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3.
Os Conselhos de Direitos no Estatuto da Crianca e do Adolescente

O caso que analisaremos em particular (o Conselho Tutelar) esta inserido numa
estrutura ampla de Conselhos de direitos. Esta estrutura foi inspirada a partir da
constitui¢do, inaugurando uma inovadora divisdo de poderes, onde o Estado reconhece
formalmente a cessdo de seu poder, que antes era absoluto, para a sociedade civil num

terreno de disputas, conflitos e negociagdes.

Os Conselhos de direitos trazem uma logica inovadora de representacao, onde o
objetivo é a defesa dos interesses da coletividade e ndo a barganha politico-partidaria de
votos e apoio eleitoral. No caso especifico das criancas e adolescentes, hd uma
mobilizacdo pela singularidade da causa, o atendimento através desta politica se da
através de um conjunto de acGes que transpassa diferentes politicas setoriais, articulando
distintas tendéncias politicas, grupos sociais e religiGes diferentes.

Martins (2006) destaca que no que tange ao acesso da crianca a cidadania, o que
existe se deu através de um processo de desigualdade, onde as acdes publicas foram
marcadas por contradicdes e peculiaridades historicas. Um exemplo seria a distincao
entre “menor” e “crianga”, onde ‘menor’ seriam 0s oriundos de familias pobres e
‘crianca’ os que viviam em familias burguesas. As politicas para os de familia pobre se
davam através da contencdo deste publico, tanto através da segregacdo, quanto do

adestramento para um trabalho subalterno.

Para a autora, 0 processo gue se inicia a partir da década 80 com o objetivo de
mudanca desta Idgica ndo foi exclusivamente brasileira. Todo esse movimento esteve
estritamente ligado a Convencdo Internacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, discutida a partir de 1978 pela Polénia, junto as Nacdes Unidas. A
iniciativa era de elaboracdo de uma convencdo sobre os direitos da crianca e do
adolescente, com vistas a aprovacdo do Ano Internacional da Crianca, em 1979. A
Convencdo foi assinada apenas em 1989 e os seus dez anos de trabalho se refletiram na
propria Assembléia Constituinte, quando da incorporacdo de varios principios desse
tratado. Fato que pode ser observado no texto constitucional, através do artigo 227:

“E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crian¢a e ao adolescente,

com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a alimentacdo, a educacdo, ao

lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, & liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria além de coloca-los a salvo de qualquer forma de
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negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo” (CF/1988)

A constituicdo abre caminho para a elaboracdo de uma legislacdo especifica,
partindo de um novo olhar sobre as questdes infanto-juvenis, garantindo que a
sociedade civil também ocupe seu lugar de participante no que diz respeito as politicas

destinadas a este pablico.

Sales (2006:222) problematiza alguns pontos no que se refere a essa participacao
através dos Conselhos. No que tange a politica de assisténcia social, a sociedade
brasileira historicamente se viu diante do recuo das fungdes publicas do Estado e da
énfase na esfera privada, fator que ainda hoje dificulta a universalizacdo de aspectos
democraticos neste campo. Outro ponto levantado € a atuacdo de entidades e
organizacdes religiosas na defesa de direitos deste segmento. Como a orientacdo politica
é fundamentada na caridade, filantropia e assistencialismo, busca-se o didlogo e o

consenso, rejeitando os conflitos tdo necessarios no processo democratico.

Os Conselhos de direitos da crianca e do adolescente compBe o Sistema de
Garantias de Direitos e passou a estruturar a politica social destinada a infancia e a
juventude. Deve funcionar nos trés niveis de governo via: CONANDA — Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente — Lei 8242/91; CEDCA — Conselhos
Estaduais da Crianca e do Adolescente e CMDCA — Conselho Municipal da Crianca e
do Adolescente. Para serem criados em cada nivel, é necessario lei regulamentadora
especifica. Além destes também fazem parte: O Ministério Publico, O Juizado da
Infancia e Juventude e os Conselhos Tutelares.

A composicao deste sistema de protecdo e garantia significou um avango, pois
sociedade e governo de forma paritaria deliberam e controlam as ac¢fes da politica de
atendimento. Antes de 1988, essas decisdes cabiam exclusivamente aos entes publicos,
na qual a sociedade era impedida de vocalizar seus interesses a partir das demandas
locais. Carvalho (2007), ao analisar 0s avangos e retrocessos do processo de cidadania
no Brasil, mostra que essas mudancas s6 foram possiveis mediante 0 processo de
consolidacdo democratica, pois desta forma a sociedade pode exercer seu papel politico,

democratizando 0 acesso ao poder.
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3.1
CONANDA - Conselho Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente.
O Conanda foi criado através da Lei Federal n° 8.242 de 12 de outubro de 1991,

um ano apds a promulgacdo do ECA. E um 6rgdo deliberativo e controlador das
politicas de promocdo, defesa e garantia dos direitos infanto-juvenis. Surgiu com o
desafio de institucionalizar a nova forma de ver a crianga e o adolescente, a partir do
novo aparato legislativo. E composto por dez representantes designados pelo Ministro
da Justica, na qual esta vinculado estruturalmente, e dez representantes de organizagoes
ndo governamentais, eleitos em assembléia convocada para este fim, com mandato de

dois anos.

O Conanda funciona por meio de comissdes tematicas e grupos de trabalho e
suas deliberacGes ficam para a plenéria das assembléias ordinarias mensais. A cada dois
anos, é realizada a Conferéncia Nacional com o objetivo de avaliar e planejar as

politicas de atendimento de garantia aos direitos da crian¢a e do adolescente no pais.

Dentre suas competéncias esta a elaboracdo de normas da politica nacional de
atendimento aos direitos da crianca e do adolescente, fiscalizando as acdes de execucéo
e tendo como parametro as linhas de agdes e diretrizes estabelecidas no Estatuto. Integra
e articula junto com os Conselhos Estaduais e Municipais de Direitos da Crianca e do
Adolescente, os diversos Conselhos setoriais, 6rgaos estaduais e municipais e entidades
ndo governamentais, apoiando-os na efetivacdo dos principios e diretrizes. Avalia a
politica nacional, dos estados e municipios, juntamente com os respectivos Conselhos

de direitos, e a atuagdo desses Conselhos nos trés niveis de governo.

O Conanda também acompanha o ordenamento institucional e sempre que
necessario, propde modificacdes nas estruturas publicas e privadas de atendimento ao
publico destacado. E de sua responsabilidade promover e apoiar campanhas educativas
sobre a tematica, com indicacdo de medidas a serem tomadas nos casos de atentados ou

violacdo dos direitos.

Também ndo podemos deixar de citar que € este Conselho quem gerencia o
Fundo Nacional para a Crianga e Adolescente. Este fundo é constituido através de
dotacdo orcamentaria da Unido, juntamente com contribuicbes de governos e

organismos internacionais, além de aplicacbes no mercado financeiro do Governo,
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quando permitido por legislacdo e outros recursos destinados.

Sales (2006) fez uma anélise sobre os doze anos de existéncia do CONANDA e
ressaltou que ocorreu uma significativa mudanca de forma e contetido na qualidade da
representacéo da sociedade civil. Havia por parte governamental influéncias culturais e
politicas da época da ditadura militar, resistentes a democracia e a socializacdo do
poder, materializada na figura dos conselheiros. N&o € suficiente ser um Conselho
publico ou paritario, € necessario que o espaco seja ‘incrustado de poder’, ou seja, €

73

necessario “... uma localiza¢do estratégica no interior do aparelho de Estado e que
movimente recursos, tenha alguma dotacao orcamentaria, para poder ser visto e ouvido

internamente também”. (SALES 2006:230)

Com relacdo a participacdo da sociedade civil, a autora analisa que a conquista
de assento nos Conselhos ndo é o ponto final, a estratégia para prosseguir é através da
mobilizagdo da sociedade, aproveitando os diversos campos que garantem visibilidade,

para ecoar sua voZz.

Vaérios sdo os ganhos e desafios obtidos através do Conanda. O Conselho se
mostra uma arena em constante disputa de poder, cabendo a sociedade civil empenhar-

se na legitimacéo de porta-voz na garantia dos direitos das criancas e adolescente.

3.2
CEDCA - Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente.

Os Conselhos estaduais sdo criados a partir da legislacdo estadual. A eles
competem as mesmas atribuicbes que o CONANDA, porém no nivel de atuacdo
estadual. E da mesma forma um 6rgo publico, normativo, deliberativo e controlador
das politicas e acGes direcionadas ao publico infanto-juvenil no ambito estadual. A eles
cabem ainda a captacao de recursos para implementacao das politicas de atendimento, a
fiscalizacdo do CMDCA e a articulacdo das acdes entre os 6rgdos da administracao
publica e as entidades de defesa e atendimento do publico destacado.

3.3
CMDCA - Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do adolescente.

O CMDCA é ¢rgéo publico deliberativo, autbnomo e controlador das acGes


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912187/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912187/CA

33

municipais relativas ao atendimento dos direitos da infancia e juventude. A participacao
popular é garantida de forma paritaria por meio de organizacGes representativas (poder
publico e sociedade civil). As condi¢fes de funcionamento sdo asseguradas com 0s
recursos fornecidos pelo municipio. E necessaria a vinculagio deste ao Fundo
Municipal da Crianca e do adolescente, onde a utilizacdo dos recursos esta relacionada a
critérios estabelecidos. Os Conselhos municipais atendem ao principio constitucional da
descentralizacdo e municipalizacdo, ou seja, através da transferéncia de poder,
atribuicbes e competéncias antes exercidas pelo poder central, passam a ser exercidas
por outros Orgdos. Liberati e Cirino (1993:63) nos ajudam a compreender melhor esta

mudanga:

“A importancia da municipalizagéo decorre dos problemas enfrentados no dia-
a-dia, ocorrendo sempre numa area fisica, geografica, onde pessoas estédo
concretamente préximas umas das outras e onde a solucao dos problemas locais
tem reflexos diretos nos seus membros. Assim, buscar respostas e solucdes
dentro de uma mesma comunidade, com participacdo de pessoas que vivenciam
a realidade diariamente, resulta em maior eficiéncia e eficacia que a antiga
verticalizacdo adotada pelos oOrgdos do governo federal, de forma

’

centralizada.’

O Conselho municipal é criado a partir de projeto de lei de iniciativa do prefeito,
sua omissdo implica em auséncia de recursos para 0s programas de atendimento a
criancas e adolescentes. Para a viabilizagdo destes programas, o CMDCA aloca e
gerencia os recursos disponiveis e propde politicas publicas. No nivel municipal, é ele o
responsavel por acompanhar, fiscalizar e avaliar as a¢fes do poder publico no que tange

a tematica.

Outro ponto importante a ser destacado é a questdo referente aos registros das
entidades ndo governamentais. Todas as entidades ndo governamentais que prestam
atendimentos nesta area para funcionar, precisam do registro no CMDCA, que dara
ciéncia desse registro ao Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria do local (Vide Lei
8.069/90, art. 91).

Dentro desta estrutura de 6rgdos criados para protecdo dos direitos infanto-
juvenis, temos também o 6rgdo que é o nosso objeto de investigacdo: O Conselho

Tutelar. O Estado o instituiu, atribuindo-lhe fungdes administrativas e socio-
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assistenciais que até entdo eram assumidas pelo poder judiciario. Dentre as inovacoes,
permite que a comunidade local participe do processo de escolha de seus membros na
defesa dos direitos apregoados pelo ECA.

34
O Conselho Tutelar

Para nos debrugarmos na tematica que envolve o Conselho Tutelar, € necessario
um recuo histérico, a fim de situarmos de onde surge este Conselho, a partir de qual
perspectiva, e com quais objetivos. Para isso, é necessario reconstruirmos brevemente

uma parte da historia da legislagdo referente as criancas e adolescente no Brasil.

A partir de 1830, com a aplicacdo do Cédigo Criminal, criancas e adolescente
passaram a ser alvos de algum tipo de legislacdo, particularmente a legislacdo criminal.
As penas eram severas para atos criminosos praticados. Criangas e adolescentes eram

Vistos como criminosos em potencial.

Com o fim do Império e o inicio da Republica, o interesse pelas questdes
referentes a infancia ganhou destaque. Antes do século XIX, ndo existia legislagdo, nem
politicas publicas voltadas para este publico especifico no pais. O interesse na tematica
surge a partir do olhar de algumas profissdes, como por exemplo, a Medicina e o poder
Judiciario. A medicina pautava seus atendimentos através de acGes da propria profissdo
juntamente com as de cunho de assisténcia material, j& o judiciario agia dentro do
nacleo privado da familia baseando sua intervengdo na moral existente naquele periodo
historico. Ele é quem decidia quem poderia ou ndo cuidar do menor, bem como todo
universo de inser¢do dos mesmos.

“.. A educag¢do moralizadora da populacdo pobre, porém digna, era igualmente

reconhecida como parte da missdo do jurista. Entretanto, seu ‘dominio’ diferenciava-se

daquele do médico. A esfera juridica encarregava-se de regulamentar matérias que
coagissem os individuos a respeitarem as normas condizentes com a moral, as quais

levariam a nacdo a sua meta civilizatoria. Seu discurso era igualmente moralizador e

fortemente influenciado pela esfera médica. Sua missdo era tdo salvacionista,

conservadora e moralista quanto a do médico e do higienista em sua luta comum ‘por
uma reforma moralizante e civilizadora... no trabalho paciente e arduo da moralizacao

e da corregdo da infdancia’... Poder-se-ia atribuir ao papel do jurista, sendo o mais

incisivo no com trole social, legitimando a intervencdo autoritaria do poder publico
sobre a populagcdo (..)sob o disfarce de uma agdo humanitaria de ‘prevengdo

moralizante e salutar’... ” RIZZINI (2008:63)

A autora ainda nos acrescenta que é a partir da década de 1920 que o Estado

passa a reconhecer como grave 0s problemas vivenciados pelos jovens, incluindo no
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texto constitucional alguns cuidados com a infancia e juventude:

“... De 1923 assistiu-se ao avolumar de capitulos, artigos e incisos, procurando-se
cobrir, com todo o detalhamento possivel, a regulamentacéo da assisténcia e protecao
a infancia abandonada e delinquente. Ainda em 1923, o Decreto n° 16.273, reorganiza
a Justica do Distrito Federal, incluindo a figura do Juiz de Menores na administracéo
da Justica. No ano de 1924, o Decreto n° 16.300 instituia a Inspectoria de Hygiene
Infantil, como parte do Departamento Nacional de Saude publica. Vé se ai claramente
os resultados da acdo de Moncorvo Filho, sobretudo no que se refere aos artigos sobre
‘assisténcia a primeira infancia’, ...” RIZZINI (2008:139)

E através do decreto n° 17.9432 de 12 de outubro de 1927 que ocorre a
regulamentacdo de uma legislacdo voltada para o publico em questdo. A lei ficou
conhecida como Codigo Mello Matos, devido a notoriedade e destaque do Juiz de
Menores Candido Albuquerque Mello Matos. Naquele momento, o codigo significava
um avango em diretrizes para o atendimento & infancia e juventude, regulamentando
questdes como o trabalho infantil, tutela e patrio poder. O cdodigo além de garantir ao
juiz plenos poderes a partir de sua moral e ética, inovava em normas de assisténcia e
protecdo aos menores, tais como saude, educacdo, trabalho etc., que até entdo eram
inexistentes. O Estado, paulatinamente, foi sendo chamado a responder as demandas da

questdo social infanto-juvenil, através de inimeras politicas.

O cddigo Mello Matos vigorou durante 52 anos, sé sendo revisado em 1979.
Porém manteve basicamente seus antigos conceitos. Passou a ser chamado de Codigo de
Menores. Sua doutrina era pautada no paradigma da situacdo irregular, que considerava
as criancas e adolescentes como objetos da lei e ndo como sujeitos de direitos. O que
determinava a intervencao estatal era a situacdo socioecondmica da familia. Quem faria
jus a sua utilizacdo eram 0s menores, a infancia “abandonada ou delinqiiente”. Era uma
lei para os “menores” pobres, ndo para as criancas. Segundo Galvao (2004:75), o novo
codigo além de ampliar

“as fungoes do juiz de menores, lhe concedendo poderes sobre a sociedade em geral

sob o pretexto de manter a ordem, (intensificou) duramente o processo de apuragéo de

envolvimento de menores em penas que apenas estavam sob suspeita, sem ter provas e

limitando a possibilidade de defesa dos menores pobres, que sem condi¢es materiais

para contratar um advogado, ficavam a mercé da justica, ou melhor, de leis repressivas
e discriminatorias.”

Somente a partir do processo de redemocratizacdo do pais é que mudancas
foram possiveis. A década de 80 foi 0 auge de um periodo de transformagdes em toda a
sociedade brasileira e 0o campo das politicas destinadas ao publico infanto-juvenil

também acompanhou este movimento. Diferentes concepcOes sobre direitos sociais e


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912187/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912187/CA

36

sobre a participacdo democratica alavancaram o processo de redemocratizacdo do pais.
Diversos movimentos sociais se organizaram para reivindicar uma sociedade pautada na
democracia, bem como na garantia de direitos humanos e sociais através da
implementacao de politicas publicas. Esse processo culminou na redacéo e promulgacéo
da Carta Magna de 1988, conhecida como Constituicdo Cidadd. Esta regulamentou o
exercicio dos direitos politicos, civis e sociais, conforme expressa Carvalho: “... a
Constituicdo em 1988, (¢) um longo e minucioso documento em que a garantia dos
direitos do cidad&o era a preocupacao central.” (CARVALHO, 2007:200)

A nova constituicdo abriu as portas para a garantia de direitos sociais, bem como
lancou bases para a elaboracdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que foi
promulgado dois anos mais tarde através da Lei 8069/90. O estatuto revogou o Cédigo
de Menores que vigorou durante onze anos, rompendo totalmente com a doutrina até
entdo utilizada, impedindo uma intervencao arbitraria do Estado. No codigo de menores,
0 conceito de risco era fundado pelo medo de que criangas e adolescentes trouxessem
graves problemas relacionados ao crime e com isso poderiam ser um empecilho para o
progresso da nacdo. Com a mudanca para o estatuto, o que se defende é a protecdo
desses sujeitos, visto que até mesmo o estado que agia a partir do paradigma da situacédo

irregular poderia produzir riscos através da intervencdo arbitraria na familia.

O Senador Francisco Rollemberg (1990), Relator-Geral da Comissdo
Temporaria “Codigo de Menores” ¢ que nos apresenta a trajetdria da nova lei que
passaria a orientar legalmente as politicas de atendimento destinadas a criancas e
adolescentes. O objetivo da Comissdo era atualizar a legislacdo relativa ao menor,
partindo das novas diretrizes lancadas pela Constituicdo Federal. Trés projetos de Lei
foram apresentados no Senado Federal. O primeiro descrito era o Projeto de Lei de
autoria do Senador Nelson Carneiro (N° 255/89) que buscava outra atualizagcdo do
Cédigo de Menores (Lei n° 6679/79), vigente até entdo, essa atualiza¢do focalizava
essencialmente aspectos juridicos. O segundo foi o Projeto de Lei n® 193/89, de autoria
do Senador Ronan Tito que trouxe como inovacdo o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, a matéria focalizava além do aspecto juridico, o aspecto socio-educativo,
fator que indicaria uma proximidade maior com a Constituigdo. E finalmente, o Projeto
de Lei n° 279/89, de autoria do Senador Marcio Lacerda, que proporia modificagdes no

Caodigo de Menores apenas na parte da adogéo.
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A sociedade brasileira pdde participar deste processo. Varios representantes que
trabalnavam com a problemética do menor foram ouvidos: juizes, sociologos,
pedagogos, diretores de instituicbes e personalidades que atuavam na defesa da tematica
e gque desejavam contribuir para o aperfeicoamento da legislacdo. A populacdo de uma
forma geral teve a participacdo garantida, pois pode se posicionar frente as mudancas na
ordem estabelecida. Segundo o livro Ouvindo Conselhos da série Midia e Mobilizac&o
Social (2005:15):

“Ao contrario das leis que nascem em gabinetes, o Estatuto da Crian¢a e do

Adolescente é fruto de uma intensa mobilizacdo da sociedade civil. A partir de 1986,

guando o pais se preparava para redigir uma nova Constituicdo, teve inicio um

movimento de entidades da sociedade civil para influenciar a assembléia nacional
constituinte a favor da infancia e adolescéncia. Durante as mobilizages, foram

formados dois grupos distintos reunindo entidades que trabalhavam com a causa: a

Comissdo Crianga e Constituinte e o Forum Nacional de defesa dos Direitos da

Crianca e do Adolescente. A populacdo foi convocada a participar. Mais de dois

milhGes de assinaturas foram recolhidas para a criagdo de duas emendas populares. O

resultado foi a incluséo dos artigos 227 e 228 na Constituicdo. O primeiro trata da

prioridade absoluta. O segundo versa sobre a maioridade penal. A partir desses dois
artigos, a elaboragdo do ECA mobilizou juristas, advogados e representantes de

organizagdes de defesa dos direitos humanos. E importante destacar que o Brasil foi o
pioneiro na inclusdo da protegdo integral e da prioridade absoluta.”

