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Este trabalho ¢ resultado da parceria realizada entre a SEDH e o Pdlis - Instituto de Estudos
Formagdo e Assessoria em Politicas Publicas - no ano de 2008 e estd sendo publicado com o
compromisso de saudar os 18 anos da aprovacgio do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)
que, para nos, se expressa no reconhecimento dos seus iniumeros avangos e, a0 mesmo tempo,
nos desafios que devemos enfrentar para o seu aprimoramento.

Esta publicacio dirige-se aos conselheiros tutelares e de direitos da crianca e do adolescente que
atuam nos mais diferentes lugares do Brasil. Cada conselheiro traz hoje o legado politico de mo-
vimentos sociais que, ao longo da década de 1980 e 1990, viram suas reivindicacdes traduzidas
em lei. O ECA foi fruto dessa intensa mobilizacdo da sociedade brasileira no contexto de luta
pelo retorno as liberdades democraticas e teve dentre suas principais conquistas:

¢ O reconhecimento de criancas e adolescentes como sujeitos de direitos, o que corresponde a
uma definicio de responsabilidades e deveres capaz de expandir o alcance da cidadania;

e A transparéncia e o controle das acdes e processos de decisio que afetam a vida destes cidadios;

¢ 0 compromisso com a efetivacio de direitos, expresso na alocagdo de recursos e na implemen-
tacdo de estratégias necessdrias para alcanca-los.

Ao ocupar esta importante funcdo, os conselheiros assumem a tarefa de auxiliar na consoli-
dacdo do Sistema de Garantia de Direitos das Criancas e Adolescentes (SGDCA) e, para tanto,
contam com novos instrumentos de formulacio e implementacdo de politicas publicas, como os
planos municipais, estaduais e nacional, os fundos especiais e as Conferéncias nas trés esferas
de governo, que lhes permitem debater e propor novos caminhos. Por outro lado, os conselheiros
sdo desafiados cotidianamente a lidar com severas limitacdes, como infra-estrutura precaria,
falta de acesso a informacéo e dificuldades para realizar acdes de maneira articulada com outras
instancias do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario.

Ao publicar este material nosso objetivo ¢ divulgar as analises realizadas a partir de uma pesqui-
sa inédita "Conhecendo a Realidade”, iniciada em 2006, que envolveu 5.964 Conselhos Tutelares
e de Direitos da crianca e do adolescente de todo o Pais. Com isso, pretendemos contribuir com o
necessdario processo de avaliagcdo desta politica, a partir de uma clara compreensio da vinculacio
entre os temas da infancia e adolescéncia e a agenda contemporanea dos direitos humanos.

Buscamos chamar a atencio para os desafios do fortalecimento do Sistema de Garantia de Direi-
tos da Crianca e do Adolescente, identificando e pondo em discussio questdes importantes que
dificultam a plena consolidacdo dos conselhos de direitos e tutelares.
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8 APRESENTACAO

Agradecemos aos conselheiros que participaram desta pesquisa, entendendo que o empenho ao
responder os questiondrios reflete seu grande interesse numa apreciaciio cuidadosa dos fatores
que interferem na sua atuagdo. Desejamos que a sistematizacdo e andlise que trazemos aqui
contribuam para sua reflexiio e intervencdo, porque este compromisso também ¢ nosso.

Carmen Silveira de Oliveira
Subsecretaria da
Subsecretaria de Promocdo dos Direitos da Crianga e do Adolescente
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Introducao

A andlise do conjunto das informacdes trazidas pela pesquisa “Conhecendo a Realidade” per-
mite-nos tracar um cendrio dos alcances e também dos desafios para garantia dos direitos das
criancas e adolescentes. Nesses 18 anos temos o que comemorar, sobretudo, quando examina-
mos a melhoria de alguns indicadores sociais:

Queda da mortalidade: Dados da Secretaria de Vigilancia em Saude revelam que em 1990 mor-
riam 53,7 criancas por mil nascidos vivos; e em 2005 morriam 28,7 criangas por mil nascidos
vivos. Ou seja, houve reducdo de quase 50% da mortalidade infantil.

Aