voltados as criancas do sexo feminino — e o conselho de assisténcia e protecdo de
menores que seria encarregado de promover a prevengdo dos “[...] males sociaes e
tendentes a produzir o abandono, a perversdo e 0 crime entre 0S menores, ou
compromette sua saude e vida, mas tambem de indicar 0os meios que neutralizem os
effeitos desses males” (mantida a grafia original) (BRASIL, 1927).

Nas palavras de Faleiros (1995, p. 63), esse codigo incorporou “[...] tanto a viséo
higienista de protecdo do meio e do individuo como a visdo juridica repressiva e
moralista”. Custodio (2009) assevera que esse tratamento dispensado aos grupos
infantojuvenis pode ser compreendido, em certa medida, pela influéncia da educacao
pela igreja, inaugurada na colonizacdo do pais, cujas praticas pedagogicas se replicaram
diversas vezes ao longo da historia:

Sem duavida, as pioneiras praticas educacionais jesuiticas produziram a
cultura do reconhecimento da educagdo como elemento indispensavel na
formacdo de criancas, todavia esta educagdo deveria ter como primado o
controle e o disciplinamento, resultando em préticas pedagdgicas repressivas,
nas quais a (re)producéo da violéncia institucionalizada é apenas uma das

faces mais perversas e, lamentavelmente, ainda mantidas nas escolas atuais.
(CUSTODIO, 2009, p.14)



28

Adentrando na chamada “Era Vargas”, na década de 30, ha um arrefecimento
nos movimentos sociais por parte do regime autoritario, restringindo qualquer iniciativa
democrética, dada a centralidade do poder estatal. Em certa medida, essa era uma
condicdo importante a pavimentagdo da “modernizagdo capitalista conservadora”, que
se retroalimentava no Estado corporativista. As elites industriais eram reservados
espacos de representacdo de interesses, principalmente por meio dos sindicatos
corporativos e associac¢des, 0s quais influenciavam a gestdo do Estado através de 6rgédos
consultivos. Ao contrario, os trabalhadores foram marginalizados dos debates e decisdes
e, mesmo depois da queda da ditadura getulista, seguiram sofrendo a repressao sem que
houvesse forca suficiente dos sindicatos e partidos ligados a causa operéria (DINIZ,
1997; DURIGETO, 2007).

Em meio a esse contexto, o Codigo Penal Brasileiro é editado em 19408,
definindo a idade para a imputabilidade penal aos 18 anos. Quanto ao tratamento
infantojuvenil, seguiu-se a pratica higienista e repressiva, tendo como principal
estratégia a contencao das criangas ou adolescentes destituidos de status social (PERES;
PASSONE, 2010). Em pleno Estado Novo, houve a criacdo do Departamento Nacional
da Crianca (DNCr) e do Servico de Assisténcia ao Menor (SAM), que faziam parte de
uma politica que tinha como meta a “preparagdo do futuro cidadao” (RIZZINI, 2011, p.
262).

Com a prerrogativa de fixar as bases da organizacdo da protecdo a maternidade,
a infancia e a adolescéncia, o DNCr foi instituido pelo Decreto n°. 2.024, de fevereiro
de 1940 (BRASIL, 1940), e vinculado ao Ministério da Educacéo e Saude, tendo como
competéncia, dentre outras, a realizacdo de estudos sobre os problemas sociais da
maternidade, infancia e da adolescéncia e promover e fiscalizar as acdes nessas
tematicas no pais (RIZZINI, 2011). O SAM?®, vinculado ao Ministério da Justica, foi
concebido sob a forma de sistematizar o acompanhamento dos desvalidos e
delinquentes, com fungdo principal de interna-los em reformatorios e escolas de
aprendizagem de oficios urbanos. Porém, os resultados ndo foram os esperados:

O SAM, no imagindrio popular, alcancou uma fama tal que a
automaticamente nos remete a imagem de uma enorme estrutura cuja atuacao

representava mais uma ameaga a crianga pobre do que propriamente
protecdo. “Escola do Crime”, “Fabrica de Criminosos”, “Sucursal do

8 Decreto-lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940.

° Sobre as arbitrariedades ocorridas nesse sistema, Paulo Nogueira Filho, diretor do SAM entre 1654 e
1956, deixou uma obra extensa, intitulada Sangue, Corrupgdo e Vergonha: SAM (1956) (NOGUEIRA
FILHO, 1956).



29

Inferno”, “Fabrica de Monstros Morais”, “SAM — Sem Amor ao Menor”, sdo
representacdes que o 6rgdo adquiriu com o tempo, notadamente a partir da
década de 1950 (RIZZINI, 2011, p. 266).

Ha que se pontuar que o periodo assistiu a promulgacdo da Constituicdo de
1946, que, dentre os direitos dos trabalhadores, como o salario-minimo familiar, previa
a proibicdo do trabalho de adolescentes menores de quatorze anos e a assisténcia
sanitaria e médica ao trabalhador e & gestante, bem como a previdéncia social. O texto
Constitucional previa, ainda, a obrigatoriedade, em ambito nacional, da assisténcia a
maternidade, a infancia e a adolescéncia (BRASIL, 1946). Foi considerada a primeira
experiéncia democratica do pais, dentro de uma logica desenvolvimentista-nacionalista.
O atendimento a infancia caracterizava-se pela pratica politica que combinava acgdes
assistencialistas, higienistas e repressivas (PERES; PASSONE, 2010).

As movimentacdes internacionais ja se davam conta da necessidade de maior
atencdo, principalmente para a infancia, o que acabava imprimindo certa pressdo e

influéncia na gestdo do tema no Brasil, conforme se observara a seguir.

2.4 Influéncias da declaracéo universal dos direitos da crianca

Como resposta as atrocidades vividas ao longo da Segunda Guerra Mundial e
visando promover a cooperacdo entre as nagOes e o “progresso social e melhores
condi¢Bes de vida dentro de uma liberdade mais ampla”, formaliza-se em 1945 a
Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU BRASIL, 2020). A partir dessa organizacao,
outros 6rgdos a ela vinculados foram se instituindo, como, por exemplo, o Conselho
Econdmico e Social, o qual é composto de diversas comissdes'® (ECOSOC, 2020).

Nesse contexto de tentativa de enfrentamento, principalmente, da situacdo de
calamidade de muitos dos paises invadidos e bombardeados, observou-se que dentre 0s
grupos mais vulneraveis estavam o0s jovens e criangas. Muitos deles 6rfdos de guerra.
Havia, portanto, a necessidade de criacdo de um 6rgdo voltado especialmente a esse
publico para atuar, inicialmente, na Europa, no Oriente Médio e na China. Assim, foi
instituido, em 1946, o United Nations Children’s Fund (UNICEF), no Brasil conhecido

como Fundo das NagBes Unidas para a Infancia, por decisdo unanime da Assembleia

10 No Conselho Econdmico e Social existem as seguintes comissdes: FAO (Organizacdo das Nacdes
Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura); OIT (Organizacdo Internacional do Trabalho); a OMS
(Organizacdo Mundial da Saude); a UNESCO (Organizagdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia
e Cultura); Conselho de Direitos Humanos. (ONU, 2020)
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Geral da ONU (UNICEF, 2020). Aqui se observa novamente uma movimentacdo em
prol dos direitos da crianca e do adolescente motivada por uma seria crise de amplitude
global, conforme destacado anteriormente no exemplo das acBes do pds-Primeira
Guerra.

Na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, a infancia foi
acolhida como detentora de direitos especificos: “Artigo XXV [...] 2. A maternidade ¢ a
infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas as criangas, nascidas
dentro ou fora do matriménio gozardo da mesma protecdo social.” (ONU, 1948,
p.13). Mais tarde, em 1953, as a¢cdes do UNICEF foram ampliadas pela ONU para que
chegassem a criancas e adolescentes em todo o mundo, integrando-as ao sistema
permanente da organizacao.

Em 1959 a Assembleia Geral da ONU adota a Declaracdo Universal dos Direitos
das Criancas (UNICEF, 2020b), que trazia em seu bojo recomendacdes basicas, como
direito a igualdade, a protecdo para o desenvolvimento e contra a exploracdo, a
alimentacdo e moradia, dentre outros. Seus principios, entdo, seriam defendidos pela
UNICEF, que ja se fazia presente no Brasil desde 1950, com a criacdo de um escritorio
em Jodo Pessoa — PB.

No Brasil dessa época, o Estado centralizador e a estrutura de “exclusdo das
massas dos niveis de decisdo” comegaram a ser questionados com o objetivo de cobrar
reformas de base em prol das camadas populares. O golpe militar, a partir de 1964,
havia inviabilizado o possivel “desenvolvimento econdmico-Social” por vias
democréticas, que vinham se desenhando até entdo. Os mecanismos de mobilizacéo,
organizacdo e representacdo popular foram duramente reprimidos (DURIGUETTO,
2007). Conforme Fagnani (2005), além da repressdo aos movimentos sociais e suas
pautas, a ditadura militar revelou-se como ambiente perverso de privatizacdo do espaco
publico, no qual os interesses empresariais e clientelistas tinham acesso privilegiado aos
processos decisorios e as politicas sociais ficaram ainda mais dependentes da vontade
do poder central, o que suspendia por completo 0s mecanismos democraticos
tradicionais de representacdo politica e de controle social.

O tratamento dispensado ao publico infantojuvenil, voltando ao foco repressivo,
enfrenta opiniGes contraditorias sobre as motivacOes e eficacia. Frente as impiedosas
criticas ndo s6 da opinido publica, mas dos préprios dirigentes, em dezembro de 1964,

os militares extinguem o SAM e criam a Fundacdo Nacional do Bem-estar do Menor
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(FUNABEM) com a pretensdo de ser o reverso do sistema anterior (PERES;
PASSONE, 2010; VOGUEL, 2011).

A Fundagio caberia o desafio de “formular e implantar a politica nacional do
bem-estar do menor, mediante o estudo do problema e planejamento das soluces, a
orientacdo, coordenacdo e fiscalizacdo das entidades que executem essa politica”,
conforme o artigo 5° da lei 4.513 de 1° de dezembro de 1964 (BRASIL, 1964). Ligado
diretamente ao presidente, a FUNABEM cercava-se de um Conselhos Nacional
composto por representantes'! do governo e diversas outras entidades'?, além de trés
pessoas de notorio saber acerca da tematica da protecdo da familia e do menor. O
rompimento com métodos adotados pelo SAM inspirou-se na Declaragdo dos Direitos
da Crianga, prevendo acbes que visavam a reintegracdo dos infantes ao ambiente
familiar.

A FUNABEM passou a ser uma estrutura centralizada que repassava recursos e
as normas de funcionamento as Fundagdes Estaduais do Bem-estar do Menor (FEBEM)
que foram implementadas nos estados que se dispuseram a cumprir oS preceitos e
ideologias da Fundacdo Nacional. Considerando a tentativa de criar um sistema de
“reciclagem do menor atingido pelo processo de marginaliza¢do”, o internato voltava ao
centro do debate, muito pela heranca do préprio SAM (VOGUEL, 2011). De fato, a
questdo infantojuvenil configurava-se como “questdo social” da época: de acordo com o
relatorio da CPI da Camara dos Deputados, 1/3 das criangas e adolescentes viviam em
estado de marginalizacdo (BRASIL, 1976). O dado assusta, uma vez que 52,93% da
populacdo era da faixa etaria dos 0 aos 19 anos, de acordo com o Censo de 1970
(VOGUEL, 2011).

Esse compromisso formal ante aos principios da Declaracdo Universal dos
Direitos da Crianca revelou-se ainda mais contraditério. A politica de contencéo seguia
moldes militaristas com o lema de “Promog¢ao Social” e “em defesa da familia”. Era

contra 0s supostos preceitos leninistas que por meio de agentes internacionais

11 Seis representantes do Poder Executivo, designados pelo Presidente da Republica, pelos Ministros da
Justica e Negdcios Interiores, Educacéo e Cultura, Trabalho e Previdéncia Social, Agricultura e Sadude
(BRASIL, 1964).

12 Um representante por entidade: Ordem dos Advogados do Brasil, designado por seu Conselho Federal;
Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE); Conselho Federal dos Assistentes Sociais
(CFAS); Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
(SENAC); Servico Nacional de Aprendizagem industrial (SENALI); Servico Social Internacional (SSI); -
Unido das Associacdes Familiares (UNAF); Associagdo Brasileira de Crédito Agricola Rural (ABCAR);
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB); Conferéncia dos Religiosos do Brasil (CRB); -
Confederagdo Evangélica do Brasil; Confederacdo das Entidades Representativas da Coletividade
Israelita do Brasil.
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planejavam degenerar os jovens para adesdo a “revolu¢ao comunista” (VOGUEL, 2011,
p. 301). Esse ambiente acabou propiciando a posterior edicdo do mais repressivo
Cddigo de Menores, em 1979. Esse diploma legal estava ancorado no mesmo conceito
de “menor” enquanto individuo que se encontra a margem da sociedade ¢ do Estado
(PERES; PASSONE, 2010). Ele reforcava um discurso especifico estigmatizado da
infancia: a “menoridade” necessitava de controle social, vigilancia e repressdo
(CUSTODIO, 2008, p. 24).

Por outro lado, discordando da referida contradicdo, Matos (2016) assevera que
a Declaracdo dos Direitos da Crianca influenciou positivamente o Codigo de Menores,
inaugurando, em certa medida, a doutrina da protecdo integral, quando destaca a
necessaria protecdo prioritaria aqueles que eram privados de um desenvolvimento
essencial, “levando a ideia de que o menor de idade é objeto tutelado do Estado,
diminuindo, assim, a responsabilidade da familia” (MATOS, 2016, p. 217).

Por sua vez, Leite (2005) reconhece o refor¢o preconceituoso ao termo “menor”,

legitimado pelas politicas de controle social, vigilancia e represséo:

A partir de uma analise sistematica do Codigo de Menores de 1979 e das
circunstancias expostas, podem-se extrair as seguintes conclusfes quanto a
atuacdo do Poder Estatal sobre a infancia e a juventude sob a incidéncia da
Doutrina da Situacdo Irregular: (i) uma vez constatada a “situacgdo irregular”,
0 “menor” passava a ser objeto de tutela do Estado; e (ii) basicamente, toda e
qualquer crianca ou adolescente pobre era considerado “menor em situagdo
irregular”, legitimando-se a intervencdo do Estado, através da agdo direta do

Juiz de Menores e da inclusdo do “menor” no sistema de assisténcia adotado
pela Politica Nacional do Bem-Estar do Menor. (LEITE, 2005, p. 14)

Na perspectiva da tutela, que propiciava 0s sistemas punitivos inquisitorios,
Zafaroni (2003) aponta: “O tutelado sempre 0 tem sido em razdo de alguma
inferioridadde (teleoldgica, racial, cultural, biolégica etc. Colonizados, mulheres,
doengas mentais, minorias sexuais etc. foram psiquiatrizados ou considerados
inferiores, e, portanto, necessitados de tutela.” (mantida a grafia original).

O Brasil dos anos 70 realizava uma rapida e complexa urbanizagdo, criando uma
dindmica mais propicia e diversificada para a organizacdo de movimentos associativos,
que obrigavam os aristocratas a mesclar a repressdo ja cotidiana com alguns atos de
negociacdo frente as pressdes nao so operarias (DURIGUETTO, 2007), mas de atores
de classe média que reagiram para ter voz em questdes como planejamento urbano,
salde e educagdo (AVRITZER, 2012). Ou seja, ainda que o novo Cadigo de Menores

tenha sido considerado repressivo por alguns autores, pode se inferir que sua edigdo se
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deu em meio a um contexto em que as reivindicacdes sociais comegam a ganhar mais
espaco no debate publico.

Movimentos de religiosos e de atores sociais engajados apontavam a
necessidade de acolhimento da infancia e juventude marginalizada. Eles contavam com
0 apoio de juristas e legisladores na denuncia de um Estado ineficiente no campo social
(SOUZA, 2016). A situacdo da infancia se agravara nos primeiros anos da década de
1980. Rizzini (1995), que coordenou a sistematizacdo de uma série de pesquisas na

Ameérica Latina sobre 0os meninos e meninas de rua, ilustra esse cenario:

O tema rapidamente popularizou-se nos anos 80, tomou conta da midia,
ocupou telas e jornais, provocou a compaixao de uns e a ira de outros. [...]
Por um lado, grupos organizaram-se de forma surpreendente e conquistaram
importantes mudancas ao nivel da legislacdo e da agdo junto a infancia
marginalizada, numa demonstracdo de profunda solidariedade humana, por
outro lado, muitos voltaram-se contra as proprias criangas, partindo da
indiferenca em relagdo ao problema para atitudes de franco apoio as
propostas de privacdo de liberdade. (RIZZINI, 1995, p.99-100)

Mesmo assim, as delibera¢Oes acerca da infancia e da juventude se davam sem
um espaco institucionalizado de participagdo da sociedade civil. As decisdes de
gabinetes, aparelhados e extremamente burocraticos, baseavam-se na disciplina como
principal critérios de eficacia dos programas de assisténcia aos menores (SOUZA,
2016).

O periodo pré-Constituicdo de 1988 propiciou um acentuado crescimento na
mobilizacdo e organizacdo de movimentos sociais autbnomos. Eles se estruturaram
basicamente por setores da esquerda ou de oposicdo ao regime militar. Segundo
Auvritzer (2012), nesse momento ha uma maior compatibilidade do ideério da sociedade
civil brasileira com o debate internacional tentando se estabelecer com independéncia
do Estado, adotando, de certa maneira, uma ideia geral de autonomia propria do
sindicalismo.

Para Duriguetto (2007, p.163), a sociedade civil ganhava notoriedade pelo
carater inovador e que aspirava aos mecanismos de democracia direta e por ser
sinbnimo de resisténcia a ditadura: “[...] a relacdo entre Estado e sociedade civil era
vista de forma antagonica, em que uma das partes acabaria sendo capturada pela outra”.
Segundo Souza (2010), o Estado perverso de Ditadura Militar, ndo s6 no Brasil, mas em
outros paises da America Latina, fez germinar a efervescéncia de movimentos de
oposicdo, concentrada em torno da sociedade civil.

As organizacdes ndo governamentais de defesa dos direitos das criangas e dos

adolescentes estavam em consonancia com esse sentimento, cobrando ac¢des que fossem
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ao encontro do projeto da Convencdo dos Direitos da Crianca da ONU. Elas se
somavam as vozes das frentes populares de associativismo comunitario, de saude, de
reforma urbana e quase todos os movimentos com a presenca de ativistas da igreja
catélica (DURIGUETTO, 2007). Nesse momento, efetivamente havia uma luta social
de contestacdo ao Estado que cobrava melhorias na condicdo de vida da populagédo
(SOUZA, 2010).

Segundo Gohn (2007, p.56), esse cenario de maior debate sobre participacdo
social ganhou mais forca com a ascensdo ao poder de uma parcela consideravel da
oposicao as elites tradicionais. A autora aborda a questdo como “um novo paradigma”
nas acles coletivas. Estariam elas imbuidas na tarefa de constru¢cdo de um modelo de
participacdo cidada. No amplo movimento da “participagdo popular na Constituinte”,
observou-se uma sistematizacdo das demandas populares, que antes eram vistas apenas
em atividades de rua. Naquele momento, as propostas elaboradas a partir desses grupos
foram direcionadas aos canais institucionais, gerando as emendas populares
(DURIGUETTO, 2007, p.162). Por esse motivo, destaca-se uma mudanga de rumos,
pelo menos nos grupos mais hegemonicos: a sociedade civil abrindo méo parcialmente

de sua autonomia para reivindicar participacdo da gestdo da coisa publica.

2.5 Influéncia dos movimentos sociais na abertura democratica de 1988

Embora fosse nitida a demarcacdo de espacos entre 0s movimentos sociais e 0
Estado, o aprofundamento democratico, mais notadamente a partir de 1985, fez com que
0 anseio anterior por acbes do Estado fosse substituido pelo desejo de participacao
social com o elemento da interdependéncia (SOUZA, 2010), tema central para o debate

dos conselhos gestores, como veremos adiante.

Para os movimentos sociais, a constituicdo e participagdo em conselhos
poderia significar um momento de organizagdo e de direcdo das lutas
politicas dispersas e fragmentadas. As conquistas parciais poderiam
acumular-se em posicfes de poder e explicitar-se no conjunto do tecido
social. (GOHN, 2007, p.75)

Entre outros fatores, o movimento que influenciou bastante a conjuntura de
mudancas politicas foi o debate da salude publica. Havia uma pressdo pela

descentralizacdo da gestdo e dos recursos, capitaneada por governadores de oposi¢do
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eleitos em 1982. O movimento sanitarista tinha uma robusta articulagio nacional®?,
auxiliando no processo de distensdo nas negociacBes e abertura democratica
(FAGNANI, 2005; AVRITZER, 2008).

Duriguetto (2007, p.155), ao analisar o novo contexto democratico brasileiro
nesse periodo, aponta que a participacao da sociedade civil no Estado seria um elemento
de construcdo de uma “democracia de massas” que possibilitaria uma reestruturagao
deste em contraponto a gestdo da coisa publica unicamente nas maos da burguesia
politica. Além disso, essa inflexdo estaria no campo da justica social, na medida em que
as demandas populares teriam espaco de acolhimento na estrutura estatal e que a
cidadania poderia, sim, ser obtida numa “arena de lutas” mais ampla. Porém, essas
relagdes democraticas dependeriam das defini¢des das “regras do jogo” e do potencial
deliberativo dos movimentos sociais.

Por essas nuances, 0 rearranjo mundial do capitalismo, que passou pelas
politicas de ajuste neoliberais impostas por organismos internacionais, também deve ser
considerado nesse contexto de alteracGes de rumos. Tais orientacBes para as politicas
econbmicas e sociais foram acolhidas pelos governos brasileiros logo depois, como o
ideario de refluxo do Estado e primazia do mercado, desregulacdo e privatizacao
(DURIGUETTO, 2007). Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) e Duriguetto e Filho
(2012) concordam que esse processo de mudanca na dinamica do capital global se
antagonizava a implementacdo do projeto democratico previsto na Constituicdo de
1988. Ha que se considerar o nitido contraste entre o “social-liberalismo”, que primava
pela reducdo dos fundos publicos para o financiamento das politicas sociais, e 0
principio da universalidade das politicas publicas sociais, por exemplo.

Souza (2010, p.175) aponta que o processo de requalificacdo do debate em torno
da participacdo situou-se no deslocamento da categoria a que se destinam as
reivindicagdes: ndo seria mais a “comunidade” nem o “povo”, mas a sociedade de forma
mais ampla e formada por diversos interesses, ndo mais apenas dos grupos excluidos e
marginalizados. Para Avritzer (2012, p. 13), pelo processo dificil de transformacéo do
conceito de sociedade civil, “¢ melhor, heuristica e politicamente, considerar a ampla
gama de atores e objetivos que constituem a sociedade civil brasileira como uma

instituicdo pluralista”.

13 Em 1982, foi instituido o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Sadde (Conass), como uma
associacao civil sem fins lucrativos, de direito privado e que veio a ser um ator importante na luta pela
reforma sanitaria. (CONASS, 2020)
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A Constituicdo Federal de 1988 representa, assim, a coroacéo desse processo de
institucionalizacdo das relagBes entre Estado e sociedade civil, atribuindo relevancia a
participacdo da sociedade como principio do proprio movimento constituinte, ao
instituir varios dispositivos nas esferas publicas de ambitos federal e local com
designios de promover a ampliacdo e execucdo de direitos sociais (GOHN, 2007;
DURIGUETTO, 2007; ROCHA, 2008; SOUZA, 2010;).

A descentralizacdo das decis6es, que deu capacidade de atuacdo para governos
subnacionais, € tema central do novo desenho federativo exposto na Carta Magna. Ela
também tem ligacdo com o movimento em prol da maior participacdo social, na medida
em que as competéncias e recursos para aplicacdo das politicas publicas sdo repassadas
para o ambito local, que ficam, portanto, mais préximas do publico a que se destinam
(SOUZA, 2010). Dessa forma, o governo local passa a conviver com a valorizacdo ao
poder local*, ndo podendo ser confundido com as velhas relacdes de clientelismo e
coronelisticas, mas estando assentado num direito positivado (DURIGUETTO, 2007).

Para Duriguetto (2007), numa perspectiva otimista, o poder local ganha
importancia por ser o encarregado de fortalecer e ampliar os processos democraticos e 0
préprio exercicio da cidadania. Processos esses que foram pensados, em certa medida,
como estratégia de superacdo de limites da democracia representativa, valorizando a
sociedade civil, por conta da sua capacidade de mobilizacdo, organizacdo e de
intermediacao de interesses.

A chamada “democracia participativa” tem vinculagdo umbilical com a
cidadania, principio geral adotado pelo poder constituinte de 1988, abrindo espagos de
representacdo popular, como os conselhos gestores paritarios, deixando de ser meros
espacos opinativos e oportunizando atuacdes em nivel de deliberacdo sobre politicas
publicas (GOHN, 2007, p. 83).

A formalizacdo dos espagos democréaticos, no que tange as politicas de direitos
infantojuvenis, foi trazida no § 7° do artigo 227 da Carta Magna, que vincula o
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente aos dispositivos elencados no

artigo 204 do mesmo diploma legal. Com a ressignificacdo das diretrizes das acdes

4 No capitulo seguinte sera destacada a diferenca entre governo local e poder local dentro dindmica da
teoria politica.

15 Art. 204. As agbes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas
seguintes diretrizes: | - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; Il - participacdo da populacéo, por
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governamentais da assisténcia social, introduzindo a participacdo da populacdo através
de organizacOes representativas (BRASIL, 1988), abriu-se a possibilidade de atuacdo da
sociedade, para além do sufragio universal, na formulacdo das politicas e no controle
das acdes em todos os niveis. Tratou-se, portanto, de um revés na gestdo institucional,
historicamente centralizada no governo federal (SOUZA, 2009).

Para além do campo democratico aberto no texto constitucional de 1988, dentre
outros inimeros avangos sociais, 0 caput do artigo 227 mostra-se um efetivo resultado
dessas reivindicagdes sociais em beneficio da crianca e do adolescente:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a
salide, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de colocéa-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo,

exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo. (grifos do autor) (BRASIL,
1988)

E inegéavel que uma ruptura paradigmatica conduziu o debate social sobre os
direitos infantojuvenis para o campo dos direitos fundamentais. Para além da
formalidade, os principios contidos na estrutura da teoria da protecdo integral,
pressupondo uma necessaria interdisciplinaridade, prospectaram profundas mudancas
conceituais, inclusive de linguagem, na possibilidade de atuacdo descentralizada e de
um caminho para producdo de novas realidades sociais (CUSTODIO, 2008; KESKE,
2015; SOUZA, 2016).

Na perspectiva de Machado (2003), a referida doutrina inseriu as criangas € 0s
adolescentes, definitivamente, no rol de sujeitos de direitos:

[...] mais do que isso, norteia-se pela nocdo de que criangas e adolescentes
sdo seres humanos que se encontram numa situacgdo fatica peculiar, qual seja,
a de pessoas em fase de desenvolvimento fisico, psiquico, emocional, em
processo de desenvolvimento de sua potencialidade humana adulta, e que
essa peculiar condigcdo merece respeito e para tal hd de se compreender que
os direitos fundamentais de criangas e adolescentes sdo especiais em relacéo

aos direitos dos adultos (h& necessidade de direitos essenciais especiais e de
estruturacdo diversa desses direitos). (MACHADO, 2003, p. 50)

No plano internacional, assistiu-se a reafirmacdo do marco paradigmatico, que é

a Doutrina da Protecéo Integral®®. Diferentemente da Declaragio de Genebra de 1924 e

meio de organizagOes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das a¢des em todos os
niveis (BRASIL, 1988).

16 A Doutrina da Protegdo Integral implica, sobretudo: 1 - A infancia e a adolescéncia admitidos como
prioridade imediata e absoluta, exigindo uma consideracdo especial, o que significa que a sua protecdo
deve sobrepor-se a quaisquer outras medidas, tudo isso objetiva o resguardado de seus direitos
fundamentais; 2 - O principio do melhor interesse da crianca, este principio ndo deve ser visto de uma
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da Declaracdo Universal dos Direitos da Crianca de 1959, que sugeriam principios que
ndo obrigavam os Estados-partes, a Convengdo sobre os Direitos da Crianca, de 1989,
tem natureza coercitiva. Ha a exigéncia de que cada Estado signatario observe as
respectivas normas, sob pena de sofrer san¢fes que vao desde uma carta de repddio a
exclusdo da organizacdo (FALCAO, 2017).

Sdo hoje 196 paises Estados-partes (ONU, 2020b) que, de uma forma mais
efetiva, se responsabilizaram por gerir politicas publicas (também com os acordos de
cooperacgdo) para a crianga e de cumprir as medidas previstas dentro de um “movimento
de carater emancipatorio” (FALCAO, 2017). Fruto de uma década de debates, a
Convengéo se coloca como modelo global®” base de cuidado com as criangas:

[...] a Convencdo representa um consenso de que existem alguns direitos
basicos universalmente aceitos e que sdo essenciais para o desenvolvimento
completo e harmonioso de uma crianga. Representa, em definitivo, o

instrumento juridico internacional mais transcendente para a promogdo e o
exercicio dos Direitos da Crian¢a. (PEREIRA, 1992, p.67)

Com a ratificacdo da Convencdo sobre os Direitos da Crianca em 24 de setembro
de 1990, o Estado brasileiro comprometia-se com todo o arcabouco juridico de protecao
infantojuvenil, estando em consonancia com as conquistas sociais da Constituicdo
Federal de 1988.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) (Lei n°. 8.069, de 13 de julho de
1990) apresenta-se, portanto, como resposta a faléncia do Codigo de Menores de 1979.
Conforme Silva (2005), embora tenha sido promulgado em um contexto privilegiado,
principalmente internacional, o ECA ndo foi uma dadiva do Estado, mas uma

construcdo historica de lutas sociais, aqui ja mencionadas, tendo como protagonistas 0s

forma fantasiosa ou sonhadora, mas como algo concreto, considerando que cabe a familia, portanto aos
pais ou responsaveis garantir-lne protecdo e cuidados especiais; ressalta-se o papel importante da
comunidade, na sua efetiva intervencdo/responsabilizacdo com os infantes e adolescentes, dai decorre a
criagdo dos Conselhos Tutelares e, ainda, a atuagdo do Poder Publico com a criacdo de
meios/instrumentos que assegurem os direitos proclamados; 3 - Reconhece a familia como o grupo social
primario e ambiente “natural” para o crescimento e bem-estar de seus membros, especificamente das
criancgas, ressaltando o direito de receber a protecdo e a assisténcia necessarias, a fim de poder assumir
plenamente suas responsabilidades dentro da comunidade na idade apropriada (FALCAQ, 2017).

17 posteriormente, 0 governo brasileiro ratificaria a Convencdo Americana de Direitos Humanos ou Pacto
de San José de Costa Rica (Decreto nimero 678, de 6 de novembro de 1992), que expde a necessidade de
protecdo da crianca americana por parte da familia, da sociedade e do Estado (art. 19). Este tripé de
atencdo aos direitos infantojuvenis se soma as possibilidades de demanda de individuos e demais
interessados junto a Comissdo Interamericana de Direito Humanos e, por conseguinte, & Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Este movimento de regionalizacdo da protecdo dos diretos humanos
é relevante para a afirmacdo de que € preciso reconhecer garantias e abrir caminhos para a compreensdo
das necessidades locais, observando as caracteristicas tradicionais dos povos abarcados pelo o sistema
(VERONESE, 2017).
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movimentos pela infancia, dos setores progressistas da sociedade politica e civil
brasileira.

Em seu artigo 1°, j& se observa a mudanca de concepcdo, de forma explicita e
taxativa, com a adocdo da doutrina Protegdo Integral: “Esta Lei dispde sobre a protegdo
integral a crianca e ao adolescente.”, inaugurando o reordenamento institucional nessa
teméatica (BRASIL, 1990). Certamente, os efeitos da nova doutrina sugeriram novas
construgdes e trouxeram novos problemas (CUSTODIO, 2008). Por outro lado, tem-se
valores, principios, regras e métodos radicalmente opostos ao “Direito do Menor”,
marcando o novo paradigma tedrico, conforme Kunh:

A transicdo de um paradigma em crise para um novo, do qual pode surgir
uma nova tradicdo de ciéncia normal, esta longe de ser um processo
cumulativo obtido atraves de uma articulacdo do velho paradigma. E antes
uma reconstrucdo da area de estudos a partir de novos principios,
reconstrucdo que altera algumas das generalizag@es tedricas mais elementares

do paradigma, bem como muitos de seus métodos e aplicagdes (KUNH,
1994, p. 136).

Conforme o art. 8° e seus paragrafos, o inicio da protecdo integral ocorre com
aquele que ainda ndo nasceu, mas ja fora concebido, ou seja, o nascituro, quando é
assegurada a gestante o atendimento pré-natal, perinatal e pds-natal integral no ambito
do Sistema Unico de Salde. Interpretando a principiologia do ECA, pode-se destacar:
os fins sociais, 0 bem comum, os direitos e deveres individuais e coletivos e a condi¢do
da pessoa humana em desenvolvimento (VERONESE, 2017).

No bojo do referido Estatuto estdo presentes mecanismos de promocao de redes
de protecdo de direitos e efetivacdo de politicas publicas focadas na busca pela
formacdo ética, reflexiva e emancipadora de criancas e adolescentes como cidadados
(KESKE, 2015). Inaugurou-se, assim, um sistema que se fundamenta em trés eixos
principais: promocdo de direitos, defesa de direitos e controle social (CUSTODIO,
2008).

A conjuntura que demandava a descentralizagcdo e a municipalizacdo da gestéo
da coisa publica privilegiou a adocéo da caracteristica globalizante da protecéo integral.
A ideia foi de que as transformagdes sociais necessitavam de estratégias pensadas em
rede e ndo de forma fragmentada (CUSTODIO, 2008). Portanto, a inovagéo
metodologica trazida no ECA é apresentada no artigo 4°, reforcando a multiplicidade de
responsaveis pela protecédo infantojuvenil:

E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder publico
assegurar com absoluta prioridade, a efetivagdo dos direitos referentes a vida,
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a saude, a alimentacdo, a educagdo, ao esporte, ao lazer, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria
(BRASIL, 1990).

De forma diversa ao que era estabelecido no Codigo de Menores, 0 estatuto
define que a responsabilidade de assegurar tais diretos nao fica a cargo apenas da
familia, mas também do Estado e da sociedade em geral. O artigo 86 destaca a
necessidade de articulagéo entre esses atores: “A politica de atendimento dos direitos da
crianca e do adolescente far-se-4 através de um conjunto articulado de acdes
governamentais e ndo-governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios.” (BRASIL, 1990).

Além de superar a fragmentacdo, a estrutura em rede sugere que se evite a
sobreposicdo das acdes, o imediatismo e o personalismo. Em sentido mais amplo, essa
rede pressupde:

[...] a existéncia de programas e projetos construidos coletivamente,
vinculados ao poder publico e/ou a sociedade civil com vistas a promover a
construgdo da cidadania que, enquanto conquista coletiva dos direitos sociais

e politicos, promove a superagdo das vulnerabilidades”. (ARAGAO, 2011, p.
79)

Por consequéncia, essa sistematica tem importante influéncia no avanco do
aparato legal em prol ndo s6 da infancia e juventude, mas da sociedade como um todo.
Pode-se citar a Lei Organica da Saude (LOS), Lei Federal n°. 8.080/90, a criacdo do
Conselho Nacional dos Direitos da Criangca e do Adolescente (CONANDA), Lei
Federal n°. 8.242/91, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei Federal n°.
8.742/93, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN), Lei Federal n°.
9.394/96, a Lei Organica de Seguranca Alimentar (LOSAN), Lei Federal n°. 11.346/06,
a Lei da Primeira Infancia, Lei Federal n°. 13.257/16.

Para Keske (2015), o avanco da legislacdo pertinente aos Direitos da Crianca e
Adolescente no Brasil estd na mudanca da forma como o Estado e a sociedade concebia
a questdo, representando uma guinada positiva que reconhecia a complexidade do tema
a ser enfrentado. Assim, abandonava-se uma atuacdo eminentemente repressiva e focada
na adequacgdo das condutas delituosas dos menores de idade por meio do Cddigo de
Menores, que ndo primava pela garantia dos seus direitos fundamentais e discriminava
parcela significativa de um puablico vulneravel a violagdes de toda ordem.

Portanto, dentro dessa radical mudanca de paradigma que permitiu a crianca e ao

adolescente ndo serem mais tratados como objeto do direito, mas sim como pessoas em
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desenvolvimento dotadas de direitos originarios, estd a criacdo de espacos de
participacdo social na formulacdo e acompanhamento das politicas publicas
assecuratorias desses direitos.

A titulo de ilustracdo da complexidade da tematica infantojuvenil, as estatisticas
recentes de violacdo de direitos desse publico no Brasil sdo assustadoras. Segundo
dados do Sistema de Informacdo de Agravos de Notificagdo (SINAN) do Ministério da
Saude, o numero de casos notificados de assédio sexual contra criancas e adolescentes
saltou de 1.272 em 2009 para 10.027 em 2018. Ja as notificacdes de estupro cresceram
em um ritmo ainda mais acelerado: 2.633 em 2009 e 22.645 casos em 2018. Ressalta-se
que esses numeros sdao dos casos efetivamente notificados, podendo ainda ser maiores
(FUNDACAO ABRINQ, 2020b).

Além disso, o Brasil figura entre os cinco lugares do mundo com mais casos de
homicidios de adolescentes, tendo Fortaleza como a cidade mais violenta do pais, com
10,94 homicidios para cada 1000 adolescentes. Segundo dados oficiais do Sistema de
Informagfes sobre Mortalidade (SIM) do Ministério da Saude, no ano de 2017
ocorreram 65.602 homicidios no Brasil, o que corresponde aproximadamente 31,6
mortes por cem mil habitantes. O numero de homicidios de adolescentes do sexo
masculino no Brasil é maior, inclusive, do que em paises afetados por conflitos, como
Siria e lraque. Conforme dados de 2015, 11.403 adolescentes de 10 a 19 anos foram
assassinados no Brasil, dos quais 10.480 eram meninos. No mesmo periodo, na Siria,
um total de 7.607 meninos morreram, a maioria em decorréncia da guerra. No lraque,
foram registradas 5.513 mortes de meninos no mesmo periodo, em decorréncia da
violéncia (UNICEF, 2020c).

Embora o pais tenha avancado em termos de legislacdo e na propria mudanca no
olhar para esses sujeitos em desenvolvimento, dados como esses, dentre outros varios'é,
demonstram a necessidade de institucionalizagdo de mecanismos sociais que garantam
os direitos ja conquistados, bem como se evite o retrocesso social.

A criacdo dos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente e dos
Conselhos Tutelares, portanto, deve-se a necessidade de que esse sistema fosse

implementado aos moldes das garantias sociais, conforme preconiza o §7°*° do artigo

18 Aqui se pode citar as diversas outras formas de violéncia fisica e emocional a que sdo submetidas as
criangas e adolescentes, bem como a questdo da desigualdade social que tem outras diversas
consequéncias de acessibilidade aos servicos basicos de cidadania etc.

19 Art. 227 [...] & 7° No atendimento dos direitos da crianca e do adolescente levar-se-a4 em consideragdo o
disposto no art. 204 (BRASIL, 1988).
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227 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). A institucionalizagcdo desses mecanismos
passou a propiciar, pelo menos legalmente, a acdo popular no &mbito governamental,
por meio das representacOes da sociedade civil, descentralizando a gestdo da protecdo
do publico infantojuvenil (SILVA, 2005).

Embora de maneira nio exaustiva®®, esse breve resgate historico ajuda a
compreender o processo de construcdo da concepcédo de infancia no Brasil. De fato, ele
esta intrinsecamente vinculado a histéria da formacdo social e dos caminhos
democraticos trilhados no pais, os quais ndo foram construidos linearmente, mas de
forma contraditoria e fragmentada (DAGNINO, 2002). Da mesma forma, a trajetoria
que levou a populacéo infantojuvenil da completa indiferenca para a condigéo de seres
dotados de direitos é marcada pelas drasticas mudancas culturais, o autoritarismo e as
crises dos pds-guerras.

Percebe-se que, em momentos de crise politica e/ou econbmicas, a
movimentacdo social aglutina forcas para reinvindicacdes basicas de cidadania, como:
reforma agraria, casa propria, reducdo da tarifa dos transportes publicos. Nesse primeiro
momento, ha a luta pela autonomia perante o Estado. Posteriormente, por situac@es de
cooptacdo de alguns movimentos ou pelos proprios anseios que vdo se amoldando as
conjunturas, ha uma mudanca significativa em torno do debate sobre a participacdo da
sociedade. As demandas reivindicatdrias ganham uma pluralidade maior e passam a
buscar a abertura de espacos dentro da estrutura da gestdo publica, historicamente
centralizadora e repressiva.

Esse movimento reivindicatorio por descentralizacdo e cogestdo politica
fomentou a institucionalizacdo de espacos publicos de interlocucdo, bem como a
mobilizacdo e participacdo social de diversos setores da sociedade civil em torno da
tematica da crianca e do adolescente. Os debates acerca das politicas publicas
necessarias a protecdo, promocao e controle social desses sujeitos em desenvolvimento,
em todos os niveis da Federacdo, passam (ou deveriam passar) pelos Conselhos de
Direitos da Crianca e Adolescente, tema central da presente pesquisa e que sera mais

bem analisado no capitulo que segue.

20 O autor ndo desconhece que outros tantos elementos influenciaram a construcéo histdrica descrita.
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3 OS CONSELHOS GESTORES

Neste capitulo pretende-se abordar a institucionalizacdo dos Conselhos
destacando os elementos que os caracterizam historicamente, as atribuicdes que lhe
foram conferidas em lei e os desafios para sua implementacdo. A intengdo é trazer
apontamentos e questionamentos de alguns estudiosos do tema acerca do
funcionamento dos Conselhos e refletir quanto as possibilidades e limites de sua
existéncia enquanto formuladores e controladores das politicas publicas.

Inicialmente, os Conselhos serdo caracterizados de forma geral e,
posteriormente, o foco se volta as especificidades aos Conselhos de Direitos da Crianca

e do Adolescente, objeto deste estudo.

3.1 Experiéncias historicas de conselhos gestores

A estruturacdo de conselhos como espacos de participacdo da sociedade na
gestdo da coisa publica aparece entre os séculos XIl e XV como forma de organizacao
politica de municipios em Portugal. Esse modelo é replicado posteriormente nas
diferentes localidades e na sede da Coroa portuguesa no Brasil, seguindo o antigo
modelo de assembleias de notaveis comuns a administracdo portuguesa. Segundo Gohn
(2007), os conselhos que se notabilizaram na histéria foram: Comuna de Paris (1871);
os conselhos dos sovietes russos (1905); na Alemanha (1918); na cidade italiana de
Turim (1919), antiga lugoslavia (1950).

Um elemento comum a todos esses conselhos era a iniciativa eminentemente
operaria e popular. Em geral, os anseios estavam vinculados a busca por uma alternativa
a ldgica do capitalismo, tensionando para que outras formas de poder fossem alcancadas
pela autonomia e autodeterminacdo. Bem diferente dessa realidade, os conselhos norte-
americanos nas décadas de 60 e 70 reuniam grupos de pessoas em associa¢fes para
defesa de interesses consumeristas e locais. Apesar de terem origens comunitarias, essas
organizacOes se pautavam pela formacao de lobbies de presséo frente aos governos em
defesa de seus interesses especificos (GOHN, 2007).

Segundo Gohn (2007), as primeiras experiéncias de conselhos se deram em S&o
Paulo inicialmente com os conselhos comunitarios que eram criados pelo poder publico,
mediante decretos, com o objetivo de fazer a mediacao entre 0sS movimentos sociais e 0

governo. Entretanto, a burocracia estatal paulista acabou acolhendo esses movimentos,
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despolitizando o debate e apenas catalogando as pautas reivindicatorias, colocando em
pratica a velha administracdo conforme as “prioridades de gabinete”. Esse modelo se
repetiria durante os anos 80 com as novas tentativas por parte do poder publico de
fomentar os conselhos “de organizagdo natural”, procurando fugir da institucionalizagdo
e confiando-lhes apenas carater opinativo (GOHN, 2007).

Os debates em torno da participacdo da sociedade no controle do Estado se
acentuaram na década de 1990 por conta de todo o processo histdrico de movimentacéao
social que culminou na Constituicdo Federal de 1988. Eles ganham maior importancia
com o agravamento dos problemas sociais e a falta de capacidade de gestdo deles pelo
Estado. Participacéo, portanto, iluminava um sentimento por mais democracia e eficacia
nos resultados das politicas publicas (TATAGIBA, 2002). Apesar de uma proliferacdo
de conselhos em varias cidades, os debates sobre os objetivos, competéncia, forma de
organizacdo e atribuicGes eram polémicos e ja apareciam como desafios a serem
enfrentados (GOHN, 2007).

Na visdo de Tatagiba (2002), independentemente dessas polémicas, o foco
central era a mudanca do padrdo de gestdo centralizada e excludente, reivindicando
mais transparéncia, responsabilidade e mais canais de controle social. Além disso, 0s
mecanismos de participagdo dificultariam as corriqueiras “confusdes” entre o interesse
publico e os interesses de grupos que rodeiam e influenciam o poder estatal, obrigando

o0 Estado a negociar propostas com o0s demais grupos sociais.

3.2 Elementos de constituicdo do debate conselhista

E preciso ressaltar que a génese dos Conselhos Gestores esta na participagio
sociopolitica, sendo uma das formas de materializacdo desse termo tdo antigo quanto a
democracia. Para a area das ciéncias sociais, “participagdo” ¢ categorizada desde os
primordios, sendo tratado pelos seus classicos autores, como Max Weber e Frederick
Parsons. Na sociologia, ela ganha destaque como medida de cidadania e se aproxima
com uma necessidade que os individuos tém de pertencer aos “[...] mecanismos
informais de integracdo social nas redes societarias” que sdo espagos de criacdo de
identidade coletiva” (GOHN, 2007, p.28).

Segundo Gohn (2007), para entender a origem dos conselhos, é necessario
destacar, de forma ndo exaustiva, elementos basicos de alguns conceitos da ciéncia

politica: governo local, poder local, esfera publica e governanca local.
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Quadro 1 - Elementos basicos dos conceitos de governo local, poder local, esfera pablica e governanga
local

Conceito Elementos

Governo local O foco é no poder politico dos gestores, praticamente sem a ideia de participacéo
deliberativa da sociedade. Considerava-se que a existéncia de uma elite dotada de
racionalidade a habilitava para os pleitos politicos, privando a sociedade de massa
dessa participacao, por ser vista como mera consumidora. A tarefa do governo local
seria sustentar a governabilidade na tentativa de combinar a gestdo social,
econdmica, administrativa e politica, tendo como principal tarefa a de manter o

mercado funcionando em prol da competicéo.

Poder local Trata-se de um conceito mais abrangente e que acaba influenciando bastante o de
governo local: poder econdmico e social de algumas familias, por exemplo. Até
1990, no Brasil essa influéncia poderia ser percebida, geralmente, na base territorial
de um ou mais municipios. Apos a difusdo de ideias mais comunitarias do
associativismo e da redefinigdo da cultura (antes acessivel apenas as elites), o poder
local ganha outros contornos, passando a ser considerado sindnimo de “forca social
organizada”, abrindo espacos para o empowerment da comunidade com destaque

para a participacdo das ONGs do Terceiro Setor.

Esfera publica | E o espaco de interatividade entre os mais variados grupos organizados da
sociedade, tendo uma natureza essencialmente politica argumentativa, trazendo
para debate os problemas coletivos da sociedade, em contraste com a segmentacdo
de temas e demandas especificas. Com os processos de globalizacdo e aplicacdo de
politicas neoliberais, mais notadamente a partir da década de 90, retiram-se do
Estado a capacidade de controle de questdes ambientais e socioecondmicas, por
exemplo. Nesse espaco é que a atuacdo da esfera publica se alarga e reconfigura
seu papel de maior importancia no contexto da gestdo. Nesse espaco, temas antes
exclusivos da esfera privada, passam a ser publicamente expostos ao debate:

mulher, cotidiano doméstico etc.

Governanga Trata-se de uma replicacdo em menor escala (municipios e regifes) do conceito de
local governanca global, que prevé a articulacdo de foruns e cooperacgdes internacionais,
inaugurando um novo padrao de gestdo dos bens publicos, deixando de estar
atrelada exclusivamente ao aparato estatal. Dessa forma, a interacdo entre os
elementos do governo local e dos poderes locais propSe uma alternativa aos
problemas de governabilidade. Essa relacdo é tida como fundamental dentro de
uma légica de buscar um “bom governo” (com carater mais prescritivo do que

critico/analitico).

Fonte: Adaptado de Gohn (2007, p. 30-41)




46

Ainda que nédo seja foco central da pesquisa, analisar esses elementos expostos
no quadro 1 auxiliam na compreensdo desse amplo sistema no qual se insere o debate
sobre os Conselhos Gestores.

De certa forma, tomando como exemplo o caso brasileiro, pode-se apontar um
percurso histérico constituido por governos locais, centralizadores da gestdo publica
voltada a manutencdo do capitalismo, estando em compasso com detentores do poder
local, que, ndo raras vezes, eram 0s proprios mandatarios do governo local, com
influéncia econémica, cultural e social. O poder local, apds avancos e retrocessos, deixa
de ser hegemdnico e passa a ter novos detentores, fruto da atuacdo dos movimentos
sociais que reivindicavam melhorias em diversas areas sociais. Essas disputas for¢am
mudancas e acomodagdes entre as classes dominadas e dominantes. Tais inflexdes,
segundo Duriguetto e Filho (2012, p.210), se justificam porque: “a politica de Estado
ndo apresenta apenas os interesses dos dominantes; ela incorpora, também, certos
interesses dos dominados até o limite da manuten¢do da dominacio”.

Nesse contexto, busca-se na definicdo de Habermas (2003) a concepcdo de
esfera publica como o espaco da critica argumentativa e deliberativa e da
democratizacdo da autoridade e do poder politico, distinguindo-se e sendo local de
pressdes tanto do Estado quanto do mercado. Ela, portanto, possui autonomia e
capacidade de acolher a participacdo de um amplo nimero de atores sociais que, em
tese, ttm a real dimensdo dos problemas locais, nela € que se expressam de forma mais
fidedigna as “forgas sociais territorialmente localizadas” (GOHN, 2007, p.36). Essas
forcas podem, em certa medida, apontar melhores formas de solucdo para problemas
locais, tornando-se pecas importantes na dinamica da gestdo publica que, com os limites
da governabilidade, permite e se utiliza de articulacbes com os demais atores da esfera
publica.

Habermas (2003b) aponta a institucionalizagdo dessa “periferia interna”, a qual ¢
composta por diferentes instituicdes com variadas funcdes estatais delegadas, como a
imprensa e as universidades. Elas passaram por um processo que Se iniciou nas
construgdes informais do conceito de esfera publica vinculado com a formacgédo de
opinido publica, desaguando no amplo conceito de democracia procedimental e
deliberativa, quando alcangcam o patamar da institucionalizacdo e legitimacao, como é o
caso dos espacos deliberativos dos Conselhos Gestores.

Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) apontam que a relacdo Estado X

Sociedade Civil estd ancorada em 4 principios: a) representatividade das institui¢cbes do
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Poder Executivo (democracia representativa) b) compromisso politico do governo com
0 espaco deliberativo do conselho; c) organizacdo da sociedade, como forma de
representacdo semidireta dos anseios de setores sociais; d) representatividade e
autonomia das organizacfes sociais em relacdo ao governo, observando, de fato, o
interesse da seus representados.

Ressalta-se que essas relagdes se dao, necessariamente, em meio a tensdes e
conflitos, como j& abordado no capitulo anterior. O encadeamento deles pode ser
considerado uma mescla entre a conquista de espaco de participacdo de grupos
organizados da sociedade e estratégias de recomposicdo de poder por parte de grupos
politicos e econdbmicos:

Enquanto os primeiros buscam democratizar 0s espagos conquistados, por
meio de lutas pelo acesso as informagdes e por igualdade nas condigdes de
participacdo, priorizando sempre a cidadania e a questdo dos direitos, 0s
Gltimos lutam por atribuir aos novos atores um perfil de

cidaddo/consumidores, destacando apenas suas obrigaces, ressignificando a
cidadania pelo lado dos deveres (GOHN, 2007, p.39).

Avritzer (2007) e Almeida, Carla e Tatagiba (2012) concordam que a dimenséo
representativa da sociedade civil se apresenta como uma das respostas a emergéncia de
uma pluralidade de discursos, muitas vezes, ndo contemplados pela via da representacao
eleitoral. A autorizacdo para representar, nesse caso, ndo vem pelo voto, mas pela
afinidade tematica. A experiéncia dessas organizacdes na dindmica das politicas
publicas gera legitimidade para participar do debate e das decisGes a serem pactuadas.

A composicdo de um espaco plural e paritario, com representacdo das
organizacOes da sociedade civil e das agéncias do Estado, representa “o elemento que
responde pela natureza publica e democratica desses novos arranjos deliberativos”
(TATAGIBA, 2002, p.54). Flores (2009) vai além, entendendo que o alargamento dos
espacos deliberativos com a participacdo de diferentes atores é questdo crucial para
consecucdo dos Direitos Humanos. Para o autor, a democracia deve ser vista como um
processo de constru¢do de um “espago publico de empoderamento”, no qual se permita
que uma variedade de experiéncias transite pelo debate ptblico e que dele “sobressaiam
a mutabilidade e as possibilidades de modificagao e transformagdo”. A partir disso, 0
autor ressalta a criacdo de oportunidades para a formalizacdo de garantias sociais,
econdmicas e culturais “nos quais a voz ¢ o voto sejam efetivados por meio da maior

quantidade possivel de participacdo e decisdo populares” (FLORES, 2009, p. 63).
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Para Sen (2010), ha uma relacéo intrinseca entre democracia e desenvolvimento,
pois a ampliacdo das condic¢Bes de escolha e de liberdade sdo fundamentos bésicos da
construgdo de valores e normas de convivéncia social. Na perspectiva de fugir do
economicismo, Sen (2010, p. 55) alerta que o conceito de desenvolvimento é antes “[...]
um processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam”. Essas
liberdades representam condicdes basicas, como evitar a fome e a subnutricdo, além de
capacidades associadas a saber ler e ter participacdo politica. Elas, portanto,
possibilitam a expansdo de outras liberdades, representando a real finalidade do
desenvolvimento (SEN, 2010, P. 58).

O desafio para essa pluralidade de interesses e valores distintos é encontrar
mecanismos que permitam a participacdo de todos os atores envolvidos, considerando
suas eventuais desvantagens em sustentar suas posicdes. A baixa capacidade, e até
mesmo a incapacidade, para incidir nas correlagbes de forca que conformam o jogo
politico em suas areas especificas é abordada pela literatura, como, por exemplo, Carlos
Montano (2010)?, Da Silva Leal (2013) e Lavalle, Voigt e Serafim (2016).

Situar o tema em estudo dentro do debate mais amplo instrumentaliza a pesquisa
e tornam mais claros os desafios e limites que se colocam para os Conselhos Gestores,
como é o caso da presente analise. E nitido o potencial transformador desses espacos de
participacdo conquistados pela sociedade civil. Por outro lado, sdo grandes e numerosos
os percalcos para sua real efetivacdo dentro das estruturas democraticas no pais,

considerando todo o contexto historico de sua formacéo e de disputas.

3.3 Caracterizacao dos conselhos gestores

Boa parte dos estudiosos da tematica dos Conselhos Gestores de Politica os
concebem, de fato, como evolucdo positiva na gestdo publica, mesmo que existam
limitagdes em varios aspectos. A literatura sobre a teméatica em estudo avangou bastante

nas Ultimas décadas (Draibe, 1998; Tatagiba, 2002; Dagnino, 2002; Santos Junior,

2L para esse autor é utdpica a ideia da ampliacdo da democracia por meio do desenvolvimento e
participacdo da sociedade civil. Montano define esse fendmeno sob a perspectiva “possibilista” e ilusoria
de que a participacdo de outros atores efetive mudanca social, pois inexoravel é a dependéncia da
dindmica econdmica e politica que permeiam o Estado e o mercado. Na sua visdo, esse debate se mostra
como uma armadilha do neoliberalismo para afastar a centralidade do trabalho e das contradigdes das
classes sociais, romantizando a busca por interacfes, consensos e parcerias em prol de um “bem comum”,
ndo se levando em consideracdo que a esfera social é contraditoria e conflituosa.
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Azevedo e Ribeiro, 2004; Gohn, 2007; Awvritzer, 2010; Almeida e Tatagiba, 2012;
Duriguetto e Filho, 2012; Buvinich, 2014; Almeida, Cayres e Tatagiba, 2015; Lavalle,
Voigt e Serafim, 2016). A pretensdo neste subcapitulo é abordar as linhas gerais comuns
ao contexto dos Conselhos Gestores, principalmente atentando para 0s aspectos
internos. Embora o presente estudo tenha a pretensdo de analisar também as conexdes
externas dos conselhos, julgou-se fundamental abordar alguns dos problemas estruturais
tratados por esses e outros autores, cujas leituras se tornaram obrigatorias no debate

sobre os Conselhos Gestores.

3.3.1 Diferenciacéo entre os modelos de conselhos

Buscando contextualizar os conselhos gestores dentro do conjunto dos demais
conselhos é necessario tratar das distingdes existentes entre esses modelos de
participagdo. Inicialmente, os Conselhos Gestores (ou de politicas) sdo diferentes dos
conselhos populares, porque ndo sao formados exclusivamente pela sociedade civil, e 0s
conselhos comunitarios, considerando sua caracteristica deliberativa prevista em lei.
Para além dessas distingdes, a pesquisa/estudo “Conselhos Municipais e Politicas
Sociais” (IBAM, IPEA, Comunidade Solidaria, 1997) apresentada por TATAGIBA
(2002), divide os Conselhos hoje existentes no pais em trés tipos principais:

a) Os conselhos de politicas: estdo ligados as politicas publicas estruturadas,
geralmente com legislacdo nacional podendo ou ndo serem obrigat6rios. Suas
atribuicBes estdo voltadas ao planejamento e avaliacdo dessas politicas. Sdo também
conhecidos como féruns puablicos, onde ha a captacdo e negociacdo das demandas
trazidas, principalmente dos segmentos mais vulnerdveis socioecomicamente.
Exemplos: Conselho Nacional de Salde, de Assisténcia Social, de Direitos da Crianga e
adolescente.

b) Os conselhos de programas: sdo geralmente associados a ag0es emergenciais
e delimitadas dentro de um determinado programa governamental. Estdo focados nas
metas previstas, como provimento concreto de acesso a bens e servigos, e nao atendem
uma agenda mais ampla, como garantia de direitos e os reflexos sociais. A participacao
se d& pela possibilidade de formalizacdo de parcerias para alcancar as metas desejadas e
reunir o publico potencial beneficiario. Exemplos: Conselho Municipal de

Desenvolvimento Rural, de emprego, de distribuicéo de alimentos.
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b) Conselhos tematicos: geralmente sdo demandas especificas locais ou
regionais que estimulam a formulagdo de uma agenda que ndo tem necessariamente uma
estrutura legal nacional. Nessa modalidade, s&o variadas as formas de estrutura, porém
se assemelhando em diversos casos com os conselhos de politicas. Nesse grupo se
encontram, por exemplo, os Conselhos Municipais de Direitos da Mulher, de Cultura,
de Esportes.

Dessa forma, € possivel observar que hd um principio fundamental na formacéo
dos conselhos de politicas e que os diferencia até mesmo de outros modelos??: o da
coparticipacdo ou cogestdo. Este principio indica que, no minimo, metade do conselho
deve ser composta pela sociedade civil. O objetivo da paridade entre Estado e sociedade
na constituicdo do conselho gestor é estabelecer um “mecanismo de equilibrio nas
decisdes” (TATAGIBA, 2002, p. 50). Porém, essa paridade precisa ser material e ndo SO
formal. Os bons frutos da aplicacdo desse principio so virdo se houver igualdade, por
exemplo: no acesso as informacgdes, na capacitacdo para a atuacdo nesse espago
deliberativo e na disponibilidade de tempo. Ou seja, ndo pode ser uma paridade ficticia

apenas sustentada numericamente (GOHN, 2007).

3.3.2 Implementacéo

A implementacdo de conselhos gestores depende de leis ordinérias estaduais e
municipais, alguns deles com obrigatoriedade (CARVALHO, 2000), como é o caso do
CMDCA, que tem previsdo expressa no inciso Il do artigo 88 do Estatuto da Crianca e
adolescente (BRASIL, 1990). A partir do momento em que sdo instituidos
obrigatoriamente na esfera federal, a existéncia de conselhos nas demais esferas passa a
ser critério para repasse de recursos da Unido, o que mobiliza a proliferacdo (SANTOS
JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

O desenho institucional de partilha da gestao, caso dos Conselhos Gestores, tem
uma vantagem sobre as instituigdes cuja participagdo ¢ “de baixo para cima, COMO 0S

Orgamentos Participativos®®: maior independéncia do sistema politico. Ha

22 Como os conselhos de notaveis formados por especialistas, constituidos nos Estados nacionais,
formados por membros “beneméritos”, ou “notdveis”, tendo o ‘“‘carater tecnocratico de assessoria
especializada no nucleo de poder dos governos” (BRASIL, 2004, p. 14)

23 O orgamento participativo é uma das instituicdes participativas mais conhecidas internacionalmente
devido ao sucesso da experiéncia em Porto Alegre/RS vigente entre 1990 e 2005. Seu surgimento esta
intrinsecamente relacionado a condi¢fes muito particulares da cidade de Porto Alegre, tais como a
existéncia de uma forte tradicdo de organizacdo da sociedade civil, em particular dos movimentos
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possibilidades, através da sancéo legais, de resistir a uma tentativa do governo de retirar
poder da instancia participativa. Entretanto, isso depende da capacidade de organizacao
dos movimentos populares em questdo (AVRITZER, 2008, p. 47).

No Brasil existem mais de 40 mil Conselhos Gestores de diversos ramos de
atuacdo. Segundo dados de 2013 do IBGE/Munic., o0s CMDCASs estdo presentes em
94,3% dos 5.570 municipios, ficando atrds apenas dos conselhos da sadde (99,7%),
Assisténcia Social (99,3) e Conselhos Tutelares (99,3%) (IBGE, 2013). Além do ambito
da crianca e do adolescente (CONANDA), segundo Buvinich (2014), na esfera Federal,
os seguintes conselhos gestores s&o obrigatorios®*: Conselho Nacional de Satide (CNS),
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Conselho Nacional dos Direitos do
Idoso (CNDI), Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES), Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA), Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA).

Pela heterogeneidade caracteristica do territério brasileiro, ndo ha uma
regulamentacdo genérica que padronize as implantacdes de conselhos como espaco de
gestdo participativa. A forma de implementacéo e exercicio dessa participacdo possui
varios formatos, o que faz com que os modelos implementados variem nao apenas de
politica para politica, mas também de regido para regido. Buvinich (2014) destaca, por
exemplo, que a maioria das politicas e programas brasileiros (72%) ndo obriga os
estados e municipios a instituir conselhos. Ou seja, a instituicdo desses espacos fica
condicionada a discricionariedade dos gestores estaduais e municipais, sendo essa

obrigatoriedade advinda de normas infraconstitucionais.

3.3.3 Composicao

Segundo Draibe (1998), a composicdo dos conselhos pode ser assim

classificada:

Bipartites e paritarios: conselhos formados por governo e sociedade civil,
com o0 mesmo numero de representantes para cada lado. Bipartites e nédo-
paritarios: conselhos formados por membros governamentais e da sociedade
civil, sem equivaléncia entre ambos. Tripartites e paritarios: neste tipo de
Conselho tém assento o governo, trabalhadores ou usuarios, empregadores ou

comunitarios, bem como o fato das disputas eleitorais que antecederam a redemocratizacdo em 1988 se
dava no interior do campo da esquerda (AVRITZER, 2008, p. 47).

24 Segundo o estudo, os demais Conselhos ndo puderam ser classificados como obrigatérios, na medida
em que ela ndo era expressa na legislacdo consultada. Nesse caso, por ndo se deduzir a ndo
obrigatoriedade, mas destacar a auséncia da referida informacdo (BUVINICH,2014)



52

prestadores de servigos, sendo equivalente o nimero de membros de cada
categoria. Multiplos e ndo-paritarios: governo, trabalhadores ou usudrios,
empregadores ou prestadores de servigos e, por vezes, representantes de
determinados segmentos da sociedade ou especialistas de um dado assunto ou
ainda membros do Legislativo se fazem representar nestes Conselhos, sem
que haja equivaléncia numérica entre as partes. (grifos do autor)
(Draibe,1998, p. 10).

Buvinich (2014), que considera a classificacdo acima a mais sélida ja publicada,
alerta para a existéncia de mais um tipo identificado, que s@o os conselhos tripartites
ndo paritarios, como é o caso emblematico da saude. Neles, a representacdo do
segmento dos usuarios deve ser igual a soma dos demais. Segundo o estudo dessa
autora, 52% dos conselhos federais sdo “ndo paritdrios”. Na maioria dOS C€asos,
inclusive, a representacdo social tem maioria, ao contrario do que se pudesse sugerir,
dada a centralidade do Poder Executivo.

A composicdo desses conselhos é feita da seguinte maneira: 0s representantes
governamentais sdo indicados pelo chefe do poder executivo e, geralmente, s&o o0s
titulares da secretaria ou detentores de cargos de direcdo dentro da respectiva area da
politica publica; a sociedade civil escolhe seus representantes em férum proprio dentre
0s as entidades e organiza¢Ges ndo governamentais que atuam na respectiva area, como
prestadoras de servicos, movimentos sociais, associagdes comunitarias, devendo a lei

prever a composicdo conforme o contexto (TATAGIBA, 2002).

No que tange aos representantes da sociedade civil, Almeida e Tatagiba (2012)
entendem como negativos os critérios excludentes. Por exemplo, um movimento social
atuante em determinada area tera sua participacdo barrada caso ndo seja
institucionalizado, fato que pode deixar grupos sociais de fora do debate sobre a
respectiva politica publica. A partir do crescente envolvimento da sociedade civil nas
politicas sociais, novas formas de representacdo ligadas a ela surgiram também. Esses
grupos podem ser marginalizados das elei¢fes de representantes da sociedade civil, que
ficam deliberadamente monopolizadas por entidades que trabalham por muito tempo em
uma determinada area de politicas sociais, estabelecendo a chamada “representagdo
quase coletiva” (AVRITZER, 2007, p. 457).

3.3.4 Funcionamento interno

Embora ndo sejam oOrgdos executivos, os conselhos estdo vinculados

administrativamente ao Poder Executivo respectivo. Entretanto, possuem autonomia em
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suas atribuicdes para definicdo do seu funcionamento interno, conforme a legislacéo a
que se vincula (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004). Cada conselho
define sua atuacdo a partir da edicdo do regimento interno, que, passando pelo rito
definido na lei e sendo aprovado no plenario do Conselho, é submetido a analise do
chefe do poder executivo, o qual fara a aprovacao por Decreto.

A estrutura de funcionamento que tem se consolidado?® no pais apresenta 0s
seguintes elementos bésicos: plenario, secretaria executiva, mesa diretora, comissdes
tematicas e conferéncias. Embora tenham um potencial maior de aprofundamento dos
debates sobre as politicas publicas da area, as comissdes tematicas aparecem em menor
namero nas estruturas dos Conselhos (AVRITZER, 2010).

Em geral, os Conselhos tém carater deliberativo sobre as diretrizes das politicas
publicas respectivas, incidindo tanto nas acfes executivas quanto orgamentarias, ou
seja, tudo que estiver envolvido no circulo da gestdo daquela politica (SANTOS
JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004). Portanto, o Conselho delibera de forma
vinculativa o orgcamento e a Administracdo Publica a que esteja vinculado. Nessa
atuacdo de deliberar, deve o Conselho ser 6rgao intelectual, programando a linha de
acdo do Governo e demonstrando a acdo pratica que deve ser adotada (VERONESE;
ZANETTE, 2017). O adjetivo “deliberativo” traz consigo as expectativas por mudanca
no cenario centralizador estatal, maior justica nas definicdes de prioridades e que haja
uma melhora alocacdo dos recursos publicos. De outro lado, justamente nesse quesito
repousam as criticas pelos diminutos resultados praticos que os Conselhos conseguem
sustentar (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).

Para Habermas (2006), “deliberacdo” ¢ uma categoria normativa que sublinha
uma concepcdo procedimental de legitimidade democratica. A partir dela, o processo
democratico se reveste dos aspectos regulatérios (ou exigéncias normativas) da
publicidade, racionalidade e igualdade.

Ha que se ressaltar que os Conselhos ocupam um espaco de controle social
subordinando-se as exigéncias de outras institui¢des dentro da jurisdi¢do a qual situa-se
sua area tematica, por exemplo: os Tribunais de Contas, os Ministérios Publicos, 0s
Legislativos e de 6rgdos executivos (Ministérios e secretarias municipais e estaduais).
Existem, na verdade, obrigaces reciprocas, mas que ndo colocam o Conselho acima ou
ao lado desses atores, ndo podendo o carater deliberativo ser confundido com autonomia
politico-institucional (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).

% Conforme dados da pesquisa de Avritzer (2010), realizada em 29 cidades de oito estados.
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Outra caracteristica presente é a forma de resolucdo dos conflitos dentro da
diversidade de interesses, que passa pelo “processo dialdgico”, onde os acordos
estabelecidos no Conselho devem se basear na publicidade ancorada em principios
éticos, diferente das trocas de favores e do clientelismo. A partir desses acordos, as
deliberacbes ganham forca potencialmente capazes de induzir uma constru¢cdo mais
democréatica da relacdo Estado/sociedade civil. A competéncia deliberativa outorgada
pela lei oportuniza a influéncia dos Conselhos na politica pablica, nos processos de
producdo e hierarquizacdo de prioridades e no modo como ela sdo executadas, tanto
pelo Estado quanto pelas entidades ndo governamentais (TATAGIBA, 2002).

Entretanto, a realidade que se impde, muitas vezes, dificulta a traducdo desses
principios em efetivas praticas politicas de gestdo da coisa publica.

3.3.5 Atribuicdes basicas dos conselhos gestores

A partir do arcabouco Constitucional conquistado pela sociedade civil em 1988,
0 processo de concepcao e execucdo de diversas politicas publicas passam pelo crivo
dos Conselhos Gestores respectivos. Do diagnostico de quais demandas sao prioritarias,
passando pelas decisdes sobre as implementacGes das politicas até o paulatino
monitoramento/avaliacéo s&o tarefas basicas dessas institui¢des (PIRES; VAZ, 2010)
Para Tatagiba (2002), o pano de fundo dessas atribui¢fes esta na exigéncia por
processos eficazes e transparentes, colocando uma carga maior de responsabilidade
sobre o Poder Publico, na medida em que fica mais suscetivel ao controle da sociedade.
Ou seja, séo fungdes que estdo ligadas a uma outorga de poder de controle, embora néo
seja 0 Unico. Corroborando com essa assertiva, Santos Junior; Azevedo; Ribeiro (2004)
apontam que essas funcbes de planejamento, deliberacdo e fiscaliza¢do reconfiguram a
prépria dindmica do Poder Executivo, dada a participacdo representativa da populacao.
Ao mesmo tempo que a representagdo no controle social é considerada um
elemento positivo, a sobreposi¢édo de tarefas dos conselheiros pode ser um entrave para
o regular funcionamento deste colegiado:
Os Conselheiros da sociedade civil registram, fiscalizam entidades, avaliam
projetos, fazem parecer, enviam relatérios, pedem e avaliam prestacbes de
contas. Aprovam e rejeitam pedidos. O exercicio dessa funcdo, sem uma
estrutura de trabalho adequada, exige um considerdvel trabalho extra dos

conselheiros e muitas vezes mantém os conselhos presos a um interminavel
ciclo que envolve aprovacdo e revisdo dos registros concedidos,
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principalmente em cidades de médio e grande porte (ALMEIDA;
TATAGIBA, 2012, p. 86).

A “logica burocratica e tarefeira” torna-se um dos possiveis riscos inerentes aos
Conselhos na medida em que ocupam o tempo destinado aquelas atividades
correspondentes a definicdo e planejamento mais amplo das politicas (ALMEIDA;
TATAGIBA, 2012, p. 86).

Nas politicas as quais sdo obrigatorios e definidos pela lei federal, a
institucionalizacdo de Conselhos prevé a criacdo de fundos especiais nas trés esferas da
Federacdo (Unido, Estados e Municipios), 0os quais se prestam a captacdo de recursos
para financiamento das politicas respectivas. Tais fundos necessitam de lei especifica,
que pode ser a mesma de criacdo do Conselho, como é o caso do CONANDA
(BRASIL, 1991). Sua gestédo € de responsabilidade do respectivo Conselho. Além disso,
muitos repasses federais aos Executivos Estadual e Municipal estdo vinculados a
existéncia desses espacos institucionais. (TATAGIBA, 2002; SANTOS JUNIOR;
AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

Tatagiba (2002) aduz que um dos principais papeis dessas instituicdes € o
pedagogico, promovendo um processo de constru¢do de cidadania e reinvencdo dos
padrGes de convivéncia democratica, embora encontrem muitas resisténcias. Um dos
pressupostos importantes ¢ o de que os Conselhos “nao estao destinados a cumprir com
as apostas democratizantes que inspiraram sua cria¢do, nem sua incapacidade intrinseca
para cumpri-las pode ser afirmado unilateralmente” (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p.
73).

Na analise de Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) também aparece o papel
pedagdgico promovido pelos Conselhos dentro do contexto da gestdo publica. Na
pesquisa?® que entrevistou 1540 conselheiros de diferentes setores, os autores
observaram uma espécie de troca de aprendizados. De um lado, os agentes de Estado se
expuseram ao contato direto com as demandas sociais dentro de uma sistematizacao. De
outro, 0s representantes dos grupos populares tomaram contato com a complexidade da
acao publica e a necessidade de priorizar as demandas em um contexto mais amplo.

Considerando a profundidade das andlises dos autores mencionados, buscou-se
elencar os principais temas que, observados em conjunto, fornecem um balango sobre as

limitacdes & efetivacdo dos Conselhos Gestores como espagos democraticos e

% A pesquisa envolveu as regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Recife e
Belem, também avaliando os 10 primeiros anos da implementagdo dos Conselhos Gestores no Brasil
(SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).
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deliberativos: paridade na composicdo, definicdo de agendas, compartilhamento da
gestdo da politica publica e capacidade deliberativa:

a) a paridade numérica de representacdo (Estado e sociedade civil) ndo é
suficiente para equilibrio democréatico e a influéncia nas deliberagdes. Ha que se
considerar questbes de fundo, como a desigualdade social e a consequente falta de
capacitacdo para que muitos atores consigam se posicionar, evitando a historica
prevaléncia do interesse estatal (TATAGIBA, 2002, GOHN, 2007). Sobre esse ponto,
Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), indicam a inexisténcia de uma cultura
participativa que seria caracterizada pela existéncia de “cidaddos atuantes e imbuidos de
espirito publico”, conforme Robert Putnan (1996)?’. Os autores identificaram um baixo
grau de vinculagdes associativas entre 0s conselheiros. A soma desse elemento com a
vulnerabilidade social prejudica sobremaneira a capacidade de organizacdo e de
expressdo das demandas daquela determinada populacdo. Dessa forma, embora seja
observado o principio da paridade, a representacdo da sociedade civil fica fragilizada.

Almeida e Tatagiba (2012), embora reconhecam a necessidade do formato
representativo, alertam para o risco da confusdo de competéncias dentro dos Conselhos.
Devido ao proprio modelo de composicdo paritario, fechado para entidades que atuam
dentro da area fim, a politica publica pode ficar refém de interesses privados.

Essas funcBes que o conselho chamou para si ampliam o custo da
participacdo para a sociedade civil e conspiram contra o fortalecimento
dessas instancias junto a sociedade e ao Estado. Por isso, defendemos
enfaticamente a necessidade de rever as rotinas dos conselhos como condicao
de explorar a sua condi¢do de instituicGes hibridas que exercitam a politica,

desafiando o instituido em nome dos direitos e da justica (ALMEIDA,;
TATAGIBA, 2012, p. 89).

b) definicdo da agenda: a falta de critérios para definicdo das agendas dos
conselhos pode prejudicar a sua efetivacdo, dependendo da realidade politica: muitas
vezes é somente 0 Estado que aponta o que sdo assuntos “pertinentes” ou “relevantes”.
O foco central das agendas esteve na estruturacdo dos conselhos em detrimento das suas
funcgdes precipuas de formulacdo e controle das politicas publicas (TATAGIBA, 2002).
A explicacdo para esse fendmeno, segundo Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004),
pode estar na falta de um projeto local de participacdo. Muitas vezes as iniciativas vém

de cima para baixo, governo federal, vinculando a propria existéncia do conselho ao

27 Para esse autor, a esséncia do contexto social esta na capacidade da “comunidade civica” que se baseia
ndo sO nas regras de reciprocidade, mas num sistema de participacdo amplo que representaria o capital
social da populagdo (PUTNAN, 1996, p. 31)
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repasse das verbas da Unido. Um dos riscos desse limite € a burocratizacdo dos
conselhos, tornando-os subordinados do Poder Executivo, indo de encontro ao principio
da autonomia.

c) partilha da gestdo publica: o Poder Executivo permanece centralizado na
conducéo das politicas pablicas, mesmo onde ha conselhos bem organizados e atuantes.
Inegével ¢ a relevancia do vies politico administrativo do governo. Dele é que vem as
condicBes, sejam materiais no que tange a estrutura colocada a disposic¢éo do conselho,
seja na disposicdo de relacionar-se, de firmar acordos e dividir a gestdo (PONTUAL,
2003; SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

Na ética de Tatagiba (2002), a recusa do Estado em partilhar o poder de decisao,
seja esvaziando sua representacao, seja cooptando uma base de conselheiros para impor
sua agenda definida em gabinete, levou muitos conselhos a se transformarem em mera
extensdo da burocracia estatal. A autora aponta nos seus estudos que algumas
estratégias, como a conciliacdo e a atuacdo focada em objetivos pontuais, foram
adotadas para superar a baixa capacidade de articulacdo, presséo e mobilizacdo dos
setores da sociedade civil. Nesse ponto, o verdadeiro nd na relacdo Estado x sociedade
civil ainda é maior no ambito municipal, dada a precariedade de estrutura e capacitacédo
dos grupos ndo governamentais, além de uma maior influéncia econémica e politica que
sufocam, por assim dizer, o poder local;

Analisando os desenhos institucionais de participacdo brasileiros, Leonardo
Avritzer aponta que 0 sucesso dos processos participativos esta relacionado “[...] a
maneira como se articulam desenho institucional, organizacdo da sociedade civil e
vontade politica de implementar desenhos participativos” (AVRITZER, 2008, p. 47).
Ou seja, a resisténcia a participacao social na gestdo pode variar conforme a orientagédo
politica do governo de ocasido, que pode ser enfrentada por uma sociedade civil
realmente organizada e capacitada. Sem esse Ultimo elemento, fica praticamente
inviavel se pensar na participacdo popular efetiva por meio dos Conselhos Gestores.

d) capacidade deliberativa dos conselhos: embora faltem parametros seguros
para avaliacdo, a maioria das pesquisas apontam uma baixa capacidade deliberativa dos
conselhos. As motivacGes sdo diversas, porém a que mais apareceu, segundo Tatagiba
(2002), foi a necessidade de atuacdo reativa e menos propositiva. Essa constatacao
encontra justificativa nas conclusdes anteriores, passando muito pela ndo disposi¢édo do
Estado em se responsabilizar pelas deliberagdes, boicotando a prépria existéncia do

espaco democratico, bem como pela incapacidade de articulacdo da sociedade civil em
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prol do interesse publico, muitas vezes relegado pelo corporativismo. Para Santos
Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), esse é o principal limite que, de certa forma, é reflexo
dos outros também. Os autores apontam fragilidade de acessos a informagbes que
capacitariam a tomada de decisdes dentro dos Conselhos e a falta de metodologia
minima de parametrizacdo de funcionamento dos Conselhos, dos processos de avaliacao
e da forma de comunicagdo com a sociedade.

Por tudo isso, ndo podem ser exageradas expectativas sobre os papeis dos
conselhos dentro de toda a dindmica da politica pablica, considerando suas limitagdes
inerentes, como a propria fragmentacdo tematica. So nitidas as lacunas de articulacao
entre conselhos de politicas, embora tenha problemas cuja causa tem a mesma natureza
(SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

Atribuir indiscriminadamente aos espagos de participacdo o papel de agentes
fundamentais na transformacdo do Estado e da sociedade, na eliminacdo da
desigualdade e na instauracdo da cidadania, transformando as expectativas
que estimularam a luta politica que se travou pela sua constituicdo em
pardmetros para sua avaliacdo, pode nos levar inexoravelmente a constatacao
do seu fracasso [..]. Uma avaliagdo mais produtiva [...] deve partir do
reconhecimento da complexidade desse processo e da diversidade dos
contextos [...Jonde ele se da. (Dagnino, 2002, p. 298-299)

E preciso, portanto, ficar claro que os Conselhos Gestores sdo uma das formas
de controle de que a sociedade dispBe, ndo a Unica. Ter essa percepcao evita que
intencdes sejam frustradas e reforca que eles fazem parte do processo de
amadurecimento social, forjado pela prépria sociedade organizada e que ndo é, portanto,
definitivo (TATAGIBA, 2002). Feito o apanhado geral e ndo exaustivo dos principais
aspectos atinentes aos Conselhos Gestores, a pesquisa passa a andlise das
especificidades dessas instituicbes no campo foco de analise: politicas de prote¢do dos

direitos da crianca e adolescente.
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3.4 Conselhos gestores sob o prisma dos direitos infantojuvenis

Sob a Otica das politicas publicas de atencdo infantojuvenil, o de debate
conselhista deve considerar o que Fontes (2002) denomina de “um grande déficit
social”, o qual nédo se justifica apenas pela falta de investimento ou desvios de recursos
publicos das areas sociais. Ele é resultado de um longo historico de negligéncia com o
desenvolvimento do capital social desse publico. Ou seja, a rede de apoio formada pela
familia, comunidade e Estado precisa lidar com uma divida social que, embora atinja
muito mais as populac@es vulneraveis socialmente, irradia seus efeitos também para as
demais.

Conforme os elementos trazidos no capitulo que abriu esse estudo, o cenario de
anomia protetiva para a infancia no Brasil, salvo o privilégio privado e religioso, foi
sendo transformado por um Estado autoritario e monopolizador que excluia qualquer
forma de interlocucdo com a sociedade. Esse ambiente fornecia legislacfes e praticas
punitivistas, os quais se preocupavam em resolver um problema social através dos
imperativos discriminatdrios e de ordem estatal. A mobilizacdo da sociedade civil pela
redemocratizacdo, confluindo com a demanda por direitos infantojuvenis, culminou na
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e, posteriormente, no ECA. Dois
diplomas que, sob o aspecto formal, mudaram radicalmente o olhar para a crianca e
adolescente, extirpando a filosofia “menorista” e inaugurando a teoria da protecéo
absoluta (CUSTODIO, 2008; KESKE, 2015; VERONESE, 2017).

De certa maneira, a sociedade entendia que estava diante de um desafio:
modificar toda a l6gica de tratamento da questdo infantojuvenil, reconhecer seus direitos
fundamentais, investir em prevencdo com atividades que privilegiassem o
desenvolvimento social (FONTES, 2002), além de reivindicar espacos de participacdo
social na gestdo das politicas que efetivariam esses direitos. Esses motivos justificam a
necessidade de se abordar os elementos de construcdo histérica da tematica
infantojuvenil que se entrelagaram com as conquistas dos movimentos sociais,
desembocando na importancia especial do Conselho Gestor na manutencdo e
desenvolvimento das politicas publicas de direitos da crianca e adolescente.

Tais anseios sociais deram sentido ao artigo 227 da Constituicdo Federal, na
medida em que adotou a doutrina da protecéo integral e absoluta, que é diametralmente
oposta a doutrina anterior, do menor irregular e tutelado pelo Estado. O texto do artigo

3° do ECA corporifica essa mudanca radical de concepgéo:
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Artigo 3° A crianca e o adolescente gozam de todos os direitos
fundamentais inerentes a pessoa humana, sem prejuizo da protecéo integral
de que trata esta Lei, assegurando-se-lhes, por lei ou por outros, meios, todas
as oportunidades e facilidades, a fim de lhes facultar o desenvolvimento
fisico, mental, moral, espiritual e social, em condi¢Bes de liberdade e de
dignidade (BRASIL, 1990).

Esse dispositivo define objetivamente as criancas e adolescentes como sujeitos
de direitos e nao como de meros objetos de intervencdo, como nas “doutrinas
menoristas”. Dessa forma, a forca do principio constitucional da protecdo absoluta vai
articular toda a estratégia de transformacéo tedrica da infancia e juventude no pais:

A ideia central da protecdo integral a crianca e ao adolescente foi capaz de
articular uma teoria prépria em determinado momento histérico, porque
conseguiu a0 mesmo tempo conjugar necessidades sociais prementes aos
elementos complexos que envolveram mudanca de valores, principios, regras
e neste contexto conviver com a perspectiva emancipadora do

reconhecimento dos direitos fundamentais a crianga e ao adolescente
(CUSTODIO, 2008).

Como consequéncia, houve a constru¢do do denominado Sistema de Garantias

de Direitos da Crianca e do Adolescente (SGDCA) a partir da promulgacdo do ECA e,

posteriormente, formalizado pela Resolucdo n°. 113 do CONANDA, de 19 de abril de

2006. O sistema engloba uma rede de instituicdes que legitimam a referida politica
(CUSTODIO, 2008). O artigo 1° da referida Resolugéo sintetiza essa dindmica:

Art. 1° O Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente

constitui-se na articulagdo e integracdo das instancias publicas

governamentais e da sociedade civil, na aplicagdo de instrumentos

normativos e no funcionamento dos mecanismos de promocdo, defesa e

controle para a efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do adolescente,
nos niveis Federal, Estadual, Distrital e Municipal (BRASIL, 2006).

O SGDCA se propbe a efetivar pelo menos trés verbos: promover esses
direitos; defender, quando da sua violacdo, e controlar a implementacdo e o
andamento das ac¢bes que visam a coloca-los em préatica, conforme prevé o artigo 5° a
Resolucdo n°. 113/2006 do CONANDA. Esse dispositivo aponta que devem ser
defendidos os direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais, coletivos e
difusos, em sua integralidade, ressaltando a universalidade do sistema e a condigéo de
“sujeitos de direitos e pessoas em condi¢do peculiar de desenvolvimento” (BRASIL,
1991).

A referida Resolucdo estd em consonancia com o artigo 86 do ECA, que

regulamentou a base da politica de atendimento articulada entre varios entes:
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Art. 86. A politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente
far-se-a através de um conjunto articulado de agdes governamentais e nao-
governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
(BRASIL, 1990).

Nessas conexdes interagem atores tdo variados quanto os 6rgdos executores das
politicas publicas. Na esfera municipal, conforme definicbes da Resolugdo n°. 113/06,
um sistema de garantia de direitos seria composto basicamente das seguintes
instituicoes:

Figura 1 — “Engrenagens” do Sistema de Garantia de direitos da crianga e do adolescente
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Fonte: adaptado de Aquino (2004) e a Resolugdo n°. 113/06 do CONANDA

Os componentes desse sistema possuem papéis e atribuicBes que estdo
entrelacados, sendo impossivel conceber assegurada a pleno a referida garantia se cada
atuacdo for considerada isoladamente (AQUINO, 2004). O artigo 5° da Resolu¢édo
113/2006 do CONANDA n&o limita a atuacdo dos 6rgaos publicos e as organizagdes da
sociedade civil a apenas um dos eixos, reforcando o carater cooperativo do sistema
(BRASIL, 2006).

E bem verdade que nem todos os municipios apresentam o rol de componentes
indicados na Figura 1 em seus sistemas. Da mesma forma, noutras realidade pode-se
visualizar diferentes instituicfes atuando neles. Tratando-se de direitos fundamentais
(CUSTODIO, 2008), a caracteristica de ser um sistema aberto é inerente, conforme a

linha defendida por Sarlet (1998), segundo a qual:
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[...] este necessariamente serd, ndo propriamente um sistema logico-dedutivo
(autdbnomo e auto-suficiente), mas, sim, um sistema aberto e flexivel,
receptivo a novos conteidos e desenvolvimentos, integrado ao restante da
ordem constitucional, além de sujeito aos influxos do mundo circundante
(SARLET, 1998, p. 75).

A lei n°. 13.431, de 4 de abril de 2017, reforca o estabelecimento do SGDCA,
especialmente, para atendimento das vitimas ou testemunhas de violéncia, criando
mecanismos para prevenir e coibir essas violéncias. A leitura do artigo 14 deixa claro o
carater interdisciplinar da norma, responsabilizando diversos 6rgdos pela articulacéo
conjunta dessas politicas de protecao: “Art. 14. As politicas implementadas nos sistemas
de justica, seguranca publica, assisténcia social, educacédo e salde deverdo adotar acdes
articuladas, coordenadas e efetivas voltadas ao acolhimento e ao atendimento integral as
vitimas de violéncia”. Dentre outras diretrizes, a referida norma indica a necessidade de
capacitacdo interdisciplinar continuada, preferencialmente conjunta, dos profissionais
gue atuam nessa area (BRASIL, 2007).

O Decreto n°. 9.603 de 10 de dezembro de 2018, que regulamenta a referida lei,
atribui ao SGDCA a instituicdo de um comité de gestdo colegiada para a protecao social
das criangas e adolescentes com a finalidade de “articular, mobilizar, planejar,
acompanhar e avaliar as acdes da rede intersetorial, além de colaborar para a definicédo
dos fluxos de atendimento e o aprimoramento da integracdo do referido comité”. Esse
comité deve ser, preferencialmente, instituido no &mbito do CMDCA (BRASIL, 2018).

E possivel observar a importancia do CMDCA na dinidmica do referido sistema,
devendo atuar de forma propositiva nos eixos da promocdo e controle das politicas,
como sera analisado adiante. Essa constatacdo vai ao encontro de um dos alertas feitos
por Tatagiba (2002) e Dagnino (2002): os Conselhos Gestores sdo sim de extrema
importancia para o amadurecimento social, mas ndo sdo o0s Unicos responsaveis pelo
controle social da politica pablica, como se fossem ‘“agentes fundamentais na
transformagdo do Estado e da sociedade” (DAGNINO, 2002, p. 298). Nao sO para
elaboracdo e avaliacdo, mas para a consecucdo legal e cultural de uma determinada
politica depende-se da atuacdo de uma rede de atores, principalmente quando se trata da
complexidade envolvida nos direitos infantojuvenis. Essa compreensdo evita que se
tenha uma expectativa exagerada do CMDCA ou qualquer Conselho Gestor.

Os Conselhos de Direitos da Crianca e Adolescente, portanto, devem se
constituir para compartilhar responsabilidades juntamente com as familias, a

comunidade, a sociedade civil organizada e os demais 6rgaos do Poder Publico, atuando
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como meios/instrumentos de protecdo dos direitos proclamados na Carta Magna de
1988 (BRASIL, 1988; FALCAO, 2017).
A Resolugdo n°. 106/2005 do CONANDA aponta os principios basilares

constitutivos dos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente:

Legalidade — a lei de criagdo dos Conselhos dos Direitos sé podera instituir
instancias estatais, isto &, organizagdes estatais, significando que os
Conselhos tém a prerrogativa legal deliberativa para exercé-la, dentro da sua
area de competéncia, na formulacdo, deliberacdo e controle da politica dos
direitos humanos da crianca e do adolescente. Publicidade — todas as normas
e atos estabelecidos pelos Conselhos para produzirem efeitos e validade
devem ser de conhecimento publico sob pena de se tornarem invalidos,
ressalvados os casos de sigilo para protecdo do interesse superior da crianga e
do adolescente. Participacdo - a participacdo dar-se-4 pela escolha dos
organismos da sociedade civil e é exercida por meio do voto e do usufruto da
representatividade. Para participar dos Conselhos de forma adequada, é
necessario buscar o aprendizado e o conhecimento da realidade, com efetiva
postura técnica, ética e politica para a tomada de decisbes em beneficio da
crianca e do adolescente. Autonomia - significa a inexisténcia de
subordinagdo hierdrquica dos Conselhos aos poderes Executivo, Judiciario e
Legislativo para definir questdes que Ihe sdo afetas, tornando-se suas
deliberagBes vontade expressa do Estado, o que significa dizer que os
mesmos possuem autonomia politica, vinculando-se ao poder publico apenas
no ambito administrativo. Paridade — significa igualdade quantitativa. A
representacdo governamental deve ser em nimero correspondente a
representacdo das organizagdes da sociedade civil (grifos do autor) (BRASIL,
2005b).

Para além desses, 0os Conselhos devem se orientar pelos principios que regem a
administragdo pablica, como o da impessoalidade, da moralidade, conforme artigo 37 da
CF/88%. Ainda que ndo possuam natureza juridica estatal, sdo considerados espagos
publicos, com func¢des de deliberacdo, acompanhamento e controle de politicas voltadas
para interesses publicos. Além disso, possuem a vincula¢do administrativa com o Poder
Executivo (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004)

Para que as acOes e competéncias dos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente tornem-se vidveis, devem ser instituidos os Fundos da Infancia e da
Adolescéncia (FIA)?°, consoante o inciso IV do artigo 88 do ECA (BRASIL, 1990).

Eles s&o criados exclusivamente através de lei, em cada nivel da Federacdo, e ficam

28 Conforme Mello (2000), esses principios constituem “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce deste, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas”, tratando, portanto, do
sentido harmdnico do sistema publico (MELLO, 2000, p. 68.)

2% Sua composicao é feita com base nas multas judiciais previstas no art. 213 do Estatuto da Crianca e do
Adolescente oriundas de Termos de Ajustamento de Conduta propostos pelo Ministério Publico, das
contribuicfes advindas de dedugdo do imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas, como determina o
art. 260 do mesmo diploma ou, ainda, por meio dos recursos provenientes de dotacdo orcamentaria ou
repasse da Unido, estados e municipios, conforme o art. 261, Paragrafo Unico. O fundo pode ser
composto, também, por transferéncias intergovernamentais e pelos resultados de rentabilidade nas
aplicacbes (VERONESE; ZANETTE, 2017).
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vinculados aos respectivos Conselhos de Direitos, 0s quais possuem gestdo exclusiva
dos recursos, ainda que haja a vinculagdo administrativa com o respectivo Poder
Executivo:
Dessa forma, com a implantacdo do Fundo Especial, esses valores ndo irdo se
confundir com as outras receitas, pois as receitas destinadas ao fundo seréo
sempre especificas e especificadas, com destinacdo certa. Assim, a sociedade
ird controlar, através do respectivo Conselho, a aplicacdo do dinheiro, pois

cada centavo s6 sera liberado mediante deliberacdo do érgdo colegiado,
através do plano de aplicacdo (CYRINO; LIBERATI, 2003, p. 216)

Portanto, ainda que o chefe do Executivo indique a pessoa que administra a
escrituracdo contabil do FIA, ndo ha ingeréncia desse na gestdo do fundo. Dentro das
atribuicdes®® dos Conselheiros de Direitos perante o fundo, devem ser priorizadas as
disposicdes do Plano Nacional de Promocéo, Protecdo e Defesa do Direito de Criancas
e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria e as do Plano Nacional pela
Primeira Infancia, conforme o 81° do artigo 260 do ECA. Ademais, deve haver,
necessariamente, “percentual para incentivo ao acolhimento, sob a forma de guarda, de
criancas e adolescentes e para programas de atencdo integral a primeira infancia em
arcas de maior caréncia socioeconOmica ¢ em situacdes de calamidade”, na forma do
82° do mesmo artigo (BRASIL, 1990). Assim, percebe-se que ha uma série de
prioridades que vinculam legalmente os CMDCAs, cabendo ao Ministério Publico a
fiscalizacdo dessa aplicacdo de recursos, de acordo com a determinacdo estatutaria
contida no artigo 260, § 4° (BRASIL, 1990).

A partir desses elementos, o presente capitulo expbe as caracteristicas
especificas do debate conselhista no contexto do SGDCA, com a ética voltada a

protecdo dos direitos infantojuvenis.

30 Considerando o contexto municipal: a) Elaborar o Plano de Acéo e o Plano de Aplicagdo dos recursos
do Fundo; este ultimo devera ser submetido pelo prefeito a apreciacdo do Poder Legislativo (CF, art. 165.
paragrafo 5°; b) Estabelecer os pardmetros técnicos e as diretrizes para aplicacdo dos recursos; c)
Acompanhar e avaliar a execugdo, desempenho e resultados financeiros do Fundo; d) Avaliar e aprovar 0s
balancetes mensais e o balan¢o anual do Fundo; e) Solicitar, a qualquer tempo e a seu critério, as
informagdes necessarias ao acompanhamento, ao controle e a avaliacdo das atividades a cargo do Fundo;
f) Mobilizar os diversos segmentos da sociedade no planejamento, execu¢do e controle das a¢Bes do
Fundo; g) Fiscalizar os programas desenvolvidos com os recursos do Fundo (VIAN; MELLO; BOEIRA,
2002)



65

3.4.1 CONANDA e CEDCA: atuacdo na articulacao de territorios

Em nivel nacional, o 6rgdo central do SGDCA é o CONANDA, previsto no
Artigo 88 do ECA, criado pela lei n°. 8.242, de 12 de outubro de 1991, e regulamentado
pelo Decreto n°. 9.579, de 2 de novembro de 20183 Vinculado a estrutura
organizacional do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. E
composto por 28 conselheiros, sendo metade representantes do poder Executivo e
metade entre entidades da sociedade civil®*? (BRASIL,1990; BRASIL, 1991, BRASIL,
2018).

Os Conselhos Estaduais (CDCASs) séo igualmente criados por lei votada pelas
Assembleias Legislativas respectivas. No Rio Grande do Sul, o Conselho Estatual dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CEDICA) foi criado pela lei n°. 9.831, de 19 de
fevereiro de 1993.

Ambos os 6rgdos possuem competéncia para, no seu respectivo &mbito, atuarem
na elaboracdo das normas gerais para a formulacdo e a implantacéo da politica nacional
e estadual dos direitos da crianca e do adolescente. Ou seja, devem articular os
territérios na tentativa de garantir certa homogeneidade na aplicacdo da politica estadual
e nacional, respectivamente. Considerando os efeitos da profunda desigualdade entre as
regides brasileiras, em termos geogréficos e sociais, essa é a grande tarefa desses
Conselhos. Além disso, devem apoiar, controlar e fiscalizar as acGes de execugao destas
a niveis federal, estadual e municipal (TORRES; TATAGIBA; PEREIRA, 2009).

O CONANDA, enquanto instancia politica deliberativa dentro do SGDA, “atua
de forma transversal aos diversos setores, tais como: salde, educacao, cultura, esporte e
lazer, trabalho, assisténcia social etc.”, devendo articular a relacdo intersetorial, balizar

as grandes decisdes e monitorar sua macroexecu¢do (RODRIGUES, 2007, p. 62).

31 Norma que revogou formalmente o Decreto no 5.089 de 2004, mantendo o alcance e a forca normativa
dos dispositivos consolidados, conforme o §1° do seu artigo 1° (BRASIL, 2018).

32 A paridade numérica na composicdo foi observada até 4 de setembro de 2019, data em que houve a
alteracdo pelo Decreto n. 10.003. Dentre outras alteracdes, chamam atencdo as seguintes: a escolha do
presidente do 0rgdo passou a ser por indicagdo do Presidente da RepuUblica e ndo mais por eleigcdo, como
era previsto em Regimento Interno; as reunides ordinarias mensais foram previstas para acontecer apenas
trimestralmente e sem que houvesse ressarcimento das despesas com deslocamento dos conselheiros da
sociedade civil. O referido Decreto ainda destituiu todos os membros do Conanda a partir da data de sua
publicacdo (BRASIL, 2019). Em decisdo liminar parcial, o ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo
Tribunal Federal (STF) suspendeu essas alteragdes na acdo de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF 622) promovida pela Procuradoria Geral da Republica, ndo havendo decisdo de
mérito.
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Essa cooperacdo promovida pelo CONANDA entre governos da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios e a sociedade civil, é norteada pelos
“Principios da Politica Nacional dos Direitos Humanos de Criangas e Adolescentes no
Brasil”, aprovados na 183* assembleia realizada em 14 ¢ 15 de abril de 2010, 0s quais
definiram os cinco eixos® e diretrizes dessa politica, aprovados na 185% assembleia
Ordinaria do 6rgdo, realizada em 09 e 10 de junho de 2010. Além disso, 0 CONANDA
prevé a instituicdo de Comissdes Intersetoriais que podem reunir outros Conselhos
Gestores e entidades da sociedade civil.