Apesar da apresentacdo de trés projetos, ja nas primeiras palestras a
concentracdo nos debates ficou assentada nos Projetos 225/89 — que defendia a reviséo
do Cddigo e 193/90 — defendendo o Estatuto.

O autor relata que havia uma tendéncia de apoio a PLS 255/89, inserindo as
modificacfes que se mostravam necessarias. O projeto era sucinto e objetivo, composto
por 144 artigos, divididos em dois livros: o Livro | apresentava uma parte geral e reunia
os artigos 1° ao 100° e o Livro I, abordaria uma parte especial. Aos olhos da comisséo,
0 Projeto esgotava além dos aspectos juridicos, os titulos que tratavam da aplicacdo da
lei, da autoridade judiciaria, das entidades de assisténcia e protecdo ao menor, das
medidas de assisténcia e protecdo, das infracdes, do registro civil, do trabalho, dos
procedimentos especiais e dos recursos. No que tangeria a parte socio-educativa,
pensavam que bastava a contemplacdo na lei que prevé os planos de custeio e beneficios

da previdéncia social e na lei de diretrizes e bases da educacgdo nacional.

A estrutura do Projeto 193/89 era composta por 282 artigos, divididos
igualmente em dois livros. O primeiro livro estava distribuido em 82 artigos, que

compreenderia a parte geral, agrupados em trés titulos, que abordariam as disposicoes
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preliminares, os direitos fundamentais e a prevencdo especial. O segundo livro,
distribuido em 200 artigos, que compreenderia a parte especial, seu agrupamento se
dava através de sete titulos, que discorreriam sobre a politica de atendimento, a situacao
de risco e as medidas de protecdo, a pratica de ato infracional, as medidas pertinentes
aos pais ou responsaveis, os Conselhos tutelares, o0 acesso a Justica, e 0s crimes e
infracBes administrativas. As duas correntes mostravam interesse sobre a matéria,
porém defendiam pontos de vista completamente divergentes quanto ao tratamento
juridico. Frente a essa disputa Rollemberg (1990:9) relata:

“As duas outras doutrinas, que ndo a da protecdo integral, ja tiveram aplicagdo

prética, e ndo se mostraram benéficas aos menores. As legislacdes que nela se inspiram

contém o ran¢o do autoritarismo e da supremacia do Estado, em perfeito desequilibrio

entre as partes: de um lado, o todo-poderoso Estado aplicador da lei; do outro, o
menor, quase sempre faminto, sabidamente carente e injusticado. ”

Era a tentativa de inovacdo de uma ldgica arraigada em tempos anteriores, onde
a questdo do menor era tratada de forma autoritaria, arbitraria, muitas vezes demarcada
pela classe social na qual pertenciam as familias. A possibilidade de uma nova lei trazia
consigo a esperanca da democracia no trato das questdes referentes a crianca e ao

adolescente.

Pautados no artigo 204, incisos | e Il da Constituicdo, a nova lei também
aglutinaria os principios de descentralizacdo politico-administrativa e de participacdo da
sociedade, através de organizacOes representativas, na formulacédo das politicas e no
controle das acGes governamentais, na area de assisténcia social. Partindo deste novo
aparato institucional, cabia também a comunidade a participacdo na resolucdo de
questdes locais, ou seja, uma democracia além de representativa, também participativa
(Vide Art. 88 Lei 8069/90%).

Outro o6rgao trazido pela nova lei, que também atenderia estas diretrizes, eram 0s
Conselhos tutelares, érgdos administrativos, permanentes e autbnomos, a serem criados
nos diversos municipios, com o objetivo de atender os menores em risco, atribuicdao que

até entdo era exercida pelos juizes de menores.

O projeto antes de ser aprovado recebeu 35 emendas. Dentre as que o Senador

! Artigo 88. Sao diretrizes da politica de atendimento: 1l — Criacdo de Conselhos municipais, estaduais e
nacional dos direitos da crianga e do adolescente, drgdos deliberativos e controladores das agdes em todos
0s niveis, assegurada a participacdo popular paritaria por meio de organizagdes representativas, segundo
leis federal, estaduais e municipais;
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apresentou destacaremos duas, j& que estas abordaram diretamente o assunto dos
Conselhos. A emenda de n° 13, de autoria do Senador Wilson Martins, teve como
objetivo preencher uma lacuna no projeto, pois definiu os Conselhos de defesa da
crianca e adolescente nos trés niveis federais, estabelecendo sua vinculacdo e sede,
diretrizes e composicao. A funcdo exercida pelos membros desses Conselhos, ndo seria
remunerada, pois desta forma se evitaria a criagcdo de estruturas pesadas, mais voltadas

para as atividades-meios e para os proprios interesses (pag. 13).

A emenda n° 19, de autoria do préprio Senador Francisco Rollemberg, aponta na
direcdo da eliminacdo dos Conselhos de direitos e tutelares do corpo da lei. Tratava-se
de resistir ao exercicio do principio da participagdo, mantendo a sociedade distante das
questdes que a envolviam. Sua justificativa era que as atribuicbes que seriam
desenvolvidas pelos Conselhos tutelares, ja eram exercidas pelos juizes de menores e 0
que faltava na verdade eram recursos suficientes para atender a demanda de forma
humanitaria. No caso dos Conselhos de direitos, a justificativa era de evitar um inchaco
na estrutura do governo através das atividades-meios. O autor logo se retrata alegando
que se sua emenda fosse adiante o Estatuto perderia sua identidade, pois desprezaria a
participacdo comunitaria. Outras modificacdes foram inseridas no texto original, porém

sem alterar a garantia de efetivacao do principio.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA inaugura a concepcdo de
cidadania nas politicas publicas destinada a criancas e adolescentes, trazendo como
parametro a doutrina da protecdo integral. Passa a ser a referéncia para o publico
infanto-juvenil e ndo mais ao “menor”, termo carregado de preconceitos e de cunho
discriminatorio. Sdo sujeitos de direitos que gozam de prioridades nas intervencdes
publicas. O ECA também assegura direitos e deveres de acordo com a condicdo peculiar
da crianca e do adolescente, que estdo em desenvolvimento e precisam que este se
realize de forma sadia, harmoniosa e com condi¢Ges adequadas de existéncia, ou seja, é

0 reconhecimento de que sdo pessoas que estdo em situacdo de vulnerabilidade.

Os Conselhos se constituiram a partir das reivindica¢fes da sociedade civil na
luta por espacos de negociagédo e interlocucdo dentro do governo. Atendendo a essas
exigéncias e a partir da garantia constitucional, diversos Conselhos foram criados:
Conselhos de saude, Conselhos de assisténcia social, Conselhos da crianca e do
adolescente, dentre outros que poderiam ser citados, cada qual com suas especificidades
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e caracteristicas. Nessa mesma conjuntura, tambem foi criado o Conselho Tutelar que,

apesar de suas especificidades, faz parte da mesma l6gica de participacdo societéria.

No que se refere ao Conselho Tutelar, temos uma especificidade nesta
participacdo da sociedade, é a comunidade local, que tanto pode se candidatar, como

também escolher seus representantes, no zelo aos direitos das criancas e adolescente.

Segundo o texto do Estatuto, os Conselhos tutelares foram criados com o
objetivo de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente. Outras
definicbes também sdo acrescidas em relacdo a este 6rgdo. Em cada municipio deve
haver pelo menos um Conselho. E 6rgdo colegiado composto por cinco membros que
sdo escolhidos pela comunidade para mandato de trés anos, permitindo uma
reconducdo. Esse processo de escolha é realizado sob a responsabilidade do CMDCA e
fiscalizacdo do Ministério Pablico. No mesmo Conselho ndo podem servir marido e
mulher; ascendentes e descendentes; sogro, genro e nora; cunhados, tio e sobrinho;
padrasto ou madrasta e enteado. A lei federal estabelece trés requisitos para a
candidatura: 1) idoneidade moral, 2) idade superior a vinte e um anos e 3) residir no
municipio; outros requisitos podem ser estabelecidos em lei municipal, ja que cada
municipio possui lei propria que regulamenta os Conselhos tutelares. A funcdo é
atividade remunerada pela cidade em que estd inserido, bem como 0s recursos

necessarios para o seu funcionamento.

O Conselho Tutelar possui trés caracteristicas: i) é permanente — uma vez
instalado ndo pode ser extinto; ii) é autbnomo — tem liberdade para agir, tomar decisdes
sem a interferéncia de outros 6rgdos; e iii) ndo-jurisdicional — suas decisdes ocorrem no

ambito administrativo, ndo julga, nem imputa penas.
Suas atribuicOes estdo descritas no Art. 136 da Lei 8.069/90, incisos | ao XI:

| — Atender as criancas e adolescente aplicando nas hip6teses previstas nos arts. 982 e
105°, aplicando as medidas previstas no art. 101, I a VII*;

2 Segundo a mesma Lei, no artigo 98, as medidas de protecdo serdo aplicadas quando os direitos forem
ameacados ou violados: 1) por acdo ou omissdo da sociedade ou do Estado; Il) por falta, omissdo ou
abuso dos pais ou responsaveis; e 111) em razéo de sua propria conduta.

% O artigo 105 est4 inserido no TITULO III que aborda a ‘Pratica de Ato Infracional’, ou seja, refere-se a
que medidas serdo aplicadas quando a crianga praticar o ato infracional.

* As medidas previstas neste artigo (101) sd0: | — encaminhamentos aos responsaveis, mediante termo; I1
— orientagdo, apoio e acompanhamento temporarios; Il — matricula e freqliéncia obrigatérias em
estabelecimento oficial de ensino; IV — inclusdo em programa comunitario; V — requisicdo de
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Il — Atender e aconselhar os pais e responsaveis, aplicando as medidas previstas no art.
129, 1 a VII®;

111 — Promover a execugao de suas decisfes, podendo para tanto:

a) requisitar servicos publicos, nas areas de salde, educacdo, servi¢o social,
previdéncia, trabalho e segurancga;

b) representar junto & autoridade judiciaria nos casos de descumprimento injustificado
de suas deliberagdes.