A partir dessas normas, sdo elaborados planos decenais nacionais e para
enfrentamento de questbes prioritarias especifica. Tais documentos vinculam as a¢des
dos governos nas trés esferas da Federacdo, definindo atribui¢cdes e competéncias, como
¢ o caso do “Plano Nacional de Promogéo, Defesa e Garantia do Direito de Criancgas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar” (BRASIL, 2006) ¢ o “Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Contra Criangas e Adolescentes” (BRASIL, 2013).

De forma ordinéaria, 0 CONANDA se vale da emissdo de Resolugdes, conforme
0 inciso XIX do artigo 3° do seu Regimento Interno, a partir das deliberacdes das
assembleias do Plenério. E por meio desses documentos que o colegiado nacional define
as diretrizes gerais que devem ser observadas pelos demais Conselhos (estaduais e
municipais). Muito embora seja utilizado o termo “devem”, juridicamente o
CONANDA ndo tem uma posicdo hierarquica que lhe dé poder coercitivo frente aos
seus congéneres nas outras esferas. A propria Resolucdo n°. 106/2006 ressalta a

autonomia politico-administrativa de cada colegiado:

E importante esclarecer, também, que ndo existe entre os Conselhos dos
Direitos sobreposi¢do hierarquica, cabendo-lhes, sim, atuar em harmonia e
colaboracdo nos seus diferentes niveis. Disso resulta que ndo compete ao
CONANDA ou mesmos aos Conselhos Estaduais e Distrital dos Direitos
resolver problemas politico-administrativos dos Conselhos Municipais, mas
apoiar e orientar o encaminhamento e solugdo dos mesmos e controlar o
desempenho da politica de atendimento de direitos, podendo, inclusive,
promover a corre¢cdo de eventuais omissfes, negligéncias e violagdes a
direitos de criancas e adolescentes, acionando mecanismos judiciais,
administrativos e politicos (BRASIL, 2006).

No presente estudo mostram-se de extrema relevancia as Resolugdes n°.
105/2005, 106/2005 e 116/2006, na medida que se dedicaram ao fornecimento de

pardmetros para elaboracdo de leis municipais de criacdo e Funcionamento dos

3Eixo 1 - Promogdo dos Direitos de Criancas e dos Adolescentes, Eixo 2 - Protecdo e Defesa dos
Direitos, Eixo 3 - Participacdo da Crianca e do Adolescente, Eixo 4 - Controle Social da Efetivacdo dos
Direitos, Eixo 5 - Gestdo da Politica Nacional dos Direitos Humanos De Criangas e Adolescentes.
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Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente. A partir dessas orientacdes, foi
possivel mensurar, de certa maneira, a eficacia do CMDCA em analise, pois as
diretrizes foram publicadas no sentido de “[...] oferecer informagdes claras e precisas
aos Conselhos dos Direitos, gestores e operadores do direito em geral”, pautando-se
sobre as necessidades basicas dos Conselhos, ndo desconhecendo a heterogeneidade da
realidades estaduais e regionais (BRASIL, 2006). No subcapitulo que segue, foram
abordadas as dindmicas especificas dos CMDCA, observando essas diretrizes, bem

como a literatura que ja se debrugou sobre o tema.

3.4.2 Conselhos Municipais de Direitos Da Crianga e Adolescente

Segundo Veronese e Zanette (2017), os preceitos que ddo forma ao sistema de
garantia de direitos materializam-se na previsao legal que estrutura o atendimento a
partir do municipio, passando pelos Estados e Distrito Federal e finalizando na Unido,
de onde vém as orientacGes gerais. Essa rede ainda é complementada pela coordenagédo
dos esforcos de sociedade civil.

O artigo 88 do ECA3 elenca as diretrizes da politica de atendimento
infantojuvenil no pais, privilegiando essa forma descentralizada. Tal inflexdo na gestdo
publica, historicamente centralizada, deve estar acompanhada de “canais democraticos
de participacdo popular, capazes de reivindicar a continuidade e permanéncia das acdes

neste campo” (CUSTODIO, 2008, p. 35), trazendo o debate para a esfera publica local,

34 Sgo diretrizes da politica de atendimento: | - municipalizacdo do atendimento; Il - criagdo de conselhos
municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do adolescente, 6rgdos deliberativos e
controladores das acdes em todos o0s niveis, assegurada a participagdo popular paritaria por meio de
organizac@es representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais;

111 - criacdo e manutengdo de programas especificos, observada a descentralizacdo
politico-administrativa; 1V - manutencdo de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos
respectivos conselhos dos direitos da crianga e do adolescente; V - integracdo operacional de érgéos do
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social, preferencialmente em
um mesmo local, para efeito de agilizacdo do atendimento inicial a adolescente a quem se atribua autoria
de ato infracional; VI - integracdo operacional de 6rgéos do Judiciario, Ministério Publico, Defensoria,
Conselho Tutelar e encarregados da execucgdo das politicas sociais basicas e de assisténcia social, para
efeito de agilizacdo do atendimento de criancas e de adolescentes inseridos em programas de acolhimento
familiar ou institucional, com vista na sua rapida reintegracdo a familia de origem ou, se tal solucédo se
mostrar comprovadamente inviavel, sua colocagdo em familia substituta, em quaisquer das modalidades
previstas no art. 28 desta Lei; VII - mobilizacdo da opinido pUblica para a indispenséavel participagdo dos
diversos segmentos da sociedade; VIII - especializacdo e formagdo continuada dos profissionais que
trabalham nas diferentes areas da atencdo a primeira infancia, incluindo os

conhecimentos sobre direitos da crianca e sobre desenvolvimento infantil; IX - formagao profissional com
abrangéncia dos diversos direitos da crianca e do adolescente que favoreca a intersetorialidade no
atendimento da crianca e do adolescente e seu desenvolvimento integral; X - realizacdo e divulgagdo de
pesquisas sobre desenvolvimento infantil e sobre prevencédo da violéncia (BRASIL, 19904, art. 88).
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onde as “forgas sociais territorialmente localizadas” podem participar mais ativamente
das discussdes sobre a temética (GOHN, 2007, p.36).

Portanto, as diretrizes (previstas no ECA, nas Resolucdes e Planos nacionais e
estaduais) sdo geridas na sua maioria pelos Conselhos Municipais de Direitos da
Crianca e do Adolescente e seus respectivo FIA. Cabe a esses oOrgaos formular,
supervisionar e avaliar politicas publicas, sejam elas promovidas pelo préprio poder
publico ou pelas entidades da sociedade civil.

O conselho municipal, dessa forma, é considerado o principal ator no @mbito do
controle e vigilancia dos direitos, na medida em que estd imerso na realidade local,
tendo um potencial maior de identificacdo das demandas e das violagdes de direitos do
publico alvo da politica de protecdo integral. Levando-se em conta que “[...] é o
municipio a fracdo da Republica Federativa que toca de perto ao cidadiao” (TAVARES,
2001), foi acertada a orientacdo do artigo 59 do ECA, quando privilegia o protagonismo
municipal: “Art. 59. Os municipios, com apoio dos estados e da Unido, estimulardo e
facilitaréo a destinacdo de recursos e espagos para programacdes culturais, esportivas e
de lazer voltadas para a infancia e a juventude” (BRASIL, 1990).

Também vinculada a essa proximidade com a comunidade local, o artigo 139 do
ECA definiu a responsabilidade especifica do CMDCA com o processo de escolha®® dos
Conselheiros Tutelares, cuja fiscalizacdo fica por conta do Ministério Publico. A
referida eleicdo ocorre a cada quatro anos, devendo ser realizada nacionalmente no
primeiro domingo do més de outubro do ano subsequente as elei¢bes presidenciais
(BRASIL, 1990). A Resolugéo n°. 170 do CONANDA reafirma a necessidade da
vinculacdo entre os dois 6rgdos, considerando toda a mobilizacdo historica pela
democracia participativa que os forjaram, bem como a importancia de ambos na
consolidacdo do SGDCA (BRASIL, 2014).

A relacdo estreita entre os dois 6rgaos, conforme se visualiza na figura abaixo,
deve ser de parceria e ndo ha qualquer subordinacdo, conforme aponta do artigo 30 da

Resolugéo n°. 170.

35 A eleicdo pode ser precedida de aplicagdo de prova de conhecimento sobre o direito da crianca e do
adolescente, de carater eliminatério, a ser formulada por uma comissdo examinadora designada pelo
Conselho Municipal, dependendo de previsdo em lei municipal (BRASIL, 2010).
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Figura 2 - RelacGes estabelecidas entre o Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente e o

Conselho Tutelar

Conselho Municipal de Direitos da
Crianca e Adolescente

+ deve requerer a adogdo das medidas
administrativas e judiciais cabiveis na hipétese

de a Lei Orgamentaria Municipal ndo prever Conselho Tutelar
recursos para o funcionamento do Conselho
Tutelar (§2° do artigo 4°) » Deve encaminhar ao CMDCA a proposta de

Regimento Interno (§1° do artigo 18)
+ Gerir o processe de escolha dos conselheiros

tutelares mediante sufragio universal (podendo * deve enviar relatdrio trimestral ao CMDCA
ser precedida de prova de conhecimentos com a sintese das atividades desenvolvidas
(Inciso | do artigo 5°) e as demandas a serem deliberadas (§1° do

artigo 23)

+ pode opinar sobre a proposta de Regimento
Interno do Conselho Tutelar (§1° do artigo 18)

deve definir o plano de implantagdo do SIPIA
para o Conselho Tutelar (§3° do artigo 23)

Fonte: Resolucéo n°. 170 do CONANDA

A descentralizacdo ainda auxilia na organizacao da coleta de informacdes da que
vao irrigar o debate nacional sobre as politicas publicas infantojuvenis. Cabe aos
CMDCAs realizar as Conferéncias dos Direitos da Crianca e do Adolescente a cada trés
anos, conforme o inciso 1V do artigo 12 do Regimento Interno do CONANDA. Embora
seja uma competéncia do CONANDA em organizar a Conferéncia Nacional, ela s6 faz
sentido porque se vale das contribuigdes dos delegados eleitos nas Conferéncias
municipais e estaduais. Para Veronese e Zanette (2017), a obrigatoriedade de realizagédo
das Conferéncias € salutar na medida em que propicia um “espago instrumental ideal
para a verificacdo do que foi efetivamente realizado pela Administracdo Publica”. Dessa
forma, trata-se de mais recurso importante de pressao disponivel para a sociedade civil
cobrar o governante, além de oportunizar a fiscalizagdo sobre o préprio Conselho.

O ECA, em especial o artigo 88, e as Resoluces emitidas pelo CONANDA
(105/05, 106/05 e 113/06) apresentam diretrizes para a implementacdo e funcionamento
dos CMDCAs. Nao desconsiderando as competéncias basicas inerentes aos Conselhos
Gestores, sua relagdo com o Conselho Tutelar, a gestdo do FIA, cabem, ainda, aos
CMDCAs as seguintes atribuigdes:

a) definir prioridades a partir de orientacfes do proprio ECA e das diretrizes
definidas pelos 6rgdos congéneres nas esferas da Unido e do respectivo estado;

b) A partir desse diagnoéstico, oferecer subsidios na elaboragéo legislativa local

relacionada & garantia dos direitos da crianca e do adolescente; Nesse contexto,
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participar e acompanhar a elaboracéo, aprovacao e execucdo do PPA (Plano Plurianual),
LDO (Lei de Diretrizes Orcamentaria) e LOA (Lei Orcamentaria Anual) locais e suas
execucdes fazendo os devido apontamentos no que tange a politica de sua al¢ada.

a) Fomentar a intersetorialidade entre as demais entidades componentes do
SGDCA, com o objetivo de fortalecé-lo;

c) fazer o registro das entidades governamentais e ndo governamentais que
trabalham diretamente com os direitos da crianca e do adolescente, devendo monitorar e
avaliar os programas periodicamente.

De certa forma, esses itens fazem um apanhado dos dois campos de atuacdo do
CMDCA:

- O primeiro refere-se a atuagcdo como gestor da politica, no qual os CMDCAS se
apresentam como “instincia que se faz o diagnostico da situagdo de criancas e
adolescentes no municipio, propondo solucGes de enfrentamento mediante o
oferecimento de uma politica de atendimento adequada as necessidades”. Somente
depois dessa etapa € que as demais competéncias de criacdo de programas especificos
para a realidade local (CUSTODIO, 2009, p. 53).

- O segundo campo é o que se relaciona com a sociedade civil, destacando-se as
tarefas de representacdo, mobilizacdo e fiscalizacdo. Essas fungfes reconfiguram a
prépria dindmica do Poder Executivo dada a participacdo representativa da populagédo
(SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004). Aqui ha a possibilidade do controle
social das acBes governamentais, buscando por mais transparéncia e eficacia nos gastos
publicos (ASSIS et al., 2009). Ademais, a existéncia de monitoramento das politicas de
atendimento nos municipios ¢ um verdadeiro avanco diante da “desastrosa experiéncia
do sistema da Politica Nacional do Bem-Estar do Menor”, como afirma Custodio (2009,
p. 81). A gestdo centralizada daquele cenario inviabilizava a participacdo popular.

Diante desse rol de atribui¢cBes que serviram de base para o presente estudo, a
pesquisa se utilizou de bibliografia especifica sobre cada um deles com o intuito de
identificar, da melhor forma possivel, os efetivos papeis a serem especificamente
desempenhados pelos CMDCAs. Os itens acima foram separados em eixos: a)
formulacdo de politicas publicas; b) monitoramento e avaliacdo de politicas publicas e
¢) articulagdo em rede. E importante salientar que a abordagem utilizada nesses temas
ndo é exaustiva, ndo desconhecendo o autor da existéncia de uma vasta producao
cientifica sobre cada um deles, especialmente sobre o amplo debate que envolve as

politicas publicas.
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3.4.3 Formulacéo de politicas publicas

Dada a brutal desigualdade social encontrada do pais, as politicas pablicas de
efetivacdo de direitos fundamentais sdo um tema cada vez mais recorrente nas pesquisas
e debates, levando-se em conta, ainda, a complexidade inerente aos assuntos publicos
(FORTES; COSTA, 2013). Imprescindivel destacar que o ambiente dos Conselhos
Gestores retrata de forma muito particular o locus propicio para que a discussdo da
politica publica tenha uma visdo holistica e que contemple campos multidisciplinares.

Os dois primeiros passos para iniciar o processo de elaboracdo de politicas
publicas € identificar o problema a ser enfrentado e definir as prioridades (SECCHlI,
2010). O anexo da Resolucdo n°. 106/05 do CONANDA trata esse diagnostico como
um importante instrumento a ser levado em consideracdo pelo CMDCA, destacando os

seguintes elementos:

[...] conhecer a realidade de seu territério; elaborar o seu plano de acdo;
definir prioridades de enfrentamento dos problemas mais urgentes; propor a
elaboragdo de estudos e pesquisas com vistas a promover, subsidiar e dar
mais efetividade as politicas (grifos do autor) (BRASIL, 2005b)

O diagnostico, dessa forma, torna-se essencial para o controle social e
construcdo da agenda politica dos Conselhos. Ele é o mecanismo que d& suporte ao
estabelecimento dos direitos, possibilitando adocdo de critérios de fiscalizacdo.
Identificar em que localidades ocorrem as violagGes de direitos, com que frequéncia,
quais 0s grupos sociais mais atingidos, entre outras, é fundamental para se planejar
acOes publicas de protecdo desses direitos. Ndo compilar essas informag6es torna muito
dificil, para ndo dizer impossivel, a tarefa de propor politicas publicas que modifiquem
a realidade (TORRES; TATAGIBA; PEREIRA, 2009).

Um diagndstico deve evidenciar os problemas que afetam a percepcao publica.
N&do pode, contudo, limitar-se a descricdo da situacdo, mas envolver um esforco
analitico voltado a busca de causas, sob o risco de que os remédios mirem os sintomas,
sejam apenas paliativos (SECCHI, 2010). Embora seja um mecanismo importante para
o trabalho dos CMDCAs, ndo é muito difundido nas realidades locais. A pesquisa
realizada pelo CEATS / FIA%® em 2006 apontou que, dos 2474 CMDCAs participantes,
apenas 20% deles realizam diagnosticos e 39% elaboram planos de agdo. Segundo o
estudo, € um fato revelador de certa precariedade desses 6rgaos, considerando que o

diagndstico deveria ser a base para a elaboracdo de um plano de acéo consistente. Além

3% Centro de Empreendedorismo Social e Administragdo em Terceiro Setor da Fundagdo Instituto de
Administracéo.
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disso, somente 12% dos CMDCAs entendem como prioritario o papel do diagnostico

local para o desempenho de suas fung¢des (FISCHER, 2007).
O diagndstico da situacdo da populacdo infanto-juvenil no municipio é
imprescindivel para uma visdo precisa sobre as maiores caréncias, as
necessidades mais prementes de investimento e as iniciativas que estdo tendo
resultados efetivos no sentido de promover e defender os direitos das criancas
e adolescentes. A falta de um panorama sobre a realidade local gera
profundas dificuldades na elaboragdo de planos de acdo consistentes. [...] As
funcBes mais nobres e essenciais dos CMDCAs ndo vém sendo executadas

ou tém sido realizadas de forma precaria por grande parte deles (FISCHER,
2007, p. 84).

A ndo realizacdo de diagndstico pode colocar o Conselho na situacdo de
dependéncia gerada pelo desconhecimento, restando submeter-se a aceitar e aprovar as
propostas vindas do governo de ocasido, ja que ndo se capacita com dados fidedignos
para apontar os eventuais limites dessas propostas. Nesse caso, uma das funcoes
primordiais do CMDCA fica bastante prejudicada pelo ndo conhecimento das
necessidades das criancas e adolescentes de sua localidade de atuacdo (TORRES;
TATAGIBA; PEREIRA, 2009).

O diagndstico local é também essencial para elaboracdo do Plano Municipal de
Promocdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Uma das principais
deliberacdes da VII Conferéncia Nacional dos Direitos de Criancas e Adolescentes,
ocorrida em 2007, ja apontava a necessidade de planejamento com definicdo de
cronograma, com prazos e metas, e 0s 6rgdos responsaveis para a realizacdo das acoes.

Esse instrumento, mais conhecido na iniciativa privada como Planejamento
Estratégico (PE), € uma ferramenta de otimizacdo de processos e a¢les pertinentes para
a propria Administragdo Publica, na medida em que cada vez mais lhe é demandado
respostas eficientes e transparentes. Através do PE, as a¢des prioritarias do CMDCA
tendem a se tornar mais evidentes e o trabalho posterior de estabelecimento de prazos e
metas e o0 proprio monitoramento fica instrumentalizado (SILVA; GONCALVES,
2011). Além disso, se bem implementado e absorvido pelos agentes responsaveis, pode
ser motor de mudanca de cultura organizacional, induzindo uma mentalidade
questionadora constante, procurando avaliar as possiveis implicagcbes futuras de
decisdes presentes (OLIVEIRA, 2007).

Conforme Oliveira (2007), trés sdo as caracteristicas principais do PE: a) ser um
processo continuo e adaptavel as mudancas de cenarios; b) deve ser desenvolvido pela
equipe responsavel, sendo que o processo de elaboragdo tem maior importancia do que

0 proprio resultado; c) o resultado esperado ndo deve ser realizacdo de fungdes com
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exceléncia, mas que elas sejam realizadas da melhor forma possivel. Ou seja, retrata um
sistema de auxilio & coordenacdo de todo o ciclo da politica publica, envolvendo nao s6
0 CMDCA, mas todos os demais atores do SGDCA.

Embora ndo haja hierarquia cogente, essa integracdo deve ser, na medida do
possivel, articulada com os entes congéneres nacional e estadual. O Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) aprovou em 2011 o Plano
Decenal dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes, com base nos principios,
eixos e diretrizes da Politica Nacional dos Direitos Humanos de Criancas e
Adolescentes, estabelecendo objetivos e metas, 0s quais servem de base para os Planos
Decenais a serem implementados nos estados e Municipios, na forma definida na
Resolugédo n°. 171/2014 do CONANDA (BRASIL, 2014). No caso do Rio Grande do
Sul, o plano decenal foi publicado em 2018 (RIO GRANDE DO SUL, 2018).

A viabilidade do SGDCA depende do investimento estatal ou prestacdes
positivas por parte do Estado, devendo observar a garantia de direitos ao lazer, a
educacdo, a salde, a moradia, a assisténcia social, aos cuidados com a maternidade e a
infancia, entre outros. Formular as politicas que vao assegurar esses direitos é uma das
tarefas primordiais dos CMDCAs, oportunizando o protagonismo do poder local,
colocando a sociedade civil no centro do debate (LIMA; VERONESE, 2017). O
CMDCA que possui capacidade de bem produzir o diagnostico local em seu municipio
estara em situacdo privilegiada para formular politicas publicas de atencéo a criancas e
adolescentes.

Importante apontar que “[...] a formulagdo de uma politica é uma fase preliminar
do processo de planejamento e operacionalizacdo dessa politica” (BRASIL, 2010, p. 31)
devendo os Conselhos de Direitos em cada nivel ter a capacidade influéncia no
atrelamento entre as demandas a serem mitigadas e o respectivo aporte financeiro
necessario a esse desiderato. Ou seja, essa participacdo € mais ampla do que sugerir
acoes em prol do puablico infantojuvenil, devendo o CMDCA participar do
planejamento orcamentario no &mbito do Poder Executivo (SOUZA; CABRAL, 2018).

Dessa forma, a resolucdo 106/05 do CONANDA define as diretrizes para o
desempenho desse papel pelos CMDCAs:

[...] acompanhar e oferecer subsidios na elaboracdo legislativa local
relacionada a garantia dos direitos da crianga e do adolescente; participar e
acompanhar a elaboracédo, aprovacdo e execucdo do PPA (Plano Plurianual),
LDO (Lei de Diretrizes Or¢amentaria) e LOA (Lei Orgamentéaria Anual)
locais e suas execugdes, indicando modificacfes necessarias a consecucdo
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dos objetivos da politica dos direitos da crianca e do adolescente (BRASIL,
2005b)

Conforme Secchi (2010), ap6s a formulacdo da agenda, elencando os temas que
merecem atencdo, passa-se a construcdo de possiveis solugdes prevendo objetivos,
estratégias e consequéncias. Quanto aos objetivos, podem ser abertos (por exemplo,
diminuir a drogadicdo entre jovens do municipio) ou mais concretos (por exemplo,
reduzir em 30% o percentual de trabalho infantil no municipio). Adotando-se 0 modelo
do ultimo caso, aumentam as chances de se aferir a eficacia de determinada politica
publica. Ainda que seja uma tarefa dificultosa, considerando as questdes mais
qualitativas do que quantitativas, o estabelecimento de objetivos é de extrema
importancia para a construcdo das alternativas. Eles sdo quem vao sustentar a tomada de
decisdo posterior, dentro da légica de um planejamento perene, conforme propde
Oliveira (2007).

Observando as normas que concedem direitos aos cidadaos e regem as politicas
de atendimento (leis, resolucdes dos conselhos, portarias e atos normativos), é
necessario esclarecer os papéis que cabem ao governo e aos conselhos dos direitos na
elaboracdo de politicas publicas. Essa precauc¢do tende a evitar a superposicdo de tarefas
e a acomodacao por interesses de ambos os lados (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012). Por
essa razdo, cabe ao CMDCA promover os debates publicos que vao dar sustentacao para
funcdo propositiva. Nesse cenario, as Conferéncias e Foruns dos Direitos das Criancas e
dos Adolescentes sdo de extrema importancia para: a) estimular o governo a propor
politicas; b) estabelecer os parametros para a sua elaboracdo; c) criar ou fortalecer a
cultura onde o CMDCA seja ouvido pelo governo no processo de elaboracdo e d)
deliberar sobre as propostas de politicas apresentadas pelos governos (ASSIS et al.,
2009).

3.4.4 Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas

A funcdo do CMDCA de registrar as entidades ndo governamentais que
trabalnham com o publico infantojuvenil, embora tenha um cunho burocratico, tem

relagdo estreita com efetivo controle social. E no proprio ECA®” em que esta definida tal

37 Artigo 90. As entidades de atendimento sdo responsaveis pela manutencéo das proprias unidades, assim
como pelo planejamento e execucdo de programas de protecdo e sécio-educativos destinados a criangas e
adolescentes, em regime de: [...]
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atribuicdo, inclusive sé permitindo o funcionamento delas ap0s o processo de inscrigdo

no Conselho, conforme seu artigo 91. O 83° do artigo 90 elenca os critérios para

autorizagéo de funcionamento ou renovacao:

Art. 90 [..] § 3°: Os programas em execucdo serdo reavaliados pelo
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, no maximo, a
cada 2 (dois) anos, constituindo-se critérios para renovacgdo da autorizacdo de
funcionamento:

I - o efetivo respeito as regras e principios desta Lei, bem como as resolucdes
relativas @ modalidade de atendimento prestado expedidas pelos Conselhos
de Direitos da Crianca e do Adolescente, em todos os niveis;

Il - a qualidade e eficiéncia do trabalho desenvolvido, atestadas pelo
Conselho Tutelar, pelo Ministério Publico e pela Justica da Infancia e da
Juventude;

Il - em se tratando de programas de acolhimento institucional ou familiar,
serdo considerados os indices de sucesso na reintegracdo familiar ou de

adaptacdo a familia substituta, conforme o caso. (BRASIL, 1990)

Embora existam diversos objetivos em uma avaliacdo de politica publica, é

possivel inferir que, dentre as trés modalidades de avaliacdo (de processos, de metas, e

de impacto), a existéncia ou ndo de um projeto/programa de atendimento infantojuvenil

municipal passa pela afericdo das duas Ultimas modalidades nos termos referidos no
ECA (BRASIL, 1990). Por outro lado, € na Resolucdo n°. 106 do CONANDA que os

termos “acompanhar” e ‘“monitorar” aparecem, contemplando, entdo, a primeira

modalidade, conforme o quadro 2 (BRASIL, 2006b).

Quadro 2 - Modalidades de Avaliagdo de politicas pablicas

Avaliacdo de
processo

Objetiva detectar falhas na elaboragdo dos procedimentos, acompanhar e avaliar a
execucdo dos procedimentos de implantacdo dos programas, identificar barreiras e
obstaculos a sua implementacdo e gerar dados para sua reprogramacao, por meio do
registro de intercorréncias e de atividades. Essa modalidade se aproxima mais do
monitoramento que se realiza concomitantemente ao desenvolvimento do programa.

Avaliacdo de
metas

A proposta é mensurar 0 grau de éxito alcancado por um programa. Seria uma
avaliagdo a partir do cumprimento das metas previamente definidas. Nesse particular,
a dificuldade de especificar as metas de forma precisa; a selecdo de metas a serem
incluidas no processo de avaliagdo; as mudancas nas metas ao longo da prépria
execucdo do programa, sdo elementos que dificultam a avaliacéo.

Avaliacdo de
impacto

E a modalidade mais complexa e de dificil mensuragdo, conforme Carvalho (2003, p.
186), “é aquela que focaliza os efeitos ou impactos produzidos sobre a sociedade e,
portanto, para além dos beneficiarios diretos da intervencéo publica, avaliando-se sua
efetividade social”. Ou seja, busca responder aos questionamentos: qual(is)
mudancas efetivamente ocorreram e em que medida essas mudangas ocorreram na
direcdo desejada? Ademais, é necessario ir além de apontar eventual mudanga nos
aspectos sociais e estabelecer a relagdo causa-efeito entre as a¢cdes do programa com
0 resultado.

8§ 1 o As entidades governamentais e ndo governamentais deverdo proceder a inscricdo de seus
programas, especificando os regimes de atendimento, na forma definida neste artigo, no Conselho
Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, o qual manterd registro das inscri¢cBes e de suas
alteracGes, do que fard comunicacdo ao Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria (BRASIL, 1990).
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Fonte: Adaptado de GARCIA (2001); CARVALHO (2003) e COSTA E CASTANHAR (2003).

Januzzi (2005) aponta a descentralizacdo da gestdo publica, mais notadamente a
partir da CF de 1988, como fator que impulsionou a esfera municipal a trabalhar com
avaliacdo de politicas publicas. Eles passaram a utilizar os indicadores sociais, que sdo
recursos metodoldgicos, empiricamente referidos, jogando luz sobre algum aspecto da
realidade social ou sobre mudancas que nela estdo ocorrendo. Embora eles permitam
um aprofundamento da investigacdo acerca das mudancas sociais e 0s determinantes
dos diferentes fendmenos sociais, ndo se pode toméa-los como se fossem o exato
desenho da realidade. O autor alerta para o risco da banalizagdo dos conceitos que
sustentam um ou mais indicadores e a supervalorizacdo da medida supostamente criada

para “operacionaliza-los”%,

A “reificacdo” da medida em detrimento do conceito tem outro
desdobramento muito preocupante sobre o campo da formulacéo de politicas,
que é o de reforcar a tendéncia de encard-la como isenta de valores
ideoldgicos ou politicos, como se na sua constru¢cdo ndo interviessem
orientacbes tebricas e opgdes metodologicas dos seus proponentes
(JANUZZI, 2005, p. 56).

Da mesma forma controversa e dependente dos mais variados interesses, como
as demais etapas de uma politica pablica, a avaliacdo pode ser permeada por nuances
que fogem a questBes mais neutras e empiricas. Embora tenha de se pautar por limites
técnicos, tende a ser concebida com uma atividade essencialmente politica, podendo ndo
representar na pratica os resultados eventualmente apresentados como validos
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

A Resolugdo n°. 106 do CONANDA ainda atribui ao CMDCA a tarefa de
divulgar e promover as politicas e praticas bem-sucedidas. Ela se apresenta como uma
atribuicdo hibrida, pois requer que se tenha um processo avaliativo para que sejam
levantadas as possiveis boas praticas, bem como a existéncia de meios de divulgacao,

seja para 0s demais componentes do SGDCA, seja para a comunidade em geral.

3.4.5 Articulagdo em rede

De ha muito se discute a necessidade de conectividade entre as diversas areas

sociais como elemento de gestdo sugerindo a ideia de “integragdo, de territorio, de

3 O autor exemplifica com os conceitos abstratos e complexos como desenvolvimento humano,
condi¢Bes de vida, qualidade de vida ou responsabilidade social que, muitas vezes, passam a ser
mensurados puramente pela varia¢do do indicador construido, ndo analisando outras questdes externas e
fundamentais para compreensdo de uma realidade (JANUZZI, 2005).
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equidade, enfim, de direitos sociais” (JUNQUEIRA, 1999, p. 27). A articulacgdo entre 0s
diversos atores do SGDCA, por exemplo, € fundamental para todo o trabalho do
CMDCA, desde o diagndstico local, que deve ser constante, passando pela formulagdo
da politica publica até o seu respectivo controle.

A partir dessa interacao € gque a eficacia do SGDCA pode ser, em certa medida,
auferida. A nocéo de rede permite traduzir com mais propriedade a trama de conexdes
interorganizacionais em que se baseia esse sistema, pois “compreende o complexo de
relacBes acionadas, em diferentes momentos, pelos agentes de cada organizacao para
garantir esses direitos” (AQUINO, 2004).

As diferentes redes de atencdo a crianca e ao adolescente, a salde e a pessoa
portadora de deficiéncia, por exemplo, nada mais sdo do que partes da rede
socioassistencial, devendo os Conselhos Gestores dessas areas garantir atencdo a essa
rede mais ampliada (OLIVEIRA, 2004). A despeito dessa dinamica, € importante
salientar que o CMDCA possui uma caracteristica Unica, que é a de vincular 0os demais
conselhos gestores, pois criangca e adolescente devem ser prioridade em todas as
politicas setoriais, em consondncia com o texto Constitucional (VERONESE;
ZANETTE, 2017). O publico infantojuvenil deve ser absolutamente priorizado,
exigindo ndo uma politica dirigida de forma isolada ou fragmentada, mas sim articulada
com todo o conjunto de politicas para garantir a protecdo integral. Por esse motivo, a
relacdo a ser promovida pelo CMDCA com os demais conselhos passa a ser um ponto
chave de sua acdo (MORAES, 1999).

A Resolugdo n°. 106 do CONANDA transfere ao CMDCA grande parte da
responsabilidade de fomentar essa articulacdo entre os diversos entes pertencentes ao
SGDCA. Dele é que devem partir as propostas que vao fortalecer essas conexdes,
principalmente quanto as questdes que envolvem apuracdo dos casos de dendncias e
reclamacdes sobre violacGes de direitos das criancas e adolescentes. Cabe, portanto, ao
CMDCA trabalhar em prol da integracdo entre Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria e Seguranca Publica, 6rgdos executores de politicas publicas para bem
estimular a ampliagdo da participagdo e do controle social. Além disso, deve atuar como
“instancia de apoio no nivel local” para a formulagdo de denuncias publicas quando
houver ameaca ou violagdo de direitos infantojuvenis.

Para Oliveira (2004), a “responsabiliza¢ao compartilhada” inerente aos sistemas
de redes necessitam de filtros (como é o caso do CMDCA), que devem atuar

estruturando processos de emancipacgdo social. Para alimentar e fortalecer essas redes, é
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preciso criar canais de comunicacdo que efetivem a socializacdo a informacdo e ao
saber. Um “espago de compartilhamento de saber ¢ de poder” precisa ir além, devendo
estruturar novas linguagens, novas préticas e de novos conceitos (COMERLATTO et al,
2007).

O proprio fortalecimento da autonomia do Conselho Gestor e, por consequéncia,
da sua eficacia é a existéncia de canais de comunicagdo capazes de agregar a sociedade
em torno das pautas dos conselhos e buscar ampliar a esfera publica (TATAGIBA,
2002, p.91). Conforme a Resolucdo n°. 106 do CONANDA, é dever do CMDCA
“difundir junto a sociedade local a concepgao de criancga e adolescente como sujeitos de
direitos e pessoas em situagdo especial de desenvolvimento”, demonstrando a
preocupacdo do 6rgdo federal com a problematizacdo da temética para fora do dmbito
institucional.

Um dado que demonstra esse problema de conexdo entre as pautas dos
Conselhos e a sociedade é percepcdao dos proprios conselheiros. A Pesquisa
“Conhecendo a Realidade”, publicada em 2006 (SEDH; Conanda), revelou que, na
visdo dos conselheiros de direitos participantes®®, o grau de conhecimento da populagéo
sobre 0 CMDCA ¢ de 5% (alto), 38% (médio), 51% (baixo) e 5% (nulo). A percepcdo
dos conselheiros tutelares sobre 0 mesmo grau ainda € pior: a faixa baixo/nulo alcangou
0s 85%, sugerindo que os Conselhos Tutelares tendem a ser uma instancia muito mais
reconhecida pela populacdo como espaco para encaminhamento de demandas
(TORRES; TATAGIBA; PEREIRA, 2009).

Os elementos trazidos no texto, em certa medida, tiveram a finalidade de
subsidiar os quatro eixos: a) diagnéstico local; b) participacdo na formulacdo de
politicas publicas; c) articulacdo em rede e d) monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas. A partir deles, os efetivos papeis a serem desempenhados pelos CMDCAS
ficam mais claros e permitem a compreensdo da amplitude das responsabilidades que
recaem sobre esses 6rgdos. Nao e demais reforcar que a abordagem utilizada nesses
temas ndo é exaustiva e que existem debates tedricos na producéo cientifica sobre cada
um deles, especialmente sobre o amplo debate que envolve as politicas publicas.

Com base nessas premissas que embasam as competéncias do CMDCA,
considerando toda a especial dindmica dos direitos da crianca e do adolescente, bem
como todo o cenario de descentralizacdo da gestdo das politicas publicas e 0s anseios

3 Ao todo participaram da pesquisa 2.469 Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente,
representando, na época, 44% do total no Brasil (TORRES; TATAGIBA; PEREIRA, 2009).
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democraticos e de participacdo da sociedade, passa-se a analise do estudo de caso eleito

para a presente pesquisa.
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4 CONSELHO MUNICIPAL DE DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE DE TAQUARA-RS (COMDICA)

Antes de adentrar nas questfes especificas do COMDICA de Taquara, faz-se
necessaria uma breve contextualizacdo do municipio, elencando alguns dados que estdo
vinculados ao tema em estudo. O objetivo € de elencar alguns elementos que podem
auxiliar na explicacdo de algumas caracteristicas do proprio funcionamento do

colegiado.

4.1 Caracterizacdo do municipio de taquara

A regido onde se situa o municipio em estudo é formada por etnias alema,
italiana e indios caingangues e compreende os municipios de Igrejinha, Parobg,
Riozinho, Rolante, Taquara e Trés Coroas, que juntos estimaram 210.512 habitantes em
2020, conforme dados do IGBE (2020) e compde a regido do COREDE
Paranhana/Encosta da Serra no estado do Rio Grande do Sul, Brasil. Taquara ainda é
um municipio da regido metropolitana de Porto Alegre e possui historico de referéncia
regional proporcionando comércio e servicos e de contato entre a Serra e a Capital
(REINHEIMER et. al., 2011), tendo relevante papel na producéo de cal¢ados a partir de
1950, status que foi sendo mitigado ao longo do tempo com a emancipagdo dos demais
municipios do entorno.

A partir da década de 90, Taquara foi impactada com a crise da industria do
calcado no Vale do Paranhana (Barroso, 2008), restando como principal aspecto
econdmico a prestacdo de servigos. Fernandes (2008) analisa a constitui¢do historica de
Taquara como mediadora essencial na povoacdo e organizacdo do povoamento do
entorno, afirmando seu protagonismo politico, comercial e industrial no periodo da
colonizacdo do territorio onde hoje se encontra o Vale do Paranhana.

Embora os municipios do entorno tenham se desenvolvido economicamente, 0
status de Polo Regional de Taquara ainda se mantém muito por conta de uma das suas
principais caracteristicas: a localizagdo privilegiada. Destaca-se 0 entroncamento das
rodovias estaduais RS 020, RS 239 e RS 115, situado na area urbana de Taquara, sendo
ponto de ligagdo entre importantes regides do Rio Grande do Sul — Serra Gaucha,
Litoral, Regido Metropolitana e Vale dos Sinos. O municipio mantém em seu territorio

um conjunto de servi¢os de relativa complexidade nas areas de educacdo, saude,
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utilidade publica e comércio, que o diferencia dos municipios vizinhos e ainda lhe

assegura uma proeminéncia nesses setores (FACIO; CORREA; PAIVA, 2020).
Conforme a Figura 3, Taquara se encontra centralizada em relacdo a regido do

Vale do Paranhana, sendo o municipio que deu origem aos demais: Igrejinha, Parobg,

Riozinho, Rolante e Trés Coroas.
Figura 3 - Mapa do Vale do Paranhana-RS

Vale do Paranhana/RS

*Trés Coroas

elgrejinha

*Pargbé

eTaquara eRiozinho

®Rolante

e Sede do municipio

Limite municipal

[ timite do COREDE

Fonte: RIO GRANDE DO SUL (2008). Adaptado pelo autor.

Taquara possui a segunda maior populacdo do Vale do Paranhana, segundo
estimativa do IBGE, dos quais 90% reside na area urbana. Conforme dados do quadro 3,
a populacdo do Vale do Paranhana teve um crescimento populacional de 3,81% nos
ultimos quatro anos. No mesmo periodo, esse crescimento foi de 0,88% no estado do

Rio Grande do Sul.
Quadro 3 - Populagéo total

Localidade 2017 2018 2019 2020
Rio Grande do Sul 11322895 11329605 11377239 11422973
Vale do Paranhana 202857 207085 208878 210512
Parobé 56277 57660 58272 58858
Taquara 57544 57292 57466 57584
Igrejinha 34903 36450 36899 37340
Trés Coroas 26589 27837 28220 28581

40 Os dados foram obtidos no site do Observatério da Crianca e do Adolescente mantido pela Fundagéo
Abring. Segundo essas informag@es, as estimativas populacionais descritas ap6s 0 ano de 2011 foram
produzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), enviadas ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e estratificadas por idade pela Fundacéo Abring.
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Rolante 20920 21199 21349 21453

Riozinho 4607 4629 4653 4676
Fonte: Estimativas populacionais TCU/IBGE, estratificadas por idade pela Fundacdo Abring.

No que tange as criancas e adolescentes, o percentual desse publico tomando por
base o total de municipios do Vale do Paranhana é de 29%, sendo que no estado a
proporcéo é de 25,8%. Na regido, 0 municipio que se destaca na quantidade de criancgas

e adolescentes é Parobé, que tem mais de 30% da populacéo.

Quadro 4 - Populacdo com idade entre 0 e 17 anos de idade

Localidade 2017 2018 2019 2020
Rio Grande do Sul 2918322 | 2920051 | 2932328 | 2944115
Vale do Paranhana 58391 59586 60096 60560
Parobé 17101 17521 17708 17886
Taquara 15723 15655 15702 15734
Igrejinha 9569 9993 10117 10238
Trés Coroas 7234 7573 7678 7776
Rolante 5487 5560 5600 5627
Riozinho 1260 1266 1272 1279

Fonte: Estimativas populacionais TCU/IBGE, estratificadas por idade pela Fundagéo Abring.

Segundo o indice de desenvolvimento socioeconémico (IDESE*), o municipio
que tem maior destaque é Igrejinha, com 0.772. Taquara figura na quarta colocacéo
dentre os municipios, considerando o ranking estadual, e apresenta uma série temporal

de crescimento a partir de 2016 depois de dois anos de estagnacdo, conforme a figura 4.

Figura 4 - Indice de desenvolvimento socioecondmico: série temporal dos municipios do Vale do

Paranhana

41 O Indice de Desenvolvimento Socioecondmico - IDESE! é um indice sintético que tem por objetivo
medir o grau de desenvolvimento dos municipios do Rio Grande do Sul. O IDESE é o resultado da
agregacéo de trés blocos de indicadores. Para cada uma das varidveis componentes dos blocos, é
calculado um indice, entre 0 (nenhum desenvolvimento) e 1 (desenvolvimento total), que indica a posi¢éo
relativa para 0os municipios. Sdo fixados, a partir disto, valores de referéncia maximo (1) e minimo (0) de
cada variavel. O indice final de cada bloco é a média aritmética dos indices dos seus sub-blocos (FEE,
2021).
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Fonte: FEE/NUcleo de Indicadores Sociais e Ambientais.

No bloco renda, 0 municipio de Taquara apresenta o pior desempenho entre 0s
indicadores que comp8em o IDESE, ficando & frente apenas de Riozinho e Parobé. J&
no indicador referente a educacdo, Taquara aparece em segundo lugar na regido, ficando
atras do municipio de Rolante, sendo um dado que se pode correlacionar com a
caracteristica de polo regional j& destacada, especialmente pela oferta de

estabelecimentos de ensino.

Quadro 5 - Indicadores que compdem o IDESE: educacdo, renda e salde

L “ Bloco Ranking: Idese
Municipio Idese | Bloco Educacéo | Bloco Renda Sadde RgS
Taquara 0.731 0.750 0.624 0.818 335
Parobé 0.690 0.691 0.569 0.809 436
Igrejinha 0.772 0.744 0.755 0.816 193
Rolante 0.756 0.768 0.660 0.840 258
Trés Coroas 0.737 0.738 0.669 0.803 318
Riozinho 0.711 0.655 0.620 0.859 384

Fonte: FEE/NUcleo de Indicadores Sociais e Ambientais.

Entretanto, esse resultado no IDESE bloco educacgdo néo se repete, pelo menos
ne rede publica, quando os dados analisados s&o os do Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica (IDEB), que reune os indicadores do fluxo escolar e as médias de
desempenho nas avaliagdes. Taquara figura com o pior resultado dentre as cidades

vizinhas, tanto no que se refere ao ensino fundamental quanto no médio.
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Quadro 6 - IDEB (2017) e nimero de estabelecimentos de ensino (2018) dos municipios do Vale do

Paranhana
IDEB - Anos
iniciais do filn[;\IiEsBd; ;2?20 Numero de Namero de
Municipio ensino fundamental estabelecw_nentos de estabelecw_nento
fundamental (Rede ensino s,de_ ensino
] _(Rede blica) (2017) fundamental (2018) médio (2018)
pablica) (2017) | P
Igrejinha 7 5,6 17 2
Riozinho 6,7 5,3 9 1
Trés Coroas 6,5 51 12 1
Rolante 6 4.7 16 2
Parobé 6 51 22 4
Taquara 57 4.2 41 9

Fonte: IBGE Cidades

Cumpre destacar que os dados do IBGE, aparentemente, subestimam o nimero
de estabelecimentos de ensino, considerando que os dados da Educacdo Bésica na
plataforma de microdados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) traz de forma detalhada o desenho de acesso a educacdo em
todo territério nacional. Segundo o INEP, o vale do Paranhana possui 195
estabelecimentos de ensino, sendo 61 sediados em Taquara, reforcando a caracteristica
de servicos de polo regional desse municipio em relacdo ao Vale do Paranhana (FACIO;
CORREA; PAIVA, 2020).

4.2 Comdica de Taquara

A existéncia dos Conselhos Municipais em Taquara tem previsdo legal na Lei
Organica, conforme seu artigo 82, que define uma competéncia acesséria a esses
colegiados, tendo como finalidade auxiliar a gestdo publica na “orientacéo,
planejamento, fiscalizacdo, avaliacdo, julgamento e deliberacdo quanto a execucdo das
acOes e politicas publicas da sua competéncia” (TAQUARA, 2002). A lei n°. 3.772 de
01 de janeiro de 2006, que trata da estrutura administrativa do Poder Executivo, elenca
0s Conselhos dentre os 6rgdos de assessoramento e cooperagdo municipais.

Considerando a classificagdo dos conselhos abordada por Tatagiba (2002), em
Taquara estdo constituidos 16 colegiados, sendo quatro Conselhos de Politicas, os quais
estdo ligados as politicas publicas estruturadas, geralmente com legislagdo nacional
podendo ou nédo serem obrigatorios:

- Conselho Municipal de Assisténcia Social (COMAS)
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- Conselho Municipal de Satde (CMS)

- Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (COMDICA)

- Conselho Municipal de Educacao (CME)

Os demais se enquadrariam no conceito de Conselhos Tematicos, que séo fruto
de demandas especificas locais ou regionais que estimulam a formulacdo de uma agenda
gue ndo tem necessariamente uma estrutura legal nacional:

- Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (CACS/FUNDEB)

- Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar (CAE)

- Conselho Municipal de Controle e Acompanhamento do Plano Diretor de
Taquara (CONACPLAN)

- Conselho Municipal de Desenvolvimento (COMUDE)

- Conselho Municipal de Desenvolvimento Agropecuario (COMAGRO)

- Conselho Municipal de Entorpecentes (COMEN)

- Conselho Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(COMMADES)

- Conselho

- Conselho Municipal de Politica Cultural de Taquara (CMC)

- Conselho Municipal de Previdéncia (CMP)

- Conselho Municipal de Transito (CMT)

- Conselho Municipal de Turismo (COMTUR)

- Conselho Municipal dos Direitos da Mulher (CMDM)

As disposi¢des sobre a Politica Municipal dos Direitos da Criancga e adolescente,
inicialmente, ficaram aglutinadas com as da Politica Municipal de Direitos do ldoso, na
Lei Municipal n°. 1.412 de 04 de marco de 1991. O CMDCAI (Conselho Municipal de
Defesa da Crianca, do Adolescente e do Idoso), conforme o artigo 19 da referida norma,
era composto por dezoito membros, sendo nove representado o Municipio*? e nove da
sociedade civil que, curiosamente, a propria lei ja delimitava a quem pertenciam os
assentos*® (TAQUARA, 1991).

42 Os representantes do Municipio deveriam ser indicados pelos seguintes 6rgdos: Camara dos
Vereadores, Secretaria Municipal de Educacdo e Cultura (SMEC), Secretaria de Educacdo — 38 DE,
Fundacdo Estadual do Bem Estar do Menor (FEBEM), Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), Secretaria
Estadual de seguranga Publica — Brigada Militar, Secretaria Municipal de Sadude e Servigos Social, Clube
dos Diretores Lojistas (CDL) e Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) (TAQUARA, 1991).

4 Associacdo de Protecdo a Maternidade e Infancia (APROMIM), Associacdo Beneficente Evang.
Floresta Imperial (Lar de Padilha), Obra Social Madre Julia, As Samaritanas, Associa¢cdo de Pais e
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Em 1995, o COMDICA de Taquara/RS foi reestruturado a partir da edicdo da
Lei Municipal n°. 1.910 de 18 de dezembro de 1995, que, a partir de ento, tornou-se
exclusivo para atencéo a politica municipal dos direitos da Crianga e do Adolescente. O
artigo 2° da referida lei ja aponta a transversalidade necessaria da referida politica, onde
o atendimento desses Direitos deve ser feito através “das Politicas Sociais Basicas de
Educacdo, Saude, Recreacdo, Esporte, Cultura, Lazer, Profissionalizacdo e outras”
(TAQUARA, 1995).
O artigo 5° do referido diploma legal coloca 0 COMDICA e o FIA como 6rgéaos
de garantia da politica de atendimento. A importancia do colegiado nesse contexto é
reforgada no artigo 6°, onde constam suas func¢@es bésicas:
Art. 6° Fica criado o CONSELHO MUNICIPAL DE PROMOGAO E
DEFESA DA CRIANGA E DO ADOLESCENTE, instituido pelo Art. 106
da Lei organica do Municipio de Taquara, 6rgdo normativo, deliberativo,
fiscalizador, e controlador das politicas de atendimento as criancas e,
adolescentes, cabendo-lhe a coordenacéo da politica de protecéo, promocéo e

defesa dos direitos da crianca e do adolescente, em todos os niveis (grifos do
autor) (TAQUARA, 1995).

A caracteristica de 6rgdo deliberativo coloca 0 COMDICA a par de tudo que
estiver envolvido no circulo da gestdo da politica infantojuvenil, vinculando o
orcamento e a Administragdo Publica municipal (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO,;
RIBEIRO, 2004).

A composicdo do COMDICA também foi readequada, conforme o artigo 15 da
referida lei. Dos agora 16 membros, oito sdo indicados pelos seguintes érgdos: Camara
de Vereadores, Secretaria Municipal de Educagdo e Cultura (SMEC), Secretaria
Municipal de Administracdo, Secretaria Municipal da Fazenda - Nucleo Assistencial
Comunitario (NAC), Secretaria Estadual de Seguranca Publica - Brigada Militar,
Secretaria Municipal de Saude e Poder Judiciario (TAQUARA, 1995). A paridade foi
observada entre membros indicados pelo Poder Publico e entidades da sociedade civil.
Quanto a essas, passaram a ser eleitas em férum proprio (artigo 16), ndo mais havendo
um rol taxativo na propria lei, como se observava na lei anterior.

Sobre esse aspecto, observa-se um desvirtuamento na representagdo
governamental no espago dos Conselhos, ferindo os principios legais de sua

composicdo. Dados da pesquisa “Conhecendo a Realidade” da Secretaria Especial de

Amigos dos Excepcionais (APAE), Centro Espirita Dom Feliciano (Centro Assistencial), Centro Espirita
Irma Dalva (Centro Assistencial), Lar OASE (Idoso), Sociedade de Amparo a Velhice (TAQUARA,
1991).
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Direitos Humanos em 2006 revelaram que esse ndo € o modelo predominante, mas que
0 COMDICA de Taquara ndo é o Unico: dos CMDCAs participantes, 13% possuiam
representantes do Poder Legislativo, 3% eram ligados ao Poder Judiciério e ainda outros
3% representavam o Ministério Publico (FISCHER, 2007).

O CONANDA tem procurado orientar os CMDCAs no tratamento destas
distor¢des por meio de Resolugdes, como a de n® 116/2006, que incluiu o paragrafo
Gnico no artigo 11 da Resolugdo n°. 105/2005*, prevendo que esses trés entes ndo
podem fazer parte da composicdo dos CMDCAs (BRASIL, 2006d). O COMDCA deve
ser um espaco deliberativo vinculado ao Poder Executivo e a presenca do Judiciario,
Legislativo e Ministério Publico fere a previsdo constitucional de separacdo dos
poderes. A relacdo dos Conselho com os esses entes deve ser de cooperagdo e de
garantia das suas decisbes, facilitando a realizacdo das acdes, especialmente nas
situacOes de violacdo de direitos da crianca e do adolescente. Alem disso, a presenca de
juizes e promotores como membros do Conselho pde em risco a garantia do interesse
publico nos casos em que seja necessario propor uma intervencdo judicial no Conselho
(FISCHER, 2007).

A estrutura de funcionamento elencada no artigo 20 da lei n°. 1.910 de 1995
apresenta os seguintes elementos: assembleia geral, diretoria executiva (com presidente,
secretario(a) e tesoureiro(a) e seus vices) e conselho fiscal (TAQUARA, 1995).
Destaca-se que essa estrutura destoa com a que tem se consolidado* no pais, visto que
ndo prevé a composicdo de uma secretaria executiva. Além disso, ndo ha previsao de
composicdo de comissdes tematicas e conferéncias, as quais tem um potencial maior de
aprofundamento dos debates sobre as politicas publicas da area (AVRITZER, 2010).

O artigo 7° do Diploma legal referido define as principais atribuicbes do

COMDICA:
Quadro 7 - Principais atribuicbes do COMDICA - artigo 17 da lei n°. 1.095 de 1995

Formulacédo de | | - Formular a politica municipal de promogao, protecdo e defesa dos
Politica Publica | direitos da crianca e do adolescente, de forma integrada com as politicas
sociais em nivel municipal, estadual e federal, fixando prioridades para
consecugdo das acbBes, a captacdo e aplicacdo de recursos.

IV - Fixar com os poderes Executivo e Legislativo, percentual do
orcamento a ser incluido no planejamento do Municipio destinado a

4 Art. 11. Nao deverdo compor o Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente, no ambito do seu
funcionamento: [...] Paradgrafo Unico. Também ndo deverdo compor o Conselho dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, na forma do disposto neste artigo, a autoridade judiciaria, legislativa e o representante
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, com atuacdo no ambito do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, ou em exercicio na Comarca, foro regional, Distrital ou Federal.

4 Conforme dados da pesquisa de Avritzer (2010), realizada em 29 cidades de oito estados.
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Programas de Atendimento, Assisténcia, Auxilio e SubvencGes;

VI - Definir prioridades e decidir sobre a aplicacao de recursos publicos
nas areas da crianga e do adolescente;

VIl - Apreciar e deliberar a respeito de qualquer auxilio ou beneficio a ser
concedido a entidade ndo governamentais que tenham por objetivo a
protecdo, promocdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente;

IX - Estabelecer politica de formacéo pessoal com vistas a qualificacdo do
atendimento da crianca e do adolescente;

XI - Realizar e incentivar campanhas promocionais e de conscientizagéo
dos direitos da crianca e do adolescente;

XII - Efetuar o registro das entidades ndo governamentais que tenham por
objetivo a protecdo, promocdo e defesa dos direitos da crianca e do
adolescente;

XII - Registrar os programas a que se refere o inciso anterior das
entidades governamentais que operam no Municipio fazendo cumprir as
normas constantes do mesmo Estatuto;

Monitoramento
e avaliacdo de
Politica Publica

Il - Exercer o controle e a fiscalizacdo da execu¢do da politica municipal
de promocéo, protecdo e defesa dos direitos da Crianga e do Adolescente, de
seus grupos de vizinhanca e dos bairros ou zona urbana ou rural em que se
localizam;

Il - Controlar a execucdo das acGes em todos os niveis, conforme o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA);

X1V - Receber, apreciar e pronunciar-se quanto as dendncias e queixas
que lhe forem formuladas por qualquer cidaddo ou entidade e que digam
respeito a protecdo e defesa dos direitos da crianga e do adolescente por
6rgdo governamental e ndo governamental, encaminhando-as aos 6rgdos
competentes, de conformidade com o paragrafo 3°, item 07 do Art. 260, da
Lei Estadual;

Captacéo de

V - Captar recursos federais e estaduais e estaduais, para a implantacdo e

Recursos desenvolvimento do Programa de Atendimento a Crianga e ao adolescente,
segundo as normas do ECA;
VI - Captar recursos na prépria comunidade e de organismos internacionais
para a execucao da politica de atendimento;
Articulacéo X - Manter o intercambio com entidades federais e estaduais

congéneres ou que tenham atuagdo na protecdo, promocao e defesa dos
direitos da crianca e do adolescente;

Fonte: adaptado do artigo 7° da lei municipal n°. 1.095 de 1995.

Entretanto, outras func¢des séo atribuidas ao COMDICA ao longo da referida lei,
bem como na lei n°. 6189, de 23 de abril de 2019:

Quadro 8 - Atribui¢fes complementares do COMDICA

Lei n°. 1.095, de 18 de dezembro de 1995

Monitoramento e
avaliacdo de

Art. 11 - O conselho Municipal de Promocéo e Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente devera exercer rigorosa fiscalizagdo quanto a
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Politica Publica aplicacdo da dotagdo orcamentéria estabelecida no 8§ 1°, do item VII, do Art.
260 da Constituicdo Estadual, devendo ser previamente ouvido na
elaboragdo da proposta orcamentéria, zelando pela efetiva observancia das
diretrizes estabelecidas naquele dispositivo constitucional.

Avrticulacéo Art. 14 - Criar Comité Municipal de Trabalhos afins.
Administracdo do | Art. 25 - Fica criado o FUNDO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA
FIA CRIANCA E DO ADOLESCENTE, como as deliberagbes do conselho

dos Direitos, o qual é érgéo vinculado.

Art. 27 - O fundo sera regulamentado por resolucbes expedidas pelo
Conselho dos Direitos.
Lei n°. 6.189, de 23 de abril de 2019

Eleicdes do | Art. 4° da O processo de escolha dos membros do Conselho Tutelar do

Conselho Tutelar | Municipio de Taquara dar-se-& mediante processo misto, constituido de
prova de conhecimentos escrita e eleicdo direta, com voto direto, secreto,
universal e facultativo de todo eleitor habilitado a votar no Municipio de
Taquara-RS, sendo realizada sob a responsabilidade do Conselho Municipal
dos Direitos da Crianca e do Adolescente do Municipio e a fiscalizagdo do
Ministério Publico, com a regéncia desta Lei Municipal e do que dispde a
Lei Federal n° 8.069, de 13 de julho de 1990 - Estatuto da Crianca e do
Adolescente.

Fonte: adaptado das Leis municipais n°. 1.095/1995 e 6.189/2019.

Considerando os quadros acima, € possivel inferir, respondendo a questdo
norteadora n°. 1, as atribuicdes basicas delineados no Estatuto da Crianca e do
Adolescente e nas Resolugdes do Conselho Nacional da Crianca e adolescente estdo
contempladas na legislacéo da cidade de Taquara. Destaca-se que tal constatacéo se faz,
na medida em que a legislacdo municipal observa os elementos minimos de
funcionamento, como ter formacao paritaria, ter caracteristica deliberativa e ser 6rgédo
central do SGDCA com a atribuicdo precipua de controlar a politica infantojuvenil em
todos os ambitos.

Feita a caracterizacdo do territério onde se encontra o objeto de estudo da
presente dissertacdo, com dados referenciados na regido do Vale do Paranhana, bem
como da exposicdo de alguns elementos da estrutura do COMDICA de Taquara, passa-
se a discussdo dos conteudos primarios levantados na pesquisa.

Buscando atender aos objetivos propostos na presente pesquisa, foram
analisados em conjunto 26 atas de reuniGes, compreendendo o periodo entre 2017 e
2019, e o conteudo das entrevistas de 23 participantes. Sobre o material das atas,
cumpre apontar se constituem de descri¢fes suscintas sobre a pauta, que é revelada na
propria reunido, ndo havendo um canal especifico para consulta prévia, e sobre as
deliberagdes. Como é comum na realidade de outros Conselhos Gestores, conforme
Tatagiba (2002), sdo raros os registros que demonstram debates entre os conselheiros
nas reunides do COMDICA.
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Analisando o perfil dos participantes das entrevistas, de plano, observa-se a
disparidade entre o numero de integrantes da sociedade civil e do governo, na medida
em que, dos conselheiros habilitados, somente quatro séo aqueles indicados pelos entes
estatais. Dentre os 12 (doze) conselheiros do COMDICA, 10 (dez) aceitaram participar

da pesquisa.

Quadro 9 - Idade, formacao e tempo de atuacdo no respectivo 6rgao dos entrevistados

Conselheiros da Sociedade Civil Conselheiros Tutelares
N° de N° de
Idade Formacéo Mandatos Idade Formacéo Mandatos
Licenciatura em
26 Educacdo fisica 1° 54 Histéria 3°
40 Assistente Social 1° 51 Direito 40
Licenciatura em
41 Direito 40 59 Histéria* 3°
Graduacdo em
46 Educacdo fisica 2° 50 Servigo Social 3°
Licenciatura em
54 Matematica 1° Demais integrantes do SGDCA
Tempo de
66 Contabilidade 3° Idade Formacéo atuacao
69 Ciéncias Econdmicas 3° 42 Direito 5 anos
Conselheiros indicados pelas instituicdes
estatais 39 Filosofia 5 anos
N° de
Idade Formacéo Mandatos 50 Jornalismo 6 anos
29 Direito 1° 43 Direito 5 anos
56 Ciéncias Econdmicas 40 31 Enfermagem 2 anos
60 Psicologia 50 35 Direito 6 anos
36 Direito 8 meses
35 Psicologia 6 anos
56 Assist. Social 6 anos

A média de idade foi de 46 anos, abrangendo uma gama de formacdes
académicas bem variada. Observou-se, ainda, que a maioria dos conselheiros possui
experiéncia no colegiado por mais de um mandato, havendo uma menor renovagédo nos
assentos destinados aos conselheiros governamentais. Dentre 0s entrevistados
integrantes do SGDCA, com excec¢do de dois participantes, a experiéncia em suas areas
de atuacdo é superior a 5 (cinco) anos, considerando que os conselheiros tutelares
cumprem mandatos de 4 (quatro) anos.

A construcdo de Categorias para analise e interpretacdo - Dinamica interna do
COMDICA e Dinamica externa do COMDICA - tem por finalidade identificar, de

certa maneira, o grau de eficAcia do COMDICA de Taquara quanto aos seus papeis
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dentro do SGDCA, suas potencialidades e caréncias. Tais categorias foram subdivididas
em sete subcategorias que foram estabelecidos pelos critérios de inclusdo para posterior
Unidades de (UR):

avaliacdo/monitoramento, cumprimento das atribuic@es, dificuldades/potencialidades,

anélise  das Registro competéncias, formulagéo,

formas das relacdes estabelecidas, articulacdo do SGDCA e valorizacéo.

Quadro 10 - Subcategorias de Analise

Categorias

Subcategorias

Unidades de Registro (UR)

Dinamica
interna do
COMDICA

Competéncias

Definicdo de fluxos de trabalho no SGDCA, Captacdo de
recursos para o FIA, Gestdo dos recursos do FIA, Elei¢cdes
do Conselho Tutelar, Gestdo estrutural do COMDICA,
Realizagcdo de diagnostico local, Atuacéo fiscalizatoria,
Realizacdo de eventos, Atuacdo informativa.

Formulacédo

Diagnéstico local informal, Diagnostico fragmentado feito
por integrantes do SGDCA, os dados estatisticos ndo séo
repassados ao COMDICA, O planejamento é feito para o0s
projetos ja existentes, Planejamento por demanda

Avaliagdo/monitoramento

Prestacdo de contas, Avaliacdo por documentos, Avalia¢do
presencial

Cumprimento das
atribuicdes

Total, parcial, ndo cumprimento das atribuicdes

Dificuldades/potenciais

Necessidade de reconhecimento por parte do Executivo
Municipal, Volume das demandas, Faltam recursos
humanos, Publicidade do COMDICA ¢ insuficiente,
trabalho voluntério dos conselheiros, Falta de debate sobre
politicas publicas, Pessoalizagdo e ndo institucionalizacéo,
Falta de estrutura, organizacéo.

Dinamica
externa do
COMDICA

Formas das relacdes
estabelecidas

CapacitacOes e eventos, Relacdo com o Conselho Tutelar,
Resolucdo de problemas pontuais, Troca de experiéncias,
relacdo com os demais Conselhos Municipais, relagdo com
outros COMDICAS

Avrticulagdo do SGDCA

Apenas alguns 6rgdos do SGDCA estdo articulados,
Orgdos do SGDCA ndo estdo  articulados,
Desconhecimento  sobre articulagdo do SGDCA,
COMDICA como articulador do SGDCA.

Valorizacéo

O COMDICA em geral ndo é valorizado, Valoriza¢do do
COMDICA perante 0 SGDCA, Valorizagdo do COMDICA
perante os municipes, Valorizacdo do COMDICA perante
0s poderes Leg. e Exec.

Ap0s a categorizacdo, foi elaborada a Analise Categorial (AC) do texto, que
levou em consideracdo os temas determinados e sua quantificacdo. Dessa forma, pode-
se observar as categorias que tiveram maiores frequéncias nas respostas dos
participantes. O quadro 11 apresenta a quantidade de segmentos codificados em cada

categoria.

Quadro 11 - Lista de frequéncia de ocorréncias nas categorias
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Categorias Subcategorias Frequéncia | Percentual
Dindmica interna Competéncias 180 28%
Dindmica interna Dificuldades/potencialidades 133 21%
Dinamica externa Articulacdo do SGDCA 85 13%
Dindmica interna Formulacéo 83 13%
Dinamica externa Tipos de relacdo 69 11%
Dinamica interna Avaliacdo/monitoramento 49 8%
Dinamica externa Valorizacdo 32 5%
Dinamica interna Cumprimento das atribuicdes 16 3%

Total 647 100%

Fonte: elaborado pelo autor

Pode-se observar através da sintese dos dados que os aspectos referentes aos
papeis basicos do COMDICA e as dificuldades enfrentadas para a colocé-los em prética
foram os mais frequentes nas respostas e nas atas de reunides. Por outro lado, observa-
se que as questdes de avaliacdo e monitoramento das politicas publicas infantojuvenis
tiveram uma baixa frequéncia nas respostas, dando alguns sinais que serdo mais bem
interpretados oportunamente. A frequéncia de mencGes das duas Ultimas subcategorias
se deve ao fato de representarem apenas as respostas dos participantes, sendo que ambas
tiveram sua respectiva questdo de forma direta e com curtas respostas, em sua maioria.
Desse modo, com base nesses resultados, as categorias e subcategorias foram descritas
de forma detalhada a seguir.

4.3 Inferéncias e interpretacéo

No presente estudo, o foco se deu nas inferéncias gerais, tendo em vista a op¢éo
por ndo se trabalhar com formulacéo de hipo6teses, mas com questdes norteadoras. Com
a finalidade de atendé-las, foram identificadas e cruzadas as relagdes das estruturas
linguisticas dos contetdos coletados e categorizados para, posteriormente, correlacionar
esse cruzamento, com as proposi¢des dos autores que compdem o referencial tedrico
dessa dissertacao.

As inferéncias das subcategorias competéncias, formulacéo,
avaliagcdo/monitoramento e dificuldades/potencialidades foram interpretadas a partir
da presenca ou auséncia de termos especificos nos contetdos, considerando a
fundamentacdo tedrica abordada nesta dissertacdo. Essa opcdo justificou-se pela

expressiva presenca de elementos denotativos nesses conteddos, 0s quais transmitiram
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informacdes objetivas ou expuseram dados da realidade de modo objetivo, com pouca
frequéncia de comentarios ou avaliagdes.

Em complementacdo a analise tematica, utilizou-se técnica da analise de
avaliacdo para as demais subcategorias. Tal op¢do se deve ao objetivo da presente
pesquisa de analisar a eficacia do COMDICA de Taquara dentro de seus papeis
primordiais de formulacdo e controle das politicas publicas infantojuvenis, bem como
das relacGes estabelecidas por esse colegiado com os demais 6rgdos do SGDCA. Essa
técnica especifica se adequa aos registros onde 0s emissores expressam opinides acerca

do objeto de analise.