IV — encaminhar ao Ministério Publico noticia de fato que constitua infracéo
administrativa ou penal contra os direitos da crianga e do adolescente;

V — encaminhar a autoridade judiciaria o0s casos de sua competéncia;

VI — providenciar a medida estabelecida pela autoridade judiciaria, dentre as previstas
no art. 101, de I a IV, para o adolescente autor de ato infracional;

VII — expedir notificacdes;

VIII — requisitar certiddes de nascimento e de 6bito de crianca ou adolescente quando
necessario;

IX — assessorar 0 Poder Executivo local na elaboracéo da proposta orcamentaria para
planos e programas de atendimentos dos direitos da crianga e do adolescente;

X — representar, em nome da pessoa e da familia, contra a violagdo dos direitos
previstos no art. 220, § 3°, inciso 11", da Constituicdo Federal;

X1 — representar ao Ministério Publico, para efeito das a¢des de perda ou suspenséo de
patrio poder.

Atendendo ao principio de descentralizacdo politico-administrativa, a existéncia
de pelo menos um Conselho Tutelar em cada municipio passa a ser obrigatdria. Essa
mudanga é um avango no atendimento, pois anteriormente, muitos dos atendimentos
eram realizados distante da residéncia da familia e impedia seu comparecimento e
ciéncia, visto que o acesso ocorria via justica. A descentralizacdo aproxima o0s atores
envolvidos e, a priori, permite que 0s processos se tornem mais dindmicos. Com isso 0

atendimento se torna mais célere, fator essencial para questdes que precisam de

acompanhamento médico, psicologico ou psiquiatrico; VI — inclusdo em programa para tratamento de
alcoolatra e toxicomanos e VIII — colocagao em abrigo.

®> O artigo 129 descreve as medidas: | - Encaminhamento a programas de protegdo a familia; 1l —
inclusdo em programa para tratamento de alcodlatras e toxicbmanos; Il — encaminhamento para
tratamentos psicolégico ou psiquiatrico; 1V — encaminhamento a cursos ou programas de orientacéo; V
— obrigacéo de matricula da criangca e acompanhamento de freqiiéncia e aproveitamento escolar; VI —
obrigatoriamente encaminhar a crianca ou adolescente para tratamento especializado e VII -
adverténcia.

® Vide nota n° 4.

" Estabelecer os meios legais que garantam & pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de
programas ou programagdes de radio e televisdo que ndo sejam educativos, artisticas, culturais e
informativas, respeitando os valores éticos e sociais e etc. bem como da propaganda de produtos, praticas
€ Servigos que possam ser nocivos a salde e ao meio ambiente.
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solugdes rapidas.

3.4.1
O processo de escolha do conselheiro

O conselheiro tutelar ¢ a figura central da estrutura de funcionamento do
Conselho. Constitui-se na materializacdo do principio que garante a participagdo da
sociedade civil no controle social. E o representante constituido através do processo de
escolha para atender as demandas apresentadas. Esse termo “processo de escolha” foi
uma substituicdo ocorrida no artigo 132, que inicialmente determinava um processo
eleitoral para que o conselheiro pudesse exercer o cargo:

“Artigo 132 — Em cada Municipio haverd, no minimo, um Conselho Tutelar composto

de cinco membros, eleitos pelos cidad&os locais para mandato de trés anos, permitida
uma reeleicdo. ”’

O termo “eleito” estd diretamente ligado a participacdo através do voto. Segundo
o dicionario Michaelis a palavra elei¢cdo pode ser um sinénimo do ato de eleger ou
escolha/nomeacdo por votos (sufragio ou aclamacdo). Era obrigatério um processo
eleitoral para que se chegasse aos representantes. Era a marca registrada pela sociedade

civil em exercer seus direitos politicos atraves do voto, a marca da democracia.

Ocorre que no ano seguinte, um novo Projeto de Lei da Camara Federal de n° 36
— autoria do Executivo Federal, que se transformou na Lei 8242/91, trouxe algumas
alteracdes. De um lado, a criagdo do CONANDA com a finalidade de elaborar normas
gerais para a formulacdo e implementacdo da politica nacional de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente, observando as linhas de acdo e diretrizes mediante
o disposto no ECA, além de acompanhar e avaliar a sua execu¢do. Do outro lado, a
alteracdo do art. 132, que passou a vigorar da seguinte forma:

Em cada Municipio havera, no minimo, um Conselho Tutelar composto de cinco
membros, escolhidos pelos cidaddos locais para mandato de trés anos,

permitida uma reeleicéo.

Antes da Lei destacada, era necessaria a realizagdo de um processo eleitoral,
onde as pessoas/cidaddos da comunidade local votariam em candidatos locais e, através
do voto, passariam a exercer um mandato eletivo no cargo de Conselheiro Tutelar. A
obrigatoriedade € que fosse de forma direta. Com o termo “escolha”, perde-se a clareza

desse processo, ja que ndo delimita a forma que ocorrerd dependendo apenas da
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determinacdo Municipal. Como por exemplo, através de uma reunido de entidades o
titular pode ser escolhido por um processo mais restrito. As diversas formas que podem
ser utilizadas no processo de escolha podem nem sempre atender aos interesses das
criancas e adolescentes e sim a outros interesses particulares. Mais uma vez utilizamos o

livro Ouvindo Conselhos (2005: 107) para exemplificar esse tipo de eleicéo:

“Nessas elei¢oes, normalmente vota-se em entidades, ndo em pessoas. O colégio
eleitoral € formado por representantes de cada entidade cadastrada no
Conselho. Para se candidatar, uma organizagdo tem que cumprir alguns
requisitos. Estar cadastrada no Conselho — e também no Férum DCA, quando

’

ele existe — é uma condicao quase sempre exigida.’