4.3.1 Subcategoria competéncias

As primeiras impressdes coletadas tiveram como foco os papeis que deveriam
ser desempenhados pelo COMDICA, segundo os participantes, e aquelas que foram
registradas nas atas das reunides. Nelas se destacaram duas UR, que tém peculiaridades
bem distintas. A UR definicdo de fluxo de trabalho do SGDCA é mais abrangente e se
assenta no carater colegiado do COMDICA, sendo considerado o local propicio para
que os diversos 6rgdos desse sistema tenham participacdo na construcdo de diretrizes
que uniformizem as suas atuacoes.

Essa atribuicdo estd contemplada no artigo 6° da Lei Municipal n°. 1.910 de 18
de dezembro de 1995%, que coloca 0 COMDICA como 6rgdo central da politica de
protecdo, promocao e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, em todos 0s niveis
no municipio. Ou seja, 0s entrevistados, principalmente os do grupo do SGDCA (das 28
mencdes dessa UR 22 foram desse grupo), percebem a necessidade de o colegiado atuar
como o coordenador dessa tematica e que, portanto, deveriam propor fluxos que
otimizem o trabalho entre os diversos 6rgdos envolvidos.

Segundo Aquino (2004), a garantia de direitos s6 pode ser assegurada quando o
entrelacamento entre papeis e funcdes desses 6rgaos é pensado e considerado como um
todo e ndo de forma fragmentada. A complexidade envolvida na protecdo dos direitos

infantojuvenis justifica o compartilhamento de responsabilidades prevista na propria

46 Art. 6° Fica criado o CONSELHO MUNICIPAL DE PROMOQAO E DEFESA DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE, instituido pelo Art. 106 da Lei orgénica do Municipio de Taquara, 6rgdo normativo,
deliberativo, fiscalizador, e controlador das politicas de atendimento as criancas e, adolescentes, cabendo-
Ihe a coordenacdo da politica de protecdo, promogdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, em
todos os niveis (TAQUARA, 1995).



94

Constituicdo Federal*’ e seu sucesso depende bastante da forma como sdo administrados
os fluxos por onde essa politica transita (FALCAO, 2017).

Embora tenha-se observado a auséncia dessa UR dentre os registros das atas de
reunido, ndo se pode apontar a ineficacia do colegiado nesse tema. Entretanto, os
seguintes trechos das respostas ilustram que ele precisa ser melhor desenvolvido no
ambito do COMDICA: “Entdo o COMDICA tem esse papel de centralizar mesmo de
tentar dar essa organizacdo que eu falei que a gente sente falta muitas vezes” (SGDCA
1); “O COMDICA precisa estar mais presente para promover reunides e alinhamento
das politicas para atender a crescente demanda que temos em Taquara” (SGDCA 5) e
“Acho que primeiro o COMDICA teria que fazer alguma resoluGao nesse sentido para
pautar todas as organizagdes governamentais e as politicas publicas municipais nesse
sentido de apontar um caminho” (SGDCA 9).

Essa UR tem intima relacdo com diversos outros elementos do debate
conselhista, especialmente no ambito do COMDICA, na medida em que ela representa
um ideal de articulacdo do SGDCA que permite aos seus integrantes, estatais ou da
sociedade civil, pautarem a crianca e o adolescente de forma integral, reconhecendo que
cada atuacao em separado tem reflexo nas demais.

A temadtica constante nas duas seguintes UR mais citadas toma bastante espaco
na agenda do COMDICA. A UR gestdo dos recursos do FIA, que teve 0 mesmo
namero de menc¢des da UR acima analisada (28), abarca as deliberagdes acerca da forma
de distribuicdo dos recursos captados e dos tramites da efetiva distribuicdo dos valores.
A gestdo do FIA estd prevista no artigo 27 da Lei Municipal n°. 1.910 de 18 de
dezembro de 1995, a qual deve ser feita via resolugdes expedidas pelo colegiado,
observando as diretrizes expostas no artigo 26* da referida lei. Além de administrar e
efetuar a liberacdo dos recursos aportados ao FIA, cabe ao COMDICA manter registros
contébeis e de eventuais aplicacdes. (TAQUARA, 1995).

A divisdo dos recursos do FIA é o principal assunto dentro dessa UR, 0s quais

sdo, essencialmente, oriundos da destinagdo de percentual do Imposto de Renda. A

47 Artigo 227.

48 Art. 26 - Compete ao Fundo Municipal: | - Registrar os recursos orgamentarios préprios do Municipio
ou a ele transferido em beneficio das criangas e dos adolescentes pelo Estado ou pela Unido. Il - Registrar
0s recursos captados pelo Municipio através de convénios ou por doacdo ao Fundo. Il - Manter o
controle escritural das aplicagBes financeiras levadas a efeito no Municipio, nos termos das resolucdes do
Conselho dos Direitos. IV - Liberar os recursos a serem aplicados em beneficio das criangas e dos
adolescentes, nos termos das resoluces do Conselho de Direitos. V - Administrar os recursos especificos
para 0s programas de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente, segundo as resolucdes do
Conselho dos Direitos (TAQUARA, 1995).
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regra vigente nesse quesito € de que o contribuinte pode indicar para qual entidade o
valor deve ser destinado®®. Esse é um ponto requer muita prudéncia por parte dos
conselheiros, na medida em qualquer deliberagdo sobre a forma de distribuicdo desses
recursos que, frisa-se, sdo publicos, deve observar os principios base da administracao
publica, sob pena de ocorréncia de ato de improbidade administrativa na forma do artigo
11 da lei n°. 8.429/92%°. A propdsito, tanto os membros do COMDICA quanto os
responsaveis pela execucdo dos programas custeados com recursos do FIA, estdo
sujeitos as disposicdes dessa lei, conforme consta nos artigos 1°, 2° e 3° deste Diploma
Legal (BRASIL, 1992). N&o por acaso a existéncia do FIA possibilita um controle da
aplicacdo dos recursos pela sociedade e evita que os valores destinados as politicas de
protecdo infantojuvenis se confundam com outras receitas do municipio (CYRINO;
LIBERATI, 2003).

Na visdo de Tatagiba (2002), os anseios por mais transparéncia,
responsabilidade e canais de controle social foram fundamentais para a mudanca do
padrdo de gestdo centralizada e excludente, pensada com a institucionalizacdo dos
Conselhos Gestores. Os mecanismos de participacdo se justificam, portanto, para inibir
as corriqueiras “confusdes” entre o interesse publico e os interesses de grupos que
rodeiam e influenciam o poder estatal, obrigando o Estado a negociar propostas com 0s
demais grupos sociais. Ou seja, havendo destinacdo de recursos publicos sem que haja
um processo democratico de elei¢do dos projetos a serem beneficiados, corre-se o risco
de se manter os interesses privados sobrepostos ao interesse publico.

A terceira UR mais frequente, captacdo de recursos para o FIA, trata da
atribuicdo definida nos incisos V e VI°! do artigo 7° da lei n°. 1.095 de 1995, que
aborda, essencialmente, a possibilidade de destinacdo parte do imposto de renda devido

para o FIA, havendo apenas duas menc@es indicando a possibilidade arrecadacédo via

49 Segundo deliberagdo do dia 19 de novembro de 2019, os recursos que fossem aportados ao FIA até o
final do ano com a indicacdo da entidade seriam a ela revertidos na integralidade no ano posterior, com a
apresentacdo do respectivo projeto a ser aprovado pelo colegiado. Regra essa que anteriormente era de
que 80% era destinado diretamente para a entidade e 20% ficava no FIA para utilizacdo em quaisquer
projetos aprovados no COMDICA. Néo foi registrado em ata, porém, se essa deliberacdo gerou a edicdo
de uma resolucgdo especifica.

0 Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragéo
publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicGes, e notadamente: [...] (BRASIL, 1992)

51 Art. 7° Compete ao Conselho Municipal de Promocgdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente: [...] V - Captar recursos federais e estaduais e estaduais, para a implantacdo e
desenvolvimento do Programa de Atendimento a Crianca e ao adolescente, segundo as normas do ECA;
VI - Captar recursos na propria comunidade e de organismos internacionais para a execucao da politica de
atendimento;
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orcamento municipal. Ndo foram citadas outras formas de captacdo de recursos, como
por exemplo mediante parcerias com o0 estado, Unido Federal ou com organismos
internacionais, como autorizam os dispositivos legais acima indicados. Um dos
Conselheiros de Direitos enfatiza esse cenario: “se ndo fosse ele (COMDICA) ter essa
capacidade de gerenciar os recursos do Imposto de Renda, também seria uma entidade
praticamente inatil” (CD 6).

Embora seus registros tenham aparecido apenas nas atas de reunides, a UR
gestéo estrutural do COMDICA teve uma elevada frequéncia de mencdes considerando
0 contetdo global das UR. Ela se refere as questbes burocraticas de inscri¢fes das
entidades e a prdpria composicdo do colegiado, denotando-se, portanto, que sdo essas,
juntamente com as questdes de destinagdes de recursos, as atividades mais executadas
dentro do colegiado. Essas atribuicdes estdo contempladas nos incisos XII e X111%? do
artigo 7° da lei n°. 1.095 de 1995, quanto ao registro das entidades e seus respectivos
projetos, e na Secdo Ill da referida lei, que trata da composicdo de membros do
colegiado, e no artigo 8° do Regimento Interno do COMDICA, que aborda as formas de
substituicdo de conselheiro.

Para Almeida e Tatagiba (2012), o excesso de tarefas burocraticas se torna um
dos possiveis riscos a eficacia dos Conselhos, na medida em que acabam ocupando o
tempo destinado aos debates mais amplos sobre a politica publica, como o diagnéstico
local e planejamento. Essa é uma realidade que se repete em diversos Conselhos
Gestores, conforme resultados de pesquisas recentes que ainda apresentam esses
colegiados basicamente voltados para sua propria estruturacdo, repetindo aos resultados
obtidos em pesquisas realizadas em 1994 pelo CONANDA, por exemplo (TATAGIBA,
2002).

A despeito desse quadro, por mais que sejam atribui¢fes burocratica, elas podem
ter caracteristicas de controle social, ja que na definicdo dos critérios e documentos
necessarios para a inscricdo de determinada entidade no colegiado deve ser observado o
83° do artigo 90 do ECA, onde sdo elencados os critérios para autorizacdo de
funcionamento ou renovagdo de cadastro dessas entidades, fixando as diretrizes para a

avaliacdo de seus programas (BRASIL, 1990).

52 Art. 7° Compete ao Conselho Municipal de Promocdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente: [...] XII - Efetuar o registro das entidades ndo governamentais que tenham por objetivo a
protecdo, promocao e defesa dos direitos da crianca e do adolescente; XIII - Registrar 0s programas a que
se refere o inciso anterior das entidades governamentais que operam no Municipio fazendo cumprir as
normas constantes do mesmo Estatuto;
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A UR realizacéo de eventos apresenta 21 ocorréncias, considerando o contetdo
global dos documentos. Em uma andlise mais cuidadosa, observou-se que entre 0s
registros das atas de reunides, apenas quatro mengdes estdo relacionadas com essa UR e
todas referem-se a organizagio da “SEMANECA”®. Ou seja, essa € uma atribuico
reconhecida como necessaria pelos entrevistados, mas que representa uma restrita
influéncia na composi¢do da agenda do colegiado. Ainda que seja uma atividade de
execucédo propriamente dita, ela encontra respaldo na lei n°. 1.095 de 1995, inciso XI do
artigo 7°: “Realizar e incentivar campanhas promocionais e de conscientizacdo dos
direitos da crianca ¢ do adolescente” (TAQUARA, 1995), sendo uma atuagdo
propositiva do 6rgdo colegiado em agfes vinculadas a prevencgdo as diversas formas de
violacdo de direitos infantojuvenis e de divulgacdo do ECA e dos érgdos que devem
garantir sua correta aplicacao.

Pode-se inferir nesse particular uma correlacdo desses elementos com a UR mais
frequente nessa subcategoria. A formulacdo de diretrizes para os demais 6érgdos do
SGDCA pode ser o canal a disposi¢cdo do COMDICA para melhor difundir a defesa dos
direitos infantojuvenis por meio de campanhas de conscientizacdo, fortalecendo a
responsabilizacdo por essa pauta de cada ente, publico ou da sociedade civil.

A organizagdo das elei¢cbes do Conselho Tutelar aparece com 18 ocorréncias,
notabilizando-se como a principal relacdo entre os dois colegiados. Importante frisar
que o ano de 2019, que faz parte do periodo analisado na presente pesquisa, foi marcado
por esse evento que demandou uma mobilizacdo bastante grande nessa tematica,
conforme os registros das atas de reunides. Essa atribuicdo esta prevista no artigo 4°%*
da lei n°. 6189, de 23 de abril de 2019, e estd em consonancia com o artigo 139 do
ECA. A resolucdo do CONANDA n°. 170, de 10 de dezembro de 2014, que aborda o
tema das elei¢cbes do Conselho Tutelar, justifica essa incumbéncia: “busca efetivar a
consolidacdo do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga e do Adolescente e a
implementa¢do das politicas publicas em ambito local”, bem como a atengdo ao

principio da descentraliza politico-administrativa (BRASIL, 2014).

%3 Evento que ocorre em diversos municipios brasileiros alusivo ao aniversario de promulgacdo do ECA e
que, geralmente, € instituido nos municipios por lei especifica. Entretanto, em Taquara ndo foi
identificada tal diploma legal.

54 O processo de escolha dos membros do Conselho Tutelar do Municipio de Taquara dar- se-a4 mediante
processo misto, constituido de prova de conhecimentos escrita e eleicdo direta, com voto direto, secreto,
universal e facultativo de todo eleitor habilitado a votar no Municipio de Taquara-RS, sendo realizada sob
a responsabilidade do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente do Municipio e a
fiscalizacdo do Ministério Publico, com a regéncia desta Lei Municipal e do que dispde a Lei Federal n°
8.069, de 13 de julho de 1990 - Estatuto da Crianca e do Adolescente (TAQUARA, 2019).
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Chamou atencdo a baixa frequéncia da UR realizacéo de diagnostico local (com
17 ocorréncias), a qual estd vinculada aos elementos que fundamentam a formulacéo da
politica publica e definem suas prioridades. Tal atribui¢do esta prevista nos incisos | e
VII%® do artigo 7° da lei n°. 1.095 de 1995.

Na sequéncia, a UR atuacdo fiscalizatoria (com 14 ocorréncias), reuniu
registros que abordaram, principalmente, a relacdo do Conselho frente ao Poder
Executivo e aos servicos de atendimento infantojuvenis da sociedade civil. Esse papel
esta previsto artigo 6° e no inciso 11°® do artigo 7° da referida lei. Embora a lei municipal
trate 0 COMDICA como 6rgédo fiscalizador, o artigo 95 do ECA ¢ taxativo quando
define a competéncia concorrente para tal papel: “Artigo 95: As entidades
governamentais e ndo-governamentais referidas no art. 90 serdo fiscalizadas pelo
Judiciério, pelo Ministério Publico e pelos Conselhos Tutelares.” (grifos do autor)
(BRASIL, 1990). Ou seja, 0 que efetivamente cabe ao CMDCA é o monitoramento e
avaliacdo desses servicos, por meio de indicadores elaborados dentro de um
planejamento municipal de agdes, e ndo a fiscalizacdo propriamente dita, conforme
também orienta a Resolucdo n°. 106/2005 do CONANDA (BRASIL, 2005b).

Tanto a realizacdo de diagndstico quanto o monitoramento e avaliacdo serdo
mais bem analisados oportunamente dentro das suas respectivas subcategorias.

Por fim, a UR com a menor frequéncia foi atuacdo informativa, com apenas
oito ocorréncias, cujos registros abordam o papel orientador das demandas
infantojuvenis que cabe ao COMDICA, tanto na perspectiva dos demais érgdos do
SGDCA, quanto da comunidade em geral. Importante pontuar que os contetdos
reunidos nessa UR ndo se confundem com a perspectiva de realizacdo de eventos
(palestras, oficinas etc.), mas com a prestacdo de informacdes de modo geral e pontual.

Considerando os dispositivos da lei n°. 1.095 de 1995, ficaram totalmente
ausentes nas mencOes entre 0s entrevistados e nas atas de reunibes as seguintes

atribuicdes:

55 Art. 7° Compete ao Conselho Municipal de Promocdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente: | - Formular a politica municipal de promocéo, protecdo e defesa dos direitos da crianca e
do adolescente, de forma integrada com as politicas sociais em nivel municipal, estadual e federal,
fixando prioridades para consecucdo das acdes, a captacdo e aplicacdo de recursos. [...] VII - Definir
prioridades e decidir sobre a aplicacdo de recursos publicos nas &reas da crianca e do adolescente
(TAQUARA, 1995).

% Art. 7° Compete ao Conselho Municipal de Promocdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente: [...] Il - Exercer o controle e a fiscalizacdo da execucdo da politica municipal de promocao,
protecdo e defesa dos direitos da Crianga e do Adolescente, de seus grupos de vizinhanga e dos bairros ou
zona urbana ou rural em que se localizam (TAQUARA, 1995).
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a) apreciacdo pelo colegiado de concessdo de qualquer subvencao ou auxilio do
Poder Executivo a entidades, prevista no artigo 9° e no inciso VIII do artigo 7°, sendo
condigdo indispensavel a existéncia de parecer favordvel do COMDICA e que a
entidade beneficiada tenha registro ativo no colegiado. A auséncia dessa atribuicao,
principalmente nas atas de reunifes, sera mais bem analisada na subcategoria
formulacéo.

b) o estabelecimento de uma politica de formacdo de pessoal no ambito
municipal, qualificando o atendimento ao publico infantojuvenil, previsto no inciso 1X
do artigo 7° também ndo foi mencionado nos registros. Embora seja possivel que cada
conselheiro ou agente integrante do SGDCA tenha sua formacédo adquirida por outros
meios, a auséncia de uma politica de formacdo aumenta as chances de fragilidade do
sistema de atendimento infantojuvenil, pois dificulta a formulacdo de diretrizes comuns
para nele atuar.

Pode-se inferir, também, uma estreita ligacdo dessa auséncia com o ja referido
namero alto de ocorréncias da UR definicao de fluxo de trabalho do SGDCA, sendo
uma necessidade possivelmente suprida com a implementacdo de tal politica. O ECA,
por exemplo, recebeu a inclusdo em 2016 do inciso VIII no artigo 88°’, o qual define as
diretrizes da politica de atendimento, reforcando a importancia da capacitacdo
continuada dos profissionais que atuam nessa area (BRASIL, 1990).

Ademais, a democracia no contexto interno do colegiado também pode ficar
fragilizada. Segundo Gohn (2007) a paridade entre os conselheiros ndo pode ser ficticia
e apenas sustentada numericamente, mas ser materialmente equilibrada. Ou seja, a
capacidade de influéncia na tomada de decisdes passa pela formacao desses atores para
gue consigam se posicionar, evitando a histdrica prevaléncia do interesse estatal
(TATAGIBA, 2002).

A atribuicdo de manter o intercambio com as demais entidades ndo sé do
municipio, definida no inciso X do artigo 7° da referida Lei, embora ndo conste no rol
de UR dessa subcategoria, esta subentendida na subcategoria formas das relacdes
externas, que sera oportunamente analisada.

A auséncia de ambas as atribuicdes nos contetudos coletados demonstra que o0

colegiado deixa de cumprir, em grande parte, sua funcdo primordial de ser 6rgéo

57 Art. 88. Séo diretrizes da politica de atendimento: [...] VIII - especializagdo e formagéo continuada dos
profissionais que trabalham nas diferentes &reas da atencdo a primeira infancia, incluindo os
conhecimentos sobre direitos da crianca e sobre desenvolvimento infantil; (Incluido pela Lei n® 13.257, de
2016) (BRASIL, 1990).
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centralizador da politica infantojuvenil no municipio. De um lado, deixa de interferir na
tomada de decisdo sobre o destino dos recursos publicos para a area infantojuvenil.
Assim, cede espago a discricionaridade do gestor municipal de ocasido, podendo
colocar em risco a continuidade de servigos de atendimento que necessitam desses
aportes e que, a cada troca de gestdo, precisam renegociar de forma fragmentada seus
convénios. De outro, ndo se mostra eficaz na produgédo conjunta de diretrizes comuns
para os diversos servicos e Orgdos, prejudicando o funcionamento integrado do
SGDCA, que acaba tratando de forma fragmentada questdes que necessitam de um
olhar global. Além disso, a prépria defesa dos direitos infantojuvenis tende a ser
realizada também de forma fragmentada, dificultando a sua necessaria difusdo na
sociedade.

4.3.2 Subcategoria formulacao

A recente evolugdo dos direitos infantojuvenis no Brasil, brevemente abordada
no capitulo que abre a presente dissertacdo®®, e a necessidade de afirmagdo dos
processos democraticos para garantia desses direitos apontam a importancia da
formulacdo de politicas publicas para esse segmento. Tratam-se, pois, de direitos que
estdio em processo de implementacdo, enfrentando evolucBes e involugdes,
considerando a passagem de pouco mais de trés décadas da “Constitui¢do Cidada” de
1988. Igualmente recente € a ruptura com a teoria “menorista” e o reconhecimento da
teoria da protecdo absoluta, marco histérico conquistado via mobilizagdo da sociedade
civil que se entrelacou com a que reivindicava a redemocratizacdo do pais. Esses
processos culminaram na promulgacdo do ECA, colocando o CMDCA como organismo
central do SGDCA (CUSTODIO, 2008; KESKE, 2015; VERONESE, 2017).

E necessario destacar que o ambiente dos Conselhos Gestores retrata de forma
muito particular o locus propicio para que a discussdo da politica publica tenha uma
visdo holistica e que contemple campos multidisciplinares. Essa dindmica propicia a

construcdo dos elementos basicos para iniciar o processo de elaboracdo de politicas

% Reforca o autor que o tema da infancia ndo foi tratado de maneira exaustiva e que a trajetdria descrita
serviu principalmente para demonstrar que a atencdo aos direitos da crianca e adolescente sdo elementos
recentes no ordenamento péatrio, considerando-se todo o periodo historico brasileiro, reforcando a
importancia do CMDCA nesse contexto.
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publicas: identificar o problema a ser enfrentado e definir as prioridades (SECCHI,
2010).

A realidade do COMDICA de Taquara apontada a partir dos registros coletados
e reunidos na subcategoria formulacdo revela, inicialmente, de que forma s&o
realizados o diagnostico local e, por consequéncia, a definicdo das prioridades. Os
dados levantados nas duas UR mais frequentes apontam que o colegiado ndo mantém
uma sistematizacdo baseada em dados formais do municipio (22 ocorréncias) e que o
diagnostico é fragmentado dentro de cada 6rgéo publico ou entidade da sociedade civil
(21 ocorréncias). Importante mencionar que dentre as atas de reunides dos trés anos
analisados somente houve um registro apontando um diagnostico pontual e feito a partir
da experiéncia das entidades presentes.

Ja a andlise isolada das respostas dos participantes do SGDCA indica que nao ha
um sistema de compartilhamento de informacdes. Os dados sobre violacdes de direitos
infantojuvenis e eventuais demandas dos Grgaos, necessarios para que se realizasse um
diagndéstico mais préximo da realidade, ndo sdo repassados ao COMDICA. Dos nove
Orgdos que tiveram participantes nas entrevistas, apenas trés possuem um banco de
dados com essas informacBes e nenhum deles o compartilha com o colegiado.
Analisando as respostas dos conselheiros de direitos, a caracteristica informal do
diagndstico é bastante evidenciada, como por exemplo nos seguintes trechos:

“(O COMDICA) fica sabendo das demandas quando, por exemplo, uma
entidade diz: ‘Olha est& ocorrendo isso em tal comunidade ou em tal bairro, entéo eles
ficam sabendo’. O conselho por si s6 ndo buscar essa informagdo” (CD 1). “por mais
que alguém comente alguma coisa a gente fica sabendo. Nao formal. Acaba que o
COMDICA precisa ir atras da informacéo, buscando aqui e ali para dai poder juntar e
poder realmente tomar alguma atitude” (CD 2),; “Essa realidade das criangas a gente
sabe muito “de boca” numa reunido, numa audiéncia, mas ndo se sabe se € a
totalidade da realidade” (CD 9).

Conforme ja analisado na subcategoria competéncias, a atribuicdo de realizar
diagndstico local é expressa na lei que regula a atuacdo do COMDICA. Tal
incumbéncia também é proposta pelo CONANDA na Resolucéo n°. 106/05, apontando
que o CMDCA deve propor e elaborar estudos e pesquisas nesse campo afim de
subsidiar a melhor efetivacdo das politicas publicas (BRASIL, 2005b). O diagndstico,
dessa forma, mostra-se essencial para o controle social, fortalecendo o processo de

construcdo da agenda politica dos Conselhos. Ademais, € a partir desse mecanismo que
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podem ser estabelecidos os critérios de avaliagdo das entidades que atuam na area e o
proprio poder publico, qualificando a interlocu¢do com esses entes.

Segundo Torres, Tatagiba e Pereira (2009), identificar, por exemplo, em quais
localidades ocorrem as violagGes de direitos, com que frequéncia, quais 0S grupos
sociais mais atingidos, entre outras informacdes, é fundamental para se planejar agdes
publicas de protecdo desses direitos. Ndo compilar essas informagfes torna muito
dificil, para ndo dizer impossivel, a tarefa de propor politicas publicas que modifiquem
realidades, colocando o colegiado em situacdo de fragilidade para desempenho dos seus
demais papeis. Fischer (2007) e Secchi (2010) concordam que essa é a fungcdo mais
“nobre” a ser desempenhada pelo CMDCA, pois deve envolver um esforgco analitico
voltado & busca de causas dos problemas para, num segundo momento, definir
estratégias adaptadas de investimento. O fracasso nessa fase pode comprometer,
consequentemente, 0s ja escassos recursos publicos.

Pode-se inferir que a ndo centralizacdo das informacbes sobre a realidade
infantojuvenil da cidade repercute na forma de planejamento do colegiado. As duas UR
que esbocam essa tarefa sdo baseadas, ordinariamente, nas necessidades de cada
entidade inscrita no colegiado (14 ocorréncias) ou, excepcionalmente, em demandas
pontuais (10 ocorréncias). Ou seja, nos registros analisados ndo foi mencionada a
existéncia de um Planejamento Estratégico para coordenar toda a politica de protecao,
promocdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, conforme determina o
artigo 6° da lei n°. 1.095 de 1995 (TAQUARA, 1995).

O Planejamento Estratégico é tratado pela Resolucdo 106/05 do CONANDA
como crucial na dindmica do CMDCA, recomendado sua construcdo para 0
fortalecimento do SGDCA:

A realizagdo sisteméatica do planejamento das agdes dos Conselhos dos
Direitos da Crianca e do Adolescente € uma forma de se atingir o pleno
atendimento das demandas apuradas no curto, médio e longo prazos,
tornando indispensavel sua contribui¢do na qualidade do resultado esperado
de suas atribuicbes e no cumprimento de sua missdo, tornando-se, assim,

ferramenta efetiva de formulagdo e controle da politica local de atendimento
dos direitos, promovendo inclusive corre¢des necessarias (BRASIL, 2005b).

Nesse contexto, as acOes prioritarias do CMDCA tendem a se tornar mais
evidentes e o trabalho posterior de estabelecimento de prazos e metas e o proprio
monitoramento fica instrumentalizado (SILVA; GONCALVES, 2011). No caso do
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COMDICA, o planejamento deve estar em sintonia com o planejamento dos seus
congéneres na esfera estadual e federal, sempre respeitando suas peculiaridades locais®.

Tendo em vista que a viabilidade do SGDCA depende também de investimento
estatal, a construcdo do planejamento estratégico € uma tarefa mais ampla do que
sugerir acdes em prol do publico infantojuvenil, devendo o CMDCA participar do
planejamento or¢camentéario no ambito do Poder Executivo (SOUZA; CABRAL, 2018).
Nas palavras de Lima e Veronese (2017), essa é a oportunidade para o protagonismo do
poder local, incluindo efetivamente a participacdo da sociedade civil no seio dos debates
da gestdo municipal. Dai a necessidade de capacitacdo técnica e politica para que o
colegiado possa influenciar nesse processo. Embora esse protagonismo dependa muito
da forca politica trazida pelas entidades da sociedade civil, a lei n°. 1.095 de 1995 prevé
que cabe ao COMDICA a fixacdo com os poderes Executivo e Legislativo de percentual
do orcamento municipal com a finalidade de financiar os programas de sua
responsabilidade: de atendimento, assisténcia, auxilio e Subvencoes.

Repisa-se que a ineficacia na atribuicdo de diagnosticar os problemas a serem
enfrentados praticamente inviabiliza uma boa conducdo da politica publica, seja pela
auséncia de planejamento global, seja pela ndo influéncia no orcamento municipal,
como infere-se ser o caso do COMDICA de Taquara. Essas fragilidades trazem
consequéncias também ao acompanhamento e avaliacdo dos programas que recebem o
investimento publico, na medida em que os critérios de avaliacdo ndo possuem uma
sistematizacdo que os fundamentem e que possam ser constantemente reavaliados,

conforme a situacdo dos problemas vai se alterando.

4.3.3 Subcategoria monitoramento/avaliacao

A gestdo do cadastro das entidades ndo governamentais que trabalham com o
publico infantojuvenil possui caracteristicas de controle social, na medida em que sé
deveria ser permitido o funcionamento delas ap0s o processo de inscricdo e
recadastramento, conforme prevé o artigo 91 do ECA (BRASIL, 1990). A lei municipal
que rege 0 COMDICA vai além, definindo que também os programas governamentais

% O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) aprovou em 2011 o
Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes, com base nos principios, eixos e
diretrizes da Politica Nacional dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes, estabelecendo objetivos
e metas, 0s quais servem de base para os Planos Decenais a serem implementados nos estados e
Municipios (BRASIL, 2014)
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nessa tematica devem ser cadastrados, conforme o inciso XIII do artigo 7°. Além disso,
deve o colegiado fazer o Gestor Publico cumprir as diretrizes dispostas no ECA
(TAQUARA, 1995).

Os dados levantados nas entrevistas revelam que, embora haja um processo
especifico de inscricdo e recadastramento de entidades, a principal forma de avaliagdo
adotada pelo COMDICA é realizada quando da aprovacdo dos projetos a serem
financiados pelos recursos do FIA.

Levando-se em conta a sistematica de distribuicdo desses recursos, conforme
mencionado na subcategoria competéncias, os editais que contém os critérios para
aprovacdo dos projetos j& contemplam valores a serem destinados as respectivas
entidades, ficando a cargo delas a elaboracdo das atividades a serem desenvolvidas.
Esse processo fica bem evidenciado pelos registros das atas de reunibes, onde
periodicamente o rateio dos valores € monitorado.

Considerando o compilado de tipos de avaliacdo das politicas publicas exposto
no embasamento tedrico do presente estudo, tem-se trés tipos que representam graus
diferentes de avaliacGes, numa escala progressiva: avaliacdo de processo, avaliacdo de
metas e, mais complexa, a avaliacdo de impacto social (GARCIA, 2001; CARVALHO,
2003; COSTA E CASTANHAR, 2003). Nesse contexto, a avaliagdo essencialmente
realizada pelo COMDICA de Taquara se aproxima timidamente do primeiro tipo, visto
que o acompanhamento da implantacdo dos projetos é basicamente feito via
documentos, que é a prestacdo de contas financeira. Ha ainda a prestacdo de contas
material, onde sdo apresentados os resultados auferidos com o financiamento do projeto,
geralmente sendo organizado evento aberto a comunidade. Infere-se, nesse ponto, que
os reflexos da ndo existéncia de um planejamento estratégico baseado em diagnostico
local sdo sentidos na atribuicdo de monitorar e avaliar as politicas publicas, dificultando
a elaboracdo de metas a serem cumpridas e, muito mais, a afericdo do real impacto das
acoes na comunidade.

A prestacdo de contas é bastante discutida nas reunides, tanto que é a UR com
maior frequéncia dentro da subcategoria (30 ocorréncias). Ou seja, hd uma incidéncia de
registros abordando a necessidade de demonstracdo de qual foi o uso dos recursos dado
pelas entidades inscritas no COMDICA. Nesse particular, é importante mencionar a
parceria mantida pelo colegiado com as Faculdades Integradas de Taquara (FACCAT),
que inclusive tem assento no Conselho, com integrantes da Receita Federal do Brasil.

Ambos d&o suporte na organizacdo da prestagdo de contas e nas campanhas de fomento
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a destinacdo de imposto de Renda do FIA, conforme elementos constantes nas atas de
reunides. Embora essa atividade néo encontre amparo na lei que institui o colegiado,
estd em consonancia com o principio geral da administracdo publica da publicidade
reconhecido na Resolucdo n°. 106/2005 do CONANDA (BRASIL, 2005b).

Por outro lado, ndo houve registros vinculados ao monitoramento e avaliagdes
dos servigos de atendimento infantojuvenil prestados pelo poder executivo municipal.
Infere-se, portanto, que o controle da execucdo da politica municipal na tematica
infantojuvenil, fungdo atribuida expressamente ao COMDICA, também é realizadas de
forma parcial pelo colegiado, na medida que existem servicos de atendimento
infantojuvenil para além dos prestados pelas entidades nele cadastradas, como, por
exemplo, o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) do Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Conforme ja observado na subcategoria
competéncias, a lei de criacdo do COMDICA de Taquara extrapola o rol de suas
atribuicBes quando o coloca como o6rgao fiscalizador. Tal tarefa é de competéncia
concorrente entre o Judiciario, Ministério Publico e Conselho Tutelar, que sdo 6rgaos de
controle de direitos, cabendo ao COMDICA fomentar a articulacdo deles com o
SGDCA para, ai sim, monitorar e avaliar essas politicas publicas.