E bem verdade que em um pais como o Brasil, marcado pelas diferencas
regionais, sociais e econémicas, um processo eleitoral para o exercicio do mandato de
conselheiro poderia tornar-se invidvel para a estrutura do municipio, porém nao
conseguimos identificar se esse era o motivo da alteragdo do termo “eleitos” para
“escolhidos” Por outro lado, esta alteragdo permite que todos os municipios do pais
garantam a escolha de conselheiros que cumpram seus deveres e para que isto ocorra
um dos meios utilizados € a escolha através das entidades representantes dos direitos da
infancia e adolescéncia. Independente da forma utilizada para escolher os conselheiros,
o fundamental € que essa participacdo da sociedade civil ocorra de forma politizada,
ligada a um projeto politico definido e que fortaleca a democracia ao invés de interesses

particulares.

Apesar de todas essas garantias e inovacdo do paradigma que pauta o ECA,
consequentemente, os Conselhos e a politica de atendimento, nem sempre esta nova
estrutura caminha nesta direcdo. Mendez (1997:29) recorre a Anténio Gomes da Costa
para afirmar que o que tem prevalecido nas praticas dos atores envolvidos na defesa dos
direitos da crianga e do adolescente ¢ o da ambiguidade. Esse “terceiro” paradigma, ao
mesmo tempo em que rejeita as praticas negadoras de direitos do passado, resiste em
internalizar as regras do jogo préprias da cultura do novo direito da infancia se

expressando na banalizacdo e relativizacgao da lei.

A andlise do desenvolvimento das politicas publicas infanto-juvenis se
caracteriza num movimento de avancos e retrocessos. O Conselho Tutelar foi uma

conquista, pois permite uma maior vigilancia uma vez que esta dentro da comunidade.
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Seus membros também vivenciam os problemas locais e atraves das decisdes do
colegiado zelam pelo cumprimento dos direitos na qual estdo incumbidos. Porém langar
sobre 0 Orgdo toda a responsabilidade das mazelas € ndo termos uma visdo ampliada.
Para assegurar a efetivacdo dessa politica é necessario que o Estado assegure condicbes
para que a protecdo integral, ndo somente das criancas e dos adolescentes, mas também

das familias torne-se algo real.

N&o é isto que podemos observar. Cada vez mais o comprometimento do Estado
tem sido com a reproducdo do capital, que tem como consequéncia a precarizagdo do
trabalho, o trabalho informal e o desemprego. Apesar de este cenario ser mundial, as
consequéncias se mostram diretamente no cotidiano dos atendimentos dos Conselhos
tutelares. A eficcia do seu atendimento também esta vinculada a politicas sociais bem
alicercadas, no entanto, o que temos sao politicas focalizadas, fragmentadas, deficientes
e cada vez mais subordinadas a l6gica capitalista. Uma politica de assisténcia social que
ndo garante “os minimos” aos que dela necessitam. Ou seja, questdes que se

transformam em um iceberg e se chocam com a garantia de protecéo social.

Matos e Mendes (2006) fazem uma analise sobre este novo 6érgdo e também
apresentam os resultados de uma pesquisa realizada nos periodo de julho a dezembro de
2001. Para ambos, a atuacdo dos Conselhos tutelares tem se baseado mais na cobranga
dos deveres dos usuarios (pais, responsaveis e as proprias criangas e adolescentes) que
para a exigéncia de seus direitos. Os Conselhos tutelares ainda apresentam polémicas
no que tange ao seu papel e funcionamento, que pode ser consequéncia de se tratar de
um mecanismo inovador. Mediante os desafios que se materializam no cotidiano dos
Conselhos e que dificultam a efetivacdo do ECA, os autores apontam a necessidade de
uma agenda de debates e destacam quatro possibilidades para uma melhor visibilidade e

resolutividade dos Conselhos tutelares:

1) Formacdo dos conselheiros tutelares: atraves de uma capacitacdo continuada e
assessoria técnica. E necessaria a garantia da representatividade da comunidade pautada
em aspectos éticos e ideoldgicos que fortalegam a democracia e permitam a participacdo

da comunidade.

2) Capacitacdo e assessoria técnica: poucos sdo os dados produzidos sobre a capacitagdo
dos conselheiros, bem como a producéo tedrica sobre o 6rgao, esses estudos também

poderiam subsidiar uma melhor atuacao dos conselheiros.
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3) O Conselho Tutelar como um orgéo fiscalizador de direitos: a funcdo principal do
Conselho de zelar pelos direitos das criancas e adolescente, tem sido substituida pela
distribuicdo da populagdo atendida pela rede. Faz-se necessario uma melhor articulagdo
com o CMDCA, Ministério Publico e movimentos sociais, para pressionar o poder

publico pela oferta de politicas sociais.

4) Legitimidade e representatividade: Visto que sdo representantes da comunidade sua
legitimidade se efetiva a medida em que séo utilizadas estratégias de articulagdo com a
sociedade.

Estas e outras questdes, nos niveis macro e micro, se manifestam no cotidiano
dos Conselhos Tutelares. Os reflexos se materializam no clientelismo, na politica do
favor e trocas materiais. Esse topico é o alvo de aprofundamento no préximo capitulo:
Como as instituicbes democraticas vao sendo permeadas por préaticas politicas arcaicas e

dificultam o fortalecimento da participacgéo local.
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