Ap0s a analise das duas subcategorias que englobam as principais atribui¢des do
COMDICA de Taquara, formulacédo e controle de politicas publicas, pode-se responder
de forma negativa a questdo norteadora n°. 2: O COMDICA de Taquara formula e
controla a politica publica de direitos infantojuvenis?

Inicialmente, a informalidade e a falta de dados fidedignos sobre a situacdo da
populacdo infantojuvenil fragiliza o diagnostico e coloca em risco de ineficacia das
fases posteriores da formulacdo. Em segundo lugar, a prépria sistematica de distribuicéo
dos recursos provenientes da destinacdo do imposto de renda adotada pelo colegiado
dificulta a formulagdo de sua agenda no sentido global, ja que os valores que cabem a
cada uma das entidades ja s@o definidos antes de se avaliar os reais investimentos dos
recursos, 0s quais sdo propostos pelas préprias entidades. Conforme Secchi (2010), esse
sistema deveria ser construido em conjunto com as possiveis solu¢des dos problemas
diagnosticados, prevendo objetivos, estratégias e consequéncias. No caso em analise, a
deliberacdo de que o contribuinte pode indicar para qual entidade deve ser revertido o
valor destinado ao FIA®® amplia a importancia da agenda interna daquela entidade, em

60 Referentes aos recursos que fossem aportados ao FIA até o final do ano, via depdsito na conta
especifica e que podem ser deduzidos até o limite de 6% na declaragdo de renda. Por outro lado, quando
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detrimento da agenda municipal. Isto porque essa é praticamente a Unica fonte de
recursos que sdo aportados ao FIA de Taquara, conforme os dados levantados, sendo
que houve apenas uma mencdo de um recurso diverso, proveniente de um depdsito
judicial, reforcando tal afirmacao.

Em terceiro lugar, conforme verificado na subcategoria Competéncias, a
auséncia de mencg0des dando conta de participacdo do colegiado nos projetos financiados
diretamente pelo Poder Executivo municipal limita sua atuagdo deliberativa. Nem
mesmo foi mencionado seu papel “homologatorio” de tais subvengdes, conforme se
depreende da leitura conjunta do artigo 9° e o inciso VIII do artigo 7° da lei que institui
0o COMDICA. Embora o municipio possa ndo ter firmado tais contratos ao longo do
periodo analisado, o que justificaria essa auséncia, ndo ha qualquer indicio de que haja
uma sistematica nesse sentido. Pelo contrario, a fala dos conselheiros reforca que a
gestdo feita é sobre os valores arrecadados via imposto de renda. Ademais, nota-se que a
lei veda que o poder publico efetive contratos com entidades sem a manifestacdo do
COMDICA, mas ndo estipula sancdo para 0s casos de descumprimento desses
dispositivos.

Por fim, como consequéncia da fragilidade no planejamento de acdes, a
avaliacdo das politicas publicas exercidas pelas entidades da sociedade civil é apenas
parcial. Embora existam critérios para a inscricdo e manutengdo dos cadastros, nao foi
evidenciada a presenca de acompanhamento periddico desses servicos. Tal afirmacdo é
reforcada pela inexisténcia de qualquer indicador social para aferir o progresso dessas
politicas. Embora a utilizacdo desses instrumentos ndo deva ser supervalorizada, Januzzi
(2005) aponta que esses recursos metodoldgicos empiricamente referidos jogam luz
sobre algum aspecto da realidade social permitindo um aprofundamento da investigacédo
acerca das mudancas sociais e os determinantes dos diferentes fenbmenos sociais.
Ademais, a ndo influéncia do COMDICA na avaliagdo dos servigos prestados
diretamente pelo poder publico também €é um ponto negativo, fragilizando a
caracteristica de controle de toda a politica municipal referente ao publico
infantojuvenil atribuida expressamente ao colegiado.

Nesse contexto, & possivel apontar que a descentralizagdo pensada na

institucionalizacdo das relacfes entre Estado e sociedade civil no espaco conselhistas

da declaracédo é possivel também fazer destinacdo, com limite até 3% e caso ndo tenha havido destinacao
do limite feita via depo6sito, ndo tém indicacdo para qual entidade deve ser revertida, ficando o valor a
disposicdo do COMDICA para que seja deliberado posteriormente a utilizagdo do recurso. Esses
percentuais estdo definidos pelo artigo 260 e seguintes do ECA (BRASIL, 1990)
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ainda precisa ser desenvolvida no COMDICA de Taquara. Essa influéncia do 6rgéo
colegiado, por meio de sua atuacdo politica e deliberativa, conforme Duriguetto (2007),
seria o fortalecimento do poder local, ampliando os processos democréaticos e o proprio
exercicio da cidadania. Sem essa capacidade, a valorizacdo da sociedade civil fica
limitada e abre brecha para que as velhas praticas clientelistas e de interesses privados
tenham maior peso na gestdo publica. Importante destacar que essas inferéncias nao
tiveram como objetivo mensurar a real efetividade do colegiado, mas correlacionar
elementos que demonstrem sua capacidade de interferéncia na gestao da politica publica
na sua area tematica. Ou seja, a ineficacia parcial ou total em funcBes cruciais do
COMDICA revela as potencialidades ainda a serem desenvolvidas para o alcance da
efetividade de sua atuacéo.

4.3.4 Andlise de avaliacdo

Considerando a caracteristica eminentemente avaliativa das subcategorias
Cumprimento das atribuicbes, Articulacdo do SGDCA (incluindo a subcategoria
formas das relacGes estabelecidas) e Valorizacao, optou-se pela aplicacdo da técnica de
analise de avaliacdo de maneira complementar, procurando apontar inferéncias que
ajudem na andlise global do objeto de estudo, conforme definido nos objetivos da
pesquisa.

Dessa forma, foram seguidas as seguintes etapas:

Primeira etapa: identificacdo e extracdo dos objetos de atitude (OA). Essa
busca se dara dentro de cada subcategoria, utilizando as UR ja organizadas.

Segunda etapa: normalizacdo dos enunciados com a finalidade de obtencédo de
formas afirmativas segundo a combinagdo sintatica mais elementar. (ator-agdo-
complemento). Trata-se de uma edicdo do enunciado para transforma-la em forma
candnica, mantendo a equivaléncia funcional.

Terceira etapa: a codificagdo que vai imprimir uma direcdo (positiva ou
negativa) a cada conector verbal (c) e a cada qualificador. Além disso, essa direcdo &
avaliada em intensidade numa escala de sete pontos (-3 a +3).

Na subcategoria Cumprimento das atribuicfes foram identificados 14 registros

que se adequaram & aplicacdo da técnica. Dessa forma, segundo a percepgdo dos
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participantes das entrevistas, pode-se apurar o grau de eficacia do COMDICA no

cumprimento de suas atribuicoes:

Quadro 12 - Anélise de avaliagdo - cumprimento das atribuices

Entrevistado | Objeto de Conector | Valor de | Termo de Valor de Produto
atitude verbal “c” significacéo “CM”

CD10 @] é +3 bem atuante +3 +9
COMDICA

CD2 @] tenta fazer | +2 Tudo que pode +2 +4
COMDICA

CD6 @] Cumpre +3 O que pode +2 +6
COMDICA

CD6 ) Fica -2 Atribuicdes +2 -4
COMDICA | devendo formais

CD8 0] Tenta +2 Tem boa +2 +4
COMDICA | fazer vontade

CD9 @] Né&o faz -3 Tudo que 2 -6
COMDICA poderia

CD3 0 Cumpre +3 Muitas funcBes +2 +6
COMDICA

CD4 0 Cumpre +3 Dentro das +2 +6
COMDICA limitacdes

SDCA1 ) Tem +3 Atendimento +2 +6
COMDICA satisfatdrio

SGDCA 8 o E +3 Capacitado +2 +6
COMDICA

SGDCA 10 o E +3 Empenhado +2 +6
COMDICA

CD1 ) Né&o -3 Precisa ser mais | -3 -9
COMDICA cumpre atuante

CD5 0 N&o -3 E impossivel -3 -9
COMDICA | cumpre cumprir

SGDCA5 0] Esta longe | -3 E preciso fazer -3 -9
COMDICA mais

Total 11 31 19

Fonte: elaborado pelo autor

O resultado dessa anélise foi alcancado a partir da média do produto das notas:
+1,35714. Para se obter um valor que fique dentro da escala de sete niveis, dividiu-se

esse valor por 3N (sendo N o niumero de ocorréncias; € “3” a amplitude da escala):

Figura 5 - Resultado da anélise de avaliacdo - Cumprimento de atribuicdes
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Satisfatorio
+3

+2
Cumprimento das atribuigdes:

1,35714 0.45 1
3.14

HII|I]I|||l||||||||l|||||l|||l||| IIII|H|||IIII‘[III|III|

-3
Insatisfatorio

Fonte: elaborado pelo autor

Diante do resultado encontrado, pode-se inferir que as avaliagcdes emitidas pelos
entrevistados apontam uma eficacia parcial dos papeis do COMDICA. Entretanto, é
preciso considerar que, na analise realizada na subcategoria competéncias, apurou-se a
auséncia de mencgOes a duas atribuicdes. Ou seja, a percepcdo de cumprimento das
atribuicdes do COMDICA esta parcialmente de acordo com a legislacdo que institui o
colegiado. Dessa forma, é possivel afirmar que o grau de eficacia do COMDICA no
cumprimento dessas atribuicdes é ainda menor do que o resultado obtido.

Desse modo, é possivel afirmar, respondendo a questdo norteadora n. 3, que é
limitada a concretizacdo dos objetivos tracados na lei de criagdo do COMDICA de
Taquara. Essa constatacdo vai ao encontro das fragilidades apontadas ao longo do
trabalho, especialmente quando se observa que os principais temas que hegemonizam a
agenda do colegiado sdo aqueles vinculados a distribuicdo dos recursos publicos do
FIA, os quais advém da destinacdo de percentual de imposto de renda, e as questdes
burocréticas de inscricdes de entidades. Nessa realidade, sobra pouco espaco para a
discussao da politica de protecdo de direitos infantojuvenis de forma mais ampliada e os
interesses fragmentados das entidades inscritas no COMDICA se sobrepdem ao
interesse coletivo.

A subcategoria Articulagdo do SGDCA caracteriza de fato o COMDICA como
orgdo central da politica municipal de defesa dos direitos da crianca e do adolescente,
revelando-se um dos principais desafios do colegiado. Dos registros dessa natureza, 23
foram identificados como passiveis de aplicacdo da referida técnica. Nesse contexto,
segundo a percepcdo dos participantes das entrevistas, pode-se apurar o grau de eficacia

do COMDICA no seu papel de centralizador da politica publica infantojuvenil:
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Entrevistado | Objetode | Conector Valor | Termo de Valor de | Produto
atitude verbal de “c” | significacdo “CM”
CD1 @] Né&o tem -3 Para um +3 -9
COMDICA | tomado a Trabalho
dianteira efetivo
CD10 @] Precisa +2 Falta de -2 -4
COMDICA | superar participacdo
CD10 @] Precisa +2 Poque faltam -2 -4
COMDICA | capacitar o pessoas com
SGDCA perfil
CD2 @] Né&o consegue | -3 Estabelecer +3 -9
COMDICA parcerias
CD2 0] N&o consegue | -3 Provocar +3 -9
COMDICA mudancas
positivas e
organizar o
SGDCA
CD6 @] Faz tentativas | +2 Sem -3 -6
COMDICA | de articulacdo efetividade
CD6 @] Néo tem -3 A -3 +9
COMDICA | como administracéo
interferir publica ndo
atua
coletivamente
CD8 0] Participava +3 Funcionavam +2 +6
COMDICA | de reunides bem
do SGDCA
CD9 ) Deve realizar | +3 Mas falha -3 -9
COMDICA bastante
CD9 ) Né&o consegue | -3 Falta atuacéo -2 +6
COMDICA | atuar na de outros
articulacéo atores
CD9 @] Realizava +3 Agregava +2 +6
COMDICA | articulacdo muitos setores
CD9 O Est4 +3 Um pouco -2 -6
COMDICA desmotivado
SGDCA1 0 E +3 Muito falho na | -3 -9
COMDICA articulacdo
SGDCA2 @] Né&o é -3 Proximo de +2 -6
COMDICA alguns dos
orgéos do
SGDCA
SGDCA3 ] Tem -2 na articulagdo | +3 -6
COMDICA | trabalhado dos drgdos
pouco
SGDCA4 @] Conseguiria -2 Fazer um +3 -6
COMDICA trabalho com
eficacia
SGDCA4 0] N&o tem -3 Contatado +2 -6
COMDICA algumas areas
da rede publica
SGDCA5 @] Néo é -3 Presente na +3 -9
COMDICA articulacdo
SGDCA5 0] N&o consegue | -3 Cobrar a +2 -6
COMDICA articulacéo dos
demais 6rgdos
SGDCA®6 @] Poderia ser +2 Protagonista +3 +6

COMDICA
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SGDCA9 0] Nao tem -3 articulador do +3 -9
COMDICA | conseguido SGDCA
ser
SGDCA11 0 Néo é -3 Proximo de +2 -6
COMDICA alguns dos
orgdos do
SGDCA
SGDCA12 0] N&o tem -3 articulador do +3 -9
COMDICA | conseguido SGDCA
ser
Totais -17 19 -95

Fonte: elaborado pelo autor.

O resultado da analise acima foi alcancado a partir da média do produto das
notas: -4,13043. Para se obter um valor que fique dentro da escala de sete niveis,
dividiu-se esse valor por 3N (sendo N o nimero de ocorréncias; e “3” a amplitude da

escala):

Figura 6 - Resultado da andlise de avaliacdo - Articulagdo do SGDCA

Satisfatério
+3

+2

Articulagdo do SGDCA:
—413043 _ oo *1
323

é

||I|||I|||I|II||||||l|||||l||TI|II|I||||||||||IH|I||||||II

-3
Insatisfatorio

Fonte: elaborado pelo autor.

Dentro dessa articulacdo, a subcategoria formas das relagdes externas retine os
registros que indicaram de que forma o COMDICA estabelece relagdes com os demais
entes do SGDCA. A UR CapacitacOes e eventos foi a que teve maior frequéncia, com
24 ocorréncias, abordando esporadicas iniciativas de qualificacdes, especialmente para
conselheiros tutelares ou eventos, como Conferéncias Regionais, Municipais e palestras,
organizados em conjunto com alguns 6rgdos do SGDCA, ja indicando que essas
relagfes ndo sdo frequentes.

Para além das demandas relacionadas as eleices do Conselho Tutelar, o
relacionamento do COMDICA com esse outro colegiado mereceu atencdo especial.
Com 14 registros a UR Relacdo com o Conselho Tutelar mostrou ser essa a principal
relacdo externa do COMDICA. A despeito disso, um dos elementos primordiais dessa
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relacdo, conforme a Resolucdo n°. 170 do CONANDA, ndo vem sendo observada:
compartilhamento de dados para realizacdo de diagnostico, que, nesse caso, deveria ser
trimestral via relatorio com as atividades desenvolvidas.

Na sequéncia, as 11 ocorréncias da UR Inexiste comunicacao sistematica com
os demais Conselhos Municipais justifica, em parte, o baixo desempenho na escala
acima representada. Considerando que a estrutura da teoria da protegéo integral
pressupde necesséria interdisciplinaridade, possibilitando uma atuacdo descentralizada,
inafastavel é a articulacio do CMDCASs com os demais conselhos (CUSTODIO, 2008).
Veronese e Zanette (2017) reforcam essa caracteristica Unica, que é a de vincular os
demais conselhos gestores, dada que essa prioridade se refere a todas as politicas
setoriais, em consonancia com o texto Constitucional. O publico infantojuvenil deve
ser, portanto, absolutamente priorizado e a relacdo a ser promovida pelo CMDCA com
os demais conselhos passa a ser um ponto chave de sua acdo (MORAES, 1999).

Na sequéncia, aparece a UR resolucdo de problemas pontuais, com oito
ocorréncias. Refor¢cando ainda mais a ndo sistematizacdo das relaces externas, a UR
Inexiste comunicacao sistematica com outros COMDICAS aparece também com oito
mencdes. Nesse ponto, ha expressa disposic¢do legal no inciso X do artigo 7° da lei n®.
1.910 de 18 de dezembro de 1995: “Manter o intercambio com entidades federais e
estaduais congéneres ou que tenham atuacdo na protecdo, promocgdo e defesa dos
direitos da crianca e do adolescente” (TAQUARA, 1995). Nao bastasse isso, a
resolucdo 106/2005 do CONANDA aponta como imprescindivel essa integracdo para o
regular funcionamento do colegiado.

Por fim, a UR troca de experiéncias especificas sobre rotinas do Conselho
contou com apenas quatro ocorréncias. Ainda que ndo tenham sido expressivas as
frequéncias dessas UR, optou-se por inclui-las na categorizacdo para melhor
interpretacdo global do objeto de estudo.

A soma desses elementos com o baixo desempenho observado na analise de
avaliacdo dessa subcategoria abre possiblidade de se responder a questdo norteadora n°.
4: 0 COMDICA tem pouca influéncia na articulagdo do SGDCA. Inicialmente,
observando com atencdo o quadro 13 da analise de avaliacdo, é possivel identificar que
0S registros cujo produto tém um resultado positivo ndo se referem a uma atuagéo
propositiva do colegiado nesse tema, mas indicam que essa articulagdo entre os 0rgéos
ndo € uma responsabilidade s6 do COMDICA ou que fenbmenos externos atrapalham a

atuacdo do colegiado nessa area.
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Além disso, conforme explicitado na analise da subcategoria competéncias, 0s
registros que apontam a definigéo de fluxos de trabalho no SGDCA como uma fungao
ainda a ser desenvolvida pelo colegiado indicam que o papel de coordenar a politica
municipal ndo vem sendo cumprida. Soma-se a isso o fato de que a UR mais frequente
em todo o conteudo analisado foi a que reuniu os registros que abordavam o
COMDICA como articulador dos érgdos do SGDCA, com ou sem aspectos avaliativos
dessa atribuicdo. Importante observar que essa frequéncia foi proporcionalmente
compartilhada entre os dois grupos de participantes, demonstrando a relevancia dessa
questao.

Conforme Aquino (2004), a complexidade inerente & politica puablica
infantojuvenil, que vai ser acessada em diferentes momentos e em diferentes
organizagOes, exige uma constante e sistematica articulacdo entre esses entes, sendo
uma questdo objetiva antes mesmo de se abordar a garantia de direitos. A ideia do
SGDCA esta centrada na necessidade de transformacges sociais pensadas em rede e ndo
de forma fragmentada (CUSTODIO, 2008). Conforme Oliveira (2004), o CMDCA atua
como um filtro do SGDCA por onde se possibilita o compartilhamento das
responsabilidades sobre politica, conforme ja considerado no desenho Constitucional.

O fortalecimento do SGDCA passa pela manutencdo de canais de comunicacao
que efetivem a socializacdo a informacdo e ao saber, devendo estruturar novas
linguagens, novas praticas e de novos conceitos (COMERLATTO et al, 2007). Os
mecanismos de obtencdo de uma audiéncia mais ampliada, que va além dos atores
diretamente envolvidos com a producdo da politica, sdo um tema crucial na visdo de
Almeida e Tatagiba (2012), tanto mais para a sobrevivéncia politica do proprio
conselho. E necesséria a “apropriacdo do conselho pela sociedade”. Ou seja, fazer-se
reconhecer perante a sociedade local, trazendo-a para o debate e mostrar a importancia
da instancia deliberativa do Conselho, que pode andar em compasso com o0
protagonismo de cada entidade da sociedade civil, sendo que ambos sdo responsaveis
pela defesa dos direitos infantojuvenis ainda em constru¢do no pais (ALMEIDA;
TATAGIBA, 2012, p. 78).

Finalizando a andlise de avaliagdo, na subcategoria Valorizagdo, foram
identificados 32 registros que se adequaram a aplicacdo da técnica. Assim, segundo a
percepcao dos participantes das entrevistas, pode-se apurar a percepcao sobre o grau de

valorizacdo ou reconhecimento do COMDICA frente aos municipes, aos demais 6rgéos
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do SGDCA e aos poderes publicos municipais (executivo e legislativo), indicando, em

certa medida, uma avaliacdo geral desse 6rgdo:

Quadro 14 - Analise de avaliacdo — Valorizacéo

Entrevistado | Objeto de Conector Valor de | Termo de Valor de | Produto
atitude verbal “c” significacéo “CM”
CD10 @] Né&o ha +1 Clara sobre sua | +1 +2
COMDICA | evidéncia valorizacdo
CD10 o E +3 Um pouco -1 -3
COMDICA desvalorizado
pelo executivo
e legislativo
CD2 0 E +3 Um pouco -1 -3
COMDICA deixado de
lado pelo
SGDCA
CD2 @] Né&o é -3 Visto por +1 -3
COMDICA alguns entes do
SGDCA
CD5 @] Néo ¢é -3 Valorizado +1 -3
COMDICA pela
comunidade
CD6 @] Néo € -3 Valorizado +1 -3
COMDICA pelo executivo
CD6 o E +3 Um pouco -1 -3
COMDICA deixado de
lado pela
comunidade
CD6 @] Né&o é -3 Valorizado por | +2 -6
COMDICA todos os
prefeitos nos
altimos 10
anos
CD6 @] Né&o é -3 O minimo de +1 -3
COMDICA Valorizacéo
pelo executivo
e legislativo
CDS8 0 E +3 Valorizado +1 +3
COMDICA pelas entidades
da Soc. Civil
CD8 @] Néo € -3 Valorizado +1 -3
COMDICA pela
comunidade
CDS8 0 E +3 Muito pouco -1 -3
COMDICA valorizado pelo
executivo e
legislativo
CD9 0 E +3 Valorizado +1 +3
COMDICA pelas pessoas
com as quais se
relaciona
CD9 0 Néo é -3 Valorizado +1 -3
COMDICA pela
comunidade.
CD9 o E +3 Reconhecido +3 +9
COMDICA pela RF,
Justica e
Promotoria
CD9 0 E +3 Reconhecido +1 +3
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COMDICA

pela Faccat

CD9

0
COMDICA

Néo é

Reconhecido
pela
comunidade

+1

CD9

0
COMDICA

Néo é

Valorizado
pela secretaria
de educacdo

+1

SGDCA7

0
COMDICA

Néo é

Ouvido pelo
poder publico

+1

CD2

0
COMDICA

+3

Ouvido pela
sec. da
educacdo e da
assist. Social

+2

+6

CD7

+3

Valorizado
pela
comunidade

+1

+3

SGDCALl

Tem

+3

Valorizacéo
institucional do
judiciério

+1

+3

SGDCAG6

+3

Extremamente
valorizado

+3

+9

SGDCAI10

+3

Confiavel e
admiravel

+3

+9

CD10

+3

Desconhecido
pela
comunidade
atendida

CD10

+3

Valorizado de
maneira bem
aprofundada

+3

+9

CDh2

+3

Valorizado

+1

+3

CD4

+3

Bem visto pela
comunidade

+2

+6

CD2

+3

Valorizado
pela
comunidade e
pelo legislativo

+2

+6

CD7

+3

Bem
valorizado pelo
legislativo

+2

+6

CD7

Nao é

-3

Valorizado
pelo executivo

+1

ATAN.
3/2019

+3

Valorizado
pelo executivo
e legislativo

+2

+6

Totais:

28

36

35

Fonte: Elaborado pelo autor.

O resultado da andlise acima foi alcancado a partir da média do produto das

notas: +1,09375. Para se obter um valor que fique dentro da escala de sete niveis,

dividiu-se esse valor por 3N (sendo N o niimero de ocorréncias; ¢ “3” a amplitude da

escala):

Figura 7 - Resultado da andlise de avaliagao - Valorizagao
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Satisfatdrio
+3 —
-
Valorizag&o: =
L09375 _ e T=—
7 =
0 ——
==
-
3 —
Insatisfatorio

Fonte: Elaborado pelo autor.

Embora o resultado geral aponte uma valorizagdo praticamente neutra, a UR
Valorizacdo do COMDICA perante o0 SGDCA teve 8 ocorréncias, sendo 4 delas dos
integrantes do SGDCA. Além disso, 6 dos 23 entrevistados ndo se acharam em
condigdes de avaliar o grau de cumprimento das atribuicbes do COMDICA, seja pelo
desconhecimento de quais seriam elas ou por ndo acompanharem o trabalho
desenvolvido a ponto de ser capaz de opinar.

Importante frisar o reconhecimento que ha pela organizacdo das elei¢cBes do
Conselho Tutelar, inclusive pelo auxilio empreendido a outros municipios,
considerando a experiéncia dos conselheiros de Taquara nessa atribuicao.

Por outro lado, a baixa valorizacéo por parte dos municipes esteve atrelada ndo a
uma critica ao trabalho desenvolvido pelos conselheiros, mas pela prépria ignorancia da
existéncia do colegiado e da importancia que tem no contexto social. Além disso, deve-
se ter em conta toda a complexidade envolvida no tema da participacdo socio-politica
que fica ainda mais evidente em regides que vivem com uma grande desigualdade

social, o que acaba fragilizando todas as demais relacdes de cidadania.

4.3.5 Subcategoria dificuldades/potencialidades

A UR mais frequente nessa subcategoria (26), faltam recursos humanos, aponta
que o trabalho do colegiado possui caréncias até mesmo de indicagdes de conselheiros
por parte do poder publico, sobrecarregando os conselheiros da sociedade civil, que

ainda tém uma baixa rotatividade desses assentos. Analisando a frequéncia dos
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conselheiros nas reunides do colegiado, observa-se que, por consequéncia, a paridade
entre 0s membros governamentais e da sociedade civil ndo vem sendo respeitada. De
fato, ha participacdo mais efetiva daqueles vinculados as entidades da sociedade civil.
No ano de 2017, somente uma reunido teve representacdo paritaria e as demais foram
sempre com representacdo maior da sociedade civil. Em 2018, a paridade também
ocorreu somente em uma oportunidade. Em trés reunides houve presenca maior de
conselheiros governamentais e no restante - cinco reunides - a maioria era de
conselheiros da sociedade civil. J& em 2019, o quadro é ainda mais dispar porque, em
meados de 2018, foram inscritas trés entidades da sociedade civil e logo depois foi
reformulada a composicéo dos conselheiros, aumentando a participacdo desse segmento
no COMDICA. Dessa forma, em todas as 10 reunides realizadas em 2019, a sociedade
civil teve representacdo superior a governamental, alcancando o patamar de 70% de
presencas naquele ano, contra 26% dessa.

O problema da falta de indicacdes de conselheiros do poder publico afeta a
possibilidade de melhor distribuicdo de atribuicbes no COMDICA. Além disso, e até
mais grave, é que as deliberacGes do colegiado ficam fragilizadas, na medida em que
orgdos importantes do SGDCA deixam de participar da esfera publica institucionalizada
que, conforme Habermas (2003), trata-se do espaco da critica argumentativa e
deliberativa e da democratizacdo da autoridade e do poder politico. Avritzer (2007) e
Almeida, Carla e Tatagiba (2012) vinculam a pluralidade de discursos que devem
conviver no ambito do conselho como resposta a emergéncia de uma alternativa de
participacdo cidadd ndo contemplada pela via da representacéo eleitoral.

E possivel inferir que sejam duas as principais causas dessa dificuldade:
primeiro, por uma cultura pouco desenvolvida de participacdo nas questdes
comunitarias, conforme Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004). Segundo Gohn
(2007), a participacdo esta na génese dos Conselhos Gestores por serem 0s espagos de
criacdo de identidade coletiva de governanca local. Por outro lado, pode ser um indicio
de que, conforme Tatagiba (2002), o Estado esteja se recusando a partilhar o poder de
gestdo, esvaziando sua representacao dentro desse espago democrético.

Os seguintes trechos das entrevistas ilustram esses dois cenarios:

Eu acho que os conselhos tém uma caracteristica que quase sempre sdo as
mesmas pessoas que buscam participar e que quase sempre estdo ali

engajados. Eu acho que isso toma tempo as vezes ndo se consegue. E bem
dificil dentro dos servicos fazer as pessoas se envolver (CD 10).
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Ha falta de tempo e disponibilidade, embora os conselheiros sejam
comprometidos. Por exemplo: a salde tem que mandar um representante e
nunca apareceu, a administracdo tem que mandar um representante e nunca
apareceu, a brigada militar em um determinado tempo veio, mas depois nao
apareceu mais. Entdo os membros mais envolvidos s&o em ndmero pequeno,
fica muito concentrado. Poderia ser feito mais se tivesse como distribuir as
tarefas e todo mundo conseguisse ajudar. Com poucas pessoas € com tempo
muito limitado, ndo se consegue fazer aquilo que realmente deveria ser feito
(CD 4).

Reforca-se que a municipalizacdo da gestdo das politicas publicas infantojuvenis
privilegiou a adocdo da caracteristica globalizante da protecio integral (CUSTODIO,
2008), possibilitando a participacdo dos atores sociais locais na tomada de decisdes 0s
quais, em tese, tém a real dimens&o das suas realidades (GOHN, 2007).

No caso do COMDICA de Taquara, portanto, o excesso de fun¢des atribuidas ao
CMDCA somado ao déficit de recursos humanos para cumpri-las pode colocar em risco
o0 controle e, por consequéncia, a protecdo mais ampla dos direitos desse publico: “[...]
elas encaminham e ao mesmo tempo deliberam sobre demandas sociais; exercem o
controle social e sdo objetos desse mesmo controle; sdo responsaveis pelo controle e,
muitas vezes, pela propria execugdo das politicas” (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p.
77).

Nesse cenario, com o esvaziamento do colegiado pelo poder publico de um lado
e de outro a sociedade civil ndo se fazendo representar nesse espaco, corre-se o risco do
COMDICA se tornar um 6rgdo burocratico, cuja tomada de decisfes tendem mais a
acomodar interesses particulares do que fazer cumprir os objetivos do ECA, das
Resolucdes do CONANDA ou da propria lei municipal.

A caracteristica personalissima das relagdes cotidianas, em detrimento das
formalidades institucionais, € tida como uma dificuldade ao trabalho ndo s6 do
COMDICA, mas do SGDCA, como revelam as 22 ocorréncias dessa UR. Segundo
Tatagiba (2002), esse é um problema bastante comum observado na rotina dos
Conselhos Gestores de forma geral, jA que as pautas do conselho nem sempre sdo
discutidas com as entidades e a posicdo das entidades nem sempre chega ao

conhecimento do conselho:

As entidades, movimentos e ONGs indicam ou elegem seus representantes e
entdo tendem a se afastar do cotidiano dos conselhos. Com isso 0s
conselheiros acabam emitindo sua propria opinido sobre determinado tema,
resultado do seu acimulo pessoal ou da sua adesdo as propostas defendidas
no calor do debate. Essa falta de um debate prévio com as entidades e
movimentos de origem tem se mostrado muito probleméatica [...]
(TATAGIBA, 2002, p. 66)
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Ou seja, a pessoalizacdo acaba influenciando na ineficacia das deliberacdes do
colegiado, considerando que elas partem de premissas ndo organicas das organizagoes
(especialmente das entidades governamentais) e encontram dificuldades para serem
postas em pratica por, muitas vezes, ndo possuirem o respaldo necessario.

N&o por acaso, a UR publicidade do COMDICA é insuficiente teve 15
ocorréncias, considerando ser esse elemento influenciado pela baixa institucionalizagédo
das relacBes efetivadas pelo COMDICA, conforme ja abordado na subcategoria
Articulacdo do SGDCA. A baixa visibilidade social esta bastante vinculada a forma de
comunicacdo do colegiado: “essas fissuras na comunica¢do diminuem a for¢a dos
conselhos enquanto publicos que disputam numa esfera publica mais ampla”
(TATAGIBA, 2002, p. 66). Essa constatagdo vai ao encontro da ndo valorizagdo (ou
reconhecimento) do COMDICA frente aos municipes observada na subcategoria
valorizacdo que, segundo a percep¢do dos entrevistados, deve-se ao desconhecimento
da existéncia do colegiado.

Dessa forma, ha risco de isolamento institucional do conselho exatamente por
ndo conseguir capilaridade social, principalmente entre seu publico alvo. Interessante
mencionar que a maioria das respostas apontando a caréncia na comunicacao veio dos
proprios conselheiros do COMDICA (11 ocorréncias).

Para Tatagiba (2010), um dos principais elementos que podem fortalecer a
atuacdo dos conselhos é a comunicacdo com o ambiente social e politico locais. “E
preciso fortalecer a face publica dos conselhos. Ativar as redes de comunicacdo, adensar
os vinculos que os conselheiros ja possuem na sociedade civil e no Estado”
(TATAGIBA, 2010, p. 43). Reconhecendo o quanto a discussdo publica esta cercada
cada vez mais por mitos e desinformacdo, mostra-se imprescindivel a existéncia de
canais de comunicacdo que possibilitem que o conselho seja exposto ao que Habermas
chama de “contetdos do mundo da vida”®!. A perspectiva, portanto, ¢ de “oxigenar” o
debate interno e evitar que seja restrito aos anseios dos conselheiros e entidades, na
medida em que a esfera publica se forma “a partir dos contextos comunicacionais das
pessoas virtualmente atingidas” (HABERMAS, 2003b, p. 97).

Ja a UR Falta de debate sobre Politicas Pablicas, com 14 ocorréncias aponta

uma preocupacdo com a formacdo da agenda discutida no colegiado estando em

61 “O mundo da vida forma uma rede de a¢des comunicativas. Sob o angulo da coordenacio da acgdo, seu
componente social consiste na totalidade de relagdes interpessoais ordenadas legitimamente”
(HABERMAS, 2003b, p. 86).
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consonancia com o resultado observado na subcategoria formulacgdo, considerando a
figura da informalidade presente no diagndstico realizado e o planejamento que se
baseia na perspectiva das entidades da sociedade civil e ndo no debate mais amplo sobre
a politica infantojuvenil. Como j& mencionado, a agenda do COMDICA fica
sobrecarregada de temas burocraticos, como as inscricdes de entidades e as questdes
que giram em torno da distribuicdo dos recursos provenientes da destinagdo de parte do
imposto de renda. Os dois trechos das entrevistas abaixo demonstram essa realidade:

O comdica ndo tem evoluido nessa questdo de formular ou teorizar ou criar
possiveis politicas publicas que favoreca a crianga e o adolescente no
municipio. Eu ndo tenho visto isso. As reunides geralmente sdo sobre as
dificuldades financeiras das entidades, de um modo geral. Claro que
tedricamente as entidades favorecem a crianga. Mas o conselho se reunir para
formular politicas publicas, ndo. Ndo faz (CD 1).

Pessoalmente, ndo ficou nada satisfeito nem com 2019 nem com 2020 para as
nossas agdes. A gente deve ter gastado pelo menos 50% ou 60% do tempo
discutindo os recursos do fundo e isso ndo é legal. A gente tem que discutir
0s problemas e a de acordo com os problemas a gente gastar os recursos do
fundo municipal, defender uma politica publica, sugerir soluc¢bes para poder
executivo Municipal dialogar junto principalmente com Conselho Tutelar
para pensar projetos juntos e tentar estar mais proximo do setor da educagéo,
dos jovens e da escola (CD 9).

N&o se pode afirmar, por outro lado, que a politica publica seja totalmente
alijada desse contexto, tendo em vista que os referidos recursos sdo revertidos para
atendimento de demandas publicas. A caréncia relatada pelos conselheiros é de criagcdo
de “vazios produtivos na agenda dos conselhos”, conforme Tatagiba (2010, p. 46), para
que os conselheiros possam ter tempo e energia para pensar a politica de forma ampla e
generosa, propor saidas conjuntas e sem individualizacBes para ter maior respaldo em
disputa-las na esfera publica.

Com a mesma frequéncia, a UR Trabalho voluntario dos conselheiros aponta
para um elemento que, embora seja tratado como um dificultador da atuacdo
conselhista, ndo se apresenta como algo a ser modificado e que tem relagdo com ja
apontada falta de recursos humanos. Ou seja, 0 voluntariado é visto como algo positivo
e, a0 mesmo tempo, limitador por conta da disponibilidade que o trabalho exige sem
que haja contrapartida financeira. O artigo 19 da lei n°. 1.095 de 1995 veda qualquer
forma de remuneracdo pela participagdo no conselho, destacando a “fun¢do publica
relevante”, a qual estd em consonancia com o estabelecido no artigo 89 do ECA
(TAQUARA, 1995; BRASIL, 1990).

A grande quantidade de responsabilidades atribuidas aos conselheiros e a
inexisténcia de contrapartida pelo trabalho podem ser elencadas como outras duas
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causas para a baixa participacdo popular nos espacos dos conselhos. Auad (2012)
defende que a dedicagéo exclusiva, como ocorre com os conselheiros tutelares, evitaria
0 acmulo de fungdes fora das atribui¢des do conselho, pois o protagonismo desse
orgdo depende, geralmente, da “boa vontade” dos representantes da sociedade civil que
se veem em desvantagem com relacdo aos conselheiros governamentais que, embora
ndo possuam dedicacdo exclusiva, sdo remunerados pelo erario.

Uma alternativa para suprir a alta demanda e liberar os conselheiros para as
funcGes mais politicas de fato seria a instituicdo de uma Secretaria Executiva que
operacionalize as decisdes da Plenaria e providencie a publicacdo e divulgacdo das
resolucdes, etc. O paragrafo Unico do artigo 8° da lei n°. 1.095 de 1995 prevé que outros
servidores publicos podem ser postos a disposicdo do conselho a fim de viabilizar seu
funcionamento. Porém, ndo ha uma regulamentacdo de como se daria essa requisicao,
dependendo bastante da forca politica do proprio colegiado em reivindicar tal estrutura.

Essa relacdo politica a ser estabelecida entre 0 COMDICA e o Poder Executivo
municipal é abordada nos registros da UR, Necessidade de reconhecimento por parte
do Executivo Municipal, com 12 ocorréncias. Assim como todos os demais Conselhos
de Direitos, o COMDICA encontra-se administrativamente vinculado ao Poder
Executivo, que pode ou ndo conceber politicamente o espaco conselhista como aliado
na gestdo municipal. Conforme Pontual (2003), Santos Junior, Azevedo e Ribeiro
(2004), inegavel € a relevancia do viés politico administrativo do governo. Dele € que
vem as condicdes, sejam materiais, no que tange a estrutura colocada a disposi¢éo do
conselho, seja na disposicdo de relacionar-se, de firmar acordos e dividir a gestdo. O
nivel de organizagdo politica e capacitagdo técnica do conselho ddo o tom da resisténcia
a participacdo social. Sem esses elementos, fica praticamente invidvel se pensar na
participacdo popular efetiva por meio dos Conselhos Gestores (AVRITZER, 2008).

Nesse contexto, importante pontuar que a valorizagdo por parte do Poder
Executivo estd aquém do necessario, conforme observado na subcategoria valorizagéao.
A influéncia do COMDICA pode ser viabilizada ou ndo, dependendo do viés politico do
gestor municipal de ocasido: se for um governante centralizador, a mobilizag&o politica
da sociedade civil ganha bastante importancia, caso seja o intuito dos conselheiros de
efetivamente partilhar a gestdo na sua area tematica. Os trechos das entrevistas que

seguem ilustram como a questéo é tratada no municipio:

Tudo aquilo que sofre o comdica sofre 0s outros conselhos todos eles sao
mais ou menos operantes se 0 Executivo Municipal reconhece a importancia
dele e tem disposicdo de ouvi-lo. Aqui em Taquara sobre o comdica nos



122

altimos 10 anos pelo menos aonde eu tenho mais me aproximado do comdica
mesmo néo fazendo parte de formar o dele, ele ndo tem reconhecimento de
prefeito nenhum (CD 6).

Todos os governos, eu pelo menos acompanho o trabalho do comdica nas
Gltimas trés gestdes municipais, e nunca nos sentimos ouvidos ou convidados
a participar na elaboracdo discussdo de politicas publicas e ter um debate
mais ampliado (CD 9).

Completando o conjunto de dificuldades, aparecem as UR Volume das
demandas, com 10 mencdes, e Falta de estrutura, com 6 men¢bes. Ambas sdo
representadas como elementos corriqueiros quando se trata da organizacdo do Estado
onde os recursos sdo finitos. Repisa-se a necessidade de organizacdo e capacidade de
articulagdo politica do COMDICA para reivindicar suas pautas com base em dados
solidos para, entdo, efetivar seu papel primordial de fazer a defesa dos direitos
infantojuvenis.

Uma potencialidade apontada no contetdo dessa subcategoria foi a UR
COMDICA é organizado, 14 vezes mencionada. Essa carateristica positiva do
colegiado estd vinculada compromisso com a realizacdo das reuniées, em comparagdo
com os demais Conselhos Gestores do municipio, e com a atuacdo de parceria com 0
Conselho Tutelar, especialmente nas elei¢cbes. Importante pontuar que a maioria desses
registros foram identificados nas entrevistas dos integrantes externos ao colegiado.
Além disso, chama atencdo que, ao mesmo tempo que a baixa rotatividade nos assentos
do conselho é tida como um elemento negativo, a experiéncia desses conselheiros que
h& mais tempo permanecem é reconhecida como a causa da satisfatdria organizacdo do
COMDICA, muito por conta das relacBes vinculadas a pessoa de um ou de outro
conselheiro, conforme ja discutido acima.

Embora a maioria dos itens analisado estejam vinculados a dificuldades para
atuacdo do colegiado, pode-se apontar que essa organizacdo ja existente tem potencial
para, de fato, contribuir para o controle social. A observancia do 8§3° do artigo 90 do
ECA, onde sédo elencados os critérios para autorizagdo de funcionamento ou renovacao
de cadastro dessas entidades, instrumentaliza o colegiado a fixar as diretrizes para a
avaliacdo dos programas (BRASIL, 1990). A relacdo existente entre 0o COMDICA e 0
Conselho Tutelar, ainda que seja insuficiente no quesito diagndstico local, tambem esta
no bojo dessa constatacdo. O desempenho do Conselho Tutelar depende sobremaneira
de um processo de eleigdo exitoso e que qualifique esse 6rgdo e que, portanto, depende
da atuacdo do COMDICA.
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A movimentacdo de parcerias que acontece na prestacdo de contas anual
referente aos recursos do FIA, que envolve uma instituicdo de ensino superior e
servidores da Receita Federal do Brasil, pode ser tomada como exemplo exitoso a ser
seguido em outras frentes de trabalho do colegiado. Evidentemente que apenas a
apresentacdo dos investimentos, ap0s a aprovacdo do projeto apresentado pela entidade,
é insuficiente para se conceber um processo de avaliacdo dessas politicas publicas, mas
ndo deixa de ser um elemento em potencial.

Considerando as inferéncias e interpretacdes realizadas ao longo do trabalho, €
possivel afirmar que, respondendo ao problema de pesquisa proposto, a eficacia do
COMDICA ¢ bastante limitada. Tal constatacdo se assenta nas respostas as questdes
norteadoras da pesquisa que apontaram, essencialmente:

1. Ainda que conte com uma legislacdo municipal que corresponde ao rol de
atribuicdes basicas positivadas no ECA e nas Resolu¢ées do CONANDA, o COMDICA
de Taquara ndo possui ferramentas que o condicione a formular e controlar a politica
infantojuvenil de forma satisfatoria, conforme analisado ao final da subcategoria
monitoramento e avaliacéo.

2. Da mesma forma, faltam elementos que sustentem a concretizacdo dos demais
objetivos tracados na lei n°. 1.910 de 18 de dezembro de 1995, ficando fragilizado
especialmente o papel de pensar essa politica de forma ampla, na medida em que as
questdes burocraticas tomam demasiado espaco da agenda do colegiado, conforme
explicitado na analise de avaliacdo da subcategoria cumprimento de atribuicdes.

3. No que tange as relagdes externas estabelecidas, as inferéncias apontaram a
ineficacia do COMDICA na sua atuacdo como centralizador do SGDCA, ainda que a
articulacdo desse sistema seja responsabilidade de todos esses 6rgdos, colocando em
risco de inaplicabilidade da protecdo integral e absoluta da crianca e do adolescente,
conforme reza o texto da Constituicdo Federal de 1988.

Ao considerar o processo histérico por qual passou o conceito de crianca e
adolescente e a mudanca paradigmatica no olhar para esses sujeitos em
desenvolvimento, extirpando a filosofia “menorista” e inaugurando a teoria da protegdo
integral, é possivel conceber que os direitos alcancados na Constituicdo Federal, no
ECA e nas demais normas protetivas ainda estdo em processo de afirmacgdo e
reafirmacdo (CUSTODIO, 2008; KESKE, 2015; VERONESE, 2017). Passados 30 anos
da promulgacdo do ECA, assiste-se um crescente nas estatisticas de viola¢do de direitos

infantojuvenis de toda a ordem: violéncia fisica e emocional, negligéncia, trabalho
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infantil, homicidios etc. Dessa forma, pode-se observar a manutencdo do denominado
“grande déficit social” o qual, segundo Fontes (2002), resulta de um longo histoérico de
negligéncia com o desenvolvimento do capital social desse publico.

Esses motivos justificam a necessidade de se abordar os elementos de construcéo
histérica da tematica infantojuvenil que se entrelacaram com as conquistas dos
movimentos sociais, desembocando na importancia especial do Conselho Gestor na
manutencdo e desenvolvimento das politicas publicas de direitos da crianca e
adolescente.

Embora o pais tenha avancado em termos de legislacdo e na propria mudanca no
olhar para esses sujeitos, hd necessidade de reforcar a importancia dos mecanismos
sociais institucionais que garantam os direitos ja conquistados, bem como se evite 0
retrocesso social.

O pleno funcionamento de 6rgaos como os Conselhos de Direitos da Crianga e
do Adolescente e dos Conselhos Tutelares, portanto, sdo imprescindiveis para que o
SGDCA esteja amparando as garantias sociais, conforme preconiza o artigo 227 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988). Conforme Flores (2009), as oportunidades para a
formalizacdo de garantias sociais, econdémicas e culturais sdo criadas a partir do
alargamento dos espacos deliberativos “nos quais a voz ¢ o voto sejam efetivados por
meio da maior quantidade possivel de participacdo e decisdo populares”. Ou seja, é
questdo crucial para consecucdo dos Direitos Humanos. (FLORES, 2009, p. 63). Na
visdo de Sen (2010), ha relacdo intrinseca entre democracia e desenvolvimento, pois a
ampliacdo das condicGes de escolha e de liberdade sdo fundamentos béasicos da
construcdo de valores e normas de convivéncia social.

No Brasil, os CMDCAs estdo presentes em 94,3% dos 5.570 municipios, sendo
responsaveis por formular e controlar as politicas para as infancias e adolescéncias. As
criticas direcionadas ao baixo desempenho decisério e de influéncia desses colegiados,
em grande medida, justificam-se pelo excesso de expectativas lancadas sobre os papeis
dos conselhos dentro de toda a dinamica da politica publica. Considerando suas
limitagcdes inerentes, como a propria fragmentagdo temaética, sdo nitidas as lacunas de
articulacdo entre Conselhos Gestores (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO,
2004). E preciso ficar claro que eles sio uma das formas de controle de que a sociedade
dispde, ndo a Unica. Ter essa percepcdo evita que intencdes sejam frustradas e reforca
que eles fazem parte do processo de amadurecimento social, forjado pela propria

sociedade organizada e que ndo é, portanto, definitivo (TATAGIBA, 2002). Atribuir aos
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espacos de participacdo o papel de agentes fundamentais na transformacao do Estado e
da sociedade é um equivoco. Conforme Dagnino (2002), é necessaria uma avaliacao
mais produtiva sobre esses espacos partindo do reconhecimento da complexidade desse
processo e da diversidade dos contextos.

Tais elementos possibilitam a conclusdo de que sdo incontaveis os desafios na
proposta de efetivar pelo menos trés verbos: promover os direitos infantojuvenis,
defendé-los, quando da sua violagéo, e controlar a implementacdo e o andamento das
acOes que visam a coloca-los em pratica. Embora a centralidade do COMDICA de
Taquara na politica infantojuvenil e articulagio do SGDCA ndo estejam
satisfatoriamente presentes, como se observa nas analises realizadas, é necessario
reforcar a responsabilizacdo dos atores envolvidos, buscar saidas viaveis para superar 0s
diversos entraves e apostar nas suas potencialidades. Apos a apresentacdo dos resultados

e das discussoes, apresentam-se, a seguir, as conclusdes do estudo.
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CONCLUSAO

Falar em participagdo social em meio a uma crise de salde publica causada por
uma pandemia mundial®?, que requer o distanciamento fisico entre as pessoas, evitando,
assim, a transmissdo do virus, parece um tanto contraditorio. Entretanto, essa aparéncia
se desfaz quando ela (a participacdo) é um dos elementos essenciais para a defesa de
Direitos® historicamente negligenciados e que foram sendo conquistados de forma lenta
e gradual, com muita mobilizacdo por parte de segmentos da sociedade.

A concepcéo da crianca e adolescente como sujeitos de direitos e em condicéo
peculiar de desenvolvimento é relativamente recente, tendo em vista que substituiu a
doutrina da situagdo irregular, materializada pelo Cédigo de Menores de 1979. Tais
Direitos ainda passam por um processo de afirmacdo perante a sociedade, embora ela
seja corresponsavel por assegura-los, com absoluta prioridade juntamente com a familia
e o Estado.

Um dos mecanismos institucionais e democréaticos para atender essa demanda €
0 espaco dos Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente, o qual foi
tema do presente estudo. A analise dos dados coletados possibilitou uma série de
reflexdes sobre os desafios enfrentados pelo COMDICA de Taquara, objeto do estudo.
Sua eficacia geral, aqui considerada como a concretizacdo dos objetivos pensados na
sua criacdo, ndo foi satisfatoria, considerando o rol de importantes papeis a ele
atribuidos. Foi possivel apontar que o colegiado ndo atua efetivamente como érgédo
central da politica de protecdo infantojuvenil no @mbito municipal. De forma parcial,
cumpre quase tdo somente com suas funcbes burocraticas basicas. Pode-se conceber
como um espaco de reunido de algumas das entidades que executam programas de
protecdo e socioeducativos destinados a criancas e adolescentes, todas da sociedade
civil. A construcdo da pauta é fundamentalmente fragmentada e centrada nas

necessidades de cada uma das entidades. Isso fica evidente quando se analisa a

62 A Organizacdo Mundial da Saide (OMS) declarou, em 11 de marco de 2020, a classificacdo de
pandemia de Covid-19, doenca causada pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2) nao se devendo a gravidade
da doenca, mas sim a disseminagao geografica rapida de Importancia Internacional. Dados do dia 16 de
fevereiro de 2021 apontavam mais de 9.921.981 casos acumulados e 240.940 dbitos confirmados
(BRASIL, 2020).

83 Segundo Estela Scandola, doutora em Servigo Social, no Brasil, o virus afetou o direito das criancas de
diferentes formas. Considerando a desigualdade social, ndo h4 como considerar as medidas sanitarias,
como o isolamento social, em familias que vivem grandes aglomerados na mesma casa. Dessa forma, o
publico infantojuvenil ficou ainda mais exposto as violagdes de direitos, considerando que nos locais
onde geralmente sdo identificados diversos indicios dessas violagdes, como as escolas e muitos servigos
de acolhimento permaneceram fechados durante a pandemia (REDE PETECA, 2020).
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participacdo do colegiado na formulacdo da politica publica de sua area, visto que o
necessario diagnostico local ndo é sistematico e as prioridades sdo definidas pelas
entidades e ndo fruto de uma constatacdo global dessa politica.

A inexisténcia de um planejamento que integre o SGDCA, com a discussdo
conjunta das diretrizes do atendimento integral dos fluxos de trabalho, fragiliza a
consecucdo das demais atribuicGes, especialmente a de avaliar as politicas publicas. O
monitoramento dos servigos inscritos no COMDICA nédo é periddico e ndo possui
capacidade de afericdo de alcance de metas, por inexisténcia de indicadores sociais,
muito menos de performance de impacto social.

Ambas as debilidades, na formulacdo e controle da politica infantojuvenil, se
refletem na baixa capacidade de influéncia no orgamento publico, deixando o FIA
apenas com uma Unica fonte de recursos, que sdo aqueles oriundos da destinacdo de
parte do imposto de renda. Alias, nesse ponto é possivel afirmar que existe um circulo
vicioso: grande parte da distribuicdo desses recursos ja é definida pelo contribuinte.
Dessa forma, cada uma das entidades busca seus potenciais “doadores” e o valor de
cada projetos a ser financiado ja é estabelecido antes de qualquer discussdo sobre a
politica macro, que fica desprestigiada em relacdo ao planejamento fragmentado de cada
uma das entidades. Ou seja, embora sirvam efetivamente para atendimento do publico a
que se destina, a formacdo conjunta de respostas as demandas municipais fica
praticamente inviabilizada.

Contando especialmente com a as contribuicdes dos agentes externos do
COMDICA, a afericdo da capacidade de articulacdo do SGDCA foi ainda mais
deficitaria do que os demais pontos analisados. Ainda que ndo seja o Unico responsavel
por essa essencial demanda, 0 COMDICA se vé muito fragilizado nessa tarefa. Essa
debilidade ficou evidente ao se constatar que 3 dos 13 entrevistados do SGDCA sequer
sabia da existéncia do colegiado e de suas atribuicBes. Esse € um problema que tem um
potencial de comprometer a ja dificil missdo de assegurar a garantia de Direitos, pois é
dificil concebé-la se cada 6rgdo integrante de um mesmo sistema age de forma
fragmentada e sem compreensdo do funcionamento dos demais entes integrantes.

O presente estudo se ocupou também de levantar as principais dificuldades
enfrentadas pelo colegiado, considerando o tamanho e a complexidade dos desafios que
enfrenta.

O termo que mais apareceu no conteido analisado foi a dificuldade por falta de

estrutura, principalmente de recursos humanos. Efetivamente, o nimero de atribuigdes
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do COMDICA é bem grande e justifica, em parte, a baixa eficdcia nesse estudo
analisada. A burocracia toma conta da agenda sobremaneira e a existéncia de uma
secretaria executiva poderia auxiliar nessas e noutras demandas e, inclusive, serviria aos
demais Conselhos Municipais. Apesar da constatacdo de baixa capacidade de
intervencdo na politica municipal, é preciso considerar essas dificuldades e que o
COMDICA ainda consegue cumprir, na medida do possivel, algumas de suas
atribuicBes com éxito, como é o caso das elei¢des do Conselho Tutelar, que ndo deixa
de ser uma forma ativa de bem controlar a politica de sua area tematica.

O que mais chamou atenc¢do, também, foi a preocupacdo com a falta de debates
sobre a politica mais ampla em relacdo a infancia e adolescéncia. Primeiro porque
comprova parte da concluséo que vem sendo apresentada e, em segundo lugar, demostra
que existem analises criticas internas que podem ser potenciais propulsoras de
mudancas estruturais futuras.

Pode-se apontar, inclusive, que a realizacdo do presente estudo seja benéfica
para que as reflexdes expostas sejam Uteis, em alguma medida, para qualificar tanto o
debate interno quanto o externo, chegando ao SGDCA. Além disso, embora tenha
optado por analisar especificamente o colegiado do municipio de Taquara/RS, a
estratégia de analisar as relacdes externas estabelecidas por esse 6rgdo pode auxiliar
outros estudos a ampliar o campo de problemas a considerar no tema dos Conselhos
Gestores, ndo apenas focando nas questdes internas. De certa forma, esse diferencial vai
ao encontro do que a literatura tem apontado quanto a necessidade mensuracdo dos
impactos na sociedade a partir das intervencdes entrecruzadas dessas institui¢oes.

Além dessa contribuicdo, as ponderagdes empreendidas no decorrer desse
processo investigativo levaram a hipotese de pesquisas futuras que tenham como foco a
realizacdo de um diagnostico da realidade da infancia e adolescéncia, podendo ser
regional, devendo contar com a parceria dos principais 6rgaos que atuam nessa area
para compilacdo de dados, auxiliando na construcéo de planejamentos dos CMDCA:s.

Outra hipétese é a de ampliacdo da metodologia empregada nesse estudo para
abordar outras realidades, especialmente que tenham como um dos objetivos tracar
comparag0es entre dois ou mais CMDCAs, buscando encontrar resolugédo de problemas
comuns e difusdo de boas praticas que possam auxiliar tanto outras pesquisas
complementares ou até mesmo os proprios colegiados.

Nesse sentido, é possivel afirmar que uma das limitagbes do presente estudo

recaia exatamente sobre o fator do elemento comparativo. Embora tenha se empregado
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esforcos para correlacionar resultados de outros pesquisas na discussdo dos resultados,
as metodologias foram distintas, o que fragiliza tal desiderato. Outro limitador foi o
periodo analisado, ainda que os trés anos tenham coberto duas distintas gestfes, o
conteddo de um lapso temporal mais amplo possibilitaria respostas ao problema de
pesquisa mais consistentes. A questdo propria da pandemia do novo coronavirus (Sars-
Cov-2) também trouxe limitacGes para a pesquisa, embora 0s meios de comunicagdo
tenham se modernizado e feito cada vez mais parte da vida em sociedade, a alteragéo da
rotina diminuiu o tempo a disposicao da dedicacdo ao trabalho de campo e a construcéao
do estudo em si.

Sem duvidas, foi um desafio que se conclui com satisfacdo. A dedicacdo
empreendida ampliou horizontes e possibilitou um aprendizado que se pretende ampliar.
As contribuicdes tedricas Aries (1981), Weber (1999), Tavares (2001), Netto (2011),
Custddio (2009) e Rizzini (2011) elucidaram a necessaria abordagem a partir do
enfoque dos sujeitos que ddo causa a sua existéncia do SGDCA e do COMDICA. O
resgate historico sobre a concep¢do da infancia e adolescéncia foi elementar para
entender a singularidade da politica e, portanto, do CMDCA para esse publico, tendo
em vista a teoria da prioridade absoluta, conforme referéncia na Constitui¢do Federal de
1988. Nesse contexto, o entendimento sobre o entrelacamento das lutas sociais pela
redemocratizagdo e os anseios por direitos infantojuvenis foi auxiliado especialmente
pelas ideias de Londofio (1991), Faleiros (1995), Diniz (1997), Durigetto (2007), Peres
e Passone (2010), Silva (2011), Voguel (2011), Souza (2016), Barbosa (2016) e Matos
(2016), atendendo ao primeiro objetivo especifico da pesquisa.

J& o segundo objetivo especifico, que girava em torno dos elementos fundantes
do debate conselhista, foram compreendidos com as contribuicbes de Habermas
(2003b), Gohn (2007) Flores (2009) Sen (2010) e TATAGIBA (2002) e a
contextualizacdo e os aspectos gerais desses espacos foram assimiladas pelas leituras
dos textos de Draibe (1998), Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), Habermas
(2006), Awvritzer (2007), Avritzer (2008), Duriguetto e Filho (2012), e Almeida, Carla e
Tatagiba (2012), Buvinich (2014); Almeida, Cayres e Tatagiba (2015). Dentro dessa
tematica, a pesquisa se utilizou do referencial dos seguintes autores para compreender
as especificidades do Conselho Gestor voltado para a politica de direitos infantojuvenis:
Dagnino (2002), Fontes (2002), Tatagiba (2002), Aquino (2004), Rodrigues (2007),
Torres; Tatagiba e Pereira (2009), Veronese e Zanette (2017), Custodio (2008),
Veronese (2017) e Falcédo (2017).
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De maneira ndo exaustiva, mas suficiente para entender as dindmicas essenciais
por de traz dos papeis a serem desempenhados pelo COMDICA de Taquara, foram
utilizadas as contribuicfes de Fischer (2007), Oliveira (2007), Secchi (2010), Silva e
Gongalves (2011), Fortes e Costa (2013) e Souza e Cabral (2018) na questdo da
formulacdo de politicas pablicas; Garcia (2001), Carvalho (2003), Costa e Castanhar
(2003), Januzzi (2005) e Howlett, Ramesh e Perl (2013) para entendimento acerca do
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas e, por fim, Junqueira (1999), Moraes
(1999), Aquino (2004), Oliveira (2004) e Comerlatto et al (2007) quanto aos aspectos
da articulacdo em rede necessaria para a consecucdo ndo fragmentada das politicas
publicas.

O terceiro e quarto objetivos demandaram bastante analise dos dados, com
muitas idas e vindas para construir as categorias a serem submetidas as duas técnicas
utilizadas, conforme a acepcao de Bardin (2011). Esse foi certamente 0 processo mais
complexo, visto que trabalho de campo foi conduzido com o minimo de manipulacdo
intencional do pesquisador, sendo o processo de coleta e andlise dos dados mais
importante do que o resultado e as eventuais respostas as questdes norteadoras
levantadas inicialmente.

O contato direto com os participantes da pesquisa, ainda que de forma remota, e
o fato de o instrumento aplicado ser composto por questdes abertas, possibilitaram
percepcOes que seriam inalcangaveis caso se optasse por outra estratégia de pesquisa ou
mesmo a formulacao de instrumentos com questbes fechadas.

As primeiras impressdes deram conta de que os Conselheiros de Direitos
participantes utilizavam pouco a expressao “nds” para se referir ao COMDICA e muito
a expressdo “eles”, reforgando uma espécie de fragmentacdo dessa politica, onde os
interesses internos de cada uma das entidades se sobrepdem as questfes mais amplas.
Possivelmente, uma série de fatores estruturais e socioecondmicos justifiguem essa
postura mais protecionista.

Capacitagdes com o foco nas atribuicdes do COMDICA, ndo s6 para 0S
conselheiros, mas para todo SGDCA, seriam salutar para o auxilio na compreensdo da
complementariedade entre os trabalhos desenvolvidos. Além disso, deveria propor
dialogo no sentido de que a politica infantojuvenil assim foi pensada, municipalizada e
com um 6rgdo democratico e deliberativo para controla-la, exatamente por ser uma

politica de Estado, ndo de governo, e que, portanto, deve ser perene. Ou seja, ha que se
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ter capacidade politica para ndo depender apenas da vontade do gestor publico de
0casido.

A capacidade politica obviamente ndo depende somente disso, deve passar por
um processo de construcdo e de reformulacdo de culturas, como a pessoalizacdo das
relacBes. Algumas falas nas entrevistas avaliaram que, por exemplo, a comunicacao,
que era direta e sem formalidades, funcionava bem por conta do bom relacionamento
entre as partes. Embora ndo seja condenavel que se tenha essa relacdo de proximidade, a
anulacédo da institucionalidade pode desembocar em duas reflexdes problema: se 0 bom
relacionamento ajuda, o contrario pode prejudicar esses contatos necessarios? Além
disso, a ndo institucionalizacdo pode ensejar que o agente especifico e ndo a instituicao
tenha “poderes” que ndo geram registros. Como acompanhar essas atuagodes?

Ademais, para que 0 COMDICA obtenha éxito nas suas funcdes primordiais, €
necessaria a compreensdo de que o protagonismo do érgdo nao necessariamente diminui
0 espaco de atuacdo das entidades. Ao contrario, pode ampliar e melhorar a audiéncia
externa de comunicacgdo. A experiéncia dos conselheiros e a reconhecida organizacéo do
colegiado pode contribuir e expandir suas potencialidades, como a parceria ja firmada
com as Faculdades Integradas de Taquara e servidores da Receita Federal do Brasil na
prestacdo de contas anual. Usando essa estratégia, mais atores poderiam se somar nesse
importante debate, que, insisto, ndo pode servir apenas para ajudar na manutencéo de
essa ou aquela instituicdo, ndo se entrando no mérito de suas qualidades ou importancia.

Filio-me as consideracbes de Tatagiba (2002) no sentido de que uma das saidas
para construir solucdes, especialmente para a falta de recursos humanos para desafogar
os conselheiros da sociedade civil, é a busca pelo ampliamento da esfera publica em
torno do COMDICA. O fortalecimento da autonomia do Conselho Gestor e, por
consequéncia, da sua eficacia passa pela existéncia de canais de comunicacdo capazes
de agregar a sociedade e fazé-la compreender a importancia das pautas mais ampliadas.
A necessidade ndo € de criar consensos, mas estabelecer dialogos, mesmo com
discordancia, e criar mecanismos para democratizar mais o espaco.

Quanto a legislacdo que rege 0 COMDICA, como se observou na pesquisa, no
que tange as atribuicGes bésicas, estd de acordo com o que leciona o ECA e as diretrizes
emitidas pelo CONANDA.

Sugere-se, nesse ponto, que uma futura alteracdo legislativa retifique a
extrapolacdo da competéncia de fiscalizacdo, que ndo deveria ser atribuida ao colegiado.

Outro ponto que mereceria alteragdo seria na estruturagdo do colegiado, permitindo a
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instalacdo de comissBes tematicas permanentes, que poderiam ser compostas pelos
conselheiros e, eventualmente, algum parceiro que possa auxiliar em alguma
especificidade. J& na composicdo, conforme o proprio CONANDA orienta, 0s
conselheiros governamentais deveriam ser apenas vinculados ao Poder Executivo,
excluindo as representacdes do Judiciario e da Camara de Vereadores. Nesse sentido, o
COMDICA ainda poderia fomentar a participacdo de criangas e adolescentes nesse
espaco de deliberacdo para além da participacdo pontual nas Conferéncias Municipais,
criando um canal permanente de escuta para o seu publico alvo. Por fim, seria
importante rever a distribuicdo de competéncias descritas no Regimento Interno, visto
que estdo todas atribuidas ao presidente, o que poderia ser solucionado com a instalacéo
de comissdes teméticas.

Voltando ao cenario mais amplo dessa tematica, a partir das leituras feitas, €
preciso considerar que o processo global de ajuste fiscal, que reduz os investimentos nas
areas sociais, utiliza o fortalecimento da sociedade civil para desresponsabilizar o
Estado de suas funcBes sociais. E a primazia do mercado, desregulagio e privatizagio
em detrimento do Estado garantidor de direitos que, infelizmente, ganha forca no centro
do poder e que encontra eco na politica econémica conduzida pela atual administracédo
Federal no Brasil.

Mesmo assim, toda a potencialidade que existia na institucionalizacdo dos
espacos democraticos de participacdo, por diversos motivos, ndo foi experimentada a
pleno. E preciso ter presente o que 0s espacos como os dos conselhos vieram na
“contramao de um processo historico-conjuntural marcado pela agdo deliberada de
reducdo da esfera publica, com as grandes decisdes nacionais sendo tomadas a partir de
acordos, em geral, ndo publicizaveis” (TATAGIBA, 2002, p. 99). As mudangas no
cenario publico do pais foram drasticas em curto espaco de tempo e estd em processo de
aprendizagem e construcao de um novo paradigma na cultura politica, exatamente como
Flores (2009) assevera, indicando que essa construcdo € questdo crucial para se poder
dialogar sobre direitos humanos.

Os proximos periodos sdo incertos. A crise do capitalismo pode ser acelerada
por fendmenos como a Pandemia do novo coronavirus e fazer aumentar o abismo da
desigualdade social. Apostar na reconfiguragdo dos espacos democraticos como 0s
Conselhos Gestores, principalmente na area da infancia e adolescéncia, pode auxiliar na
mitigacdo do sofrimento desses sujeitos, buscando, ainda que em parte, garantir o texto

da Constituicio Cidada no sentido de prioriza-los de forma absoluta. E necessério lancar
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mé&o de mecanismos que oxigenem o debate interno, atraiam a participacao da sociedade
e melhorem a eficécia dos papeis desses 6rgdos. Dessa forma, 0s objetivos se tornam
factiveis de concretizacdo e, por consequéncia, evita-se sobremaneira que vozes
autoritarias e contrarias ao desenvolvimento democratico do pais ganhem destaque no

debate publico.
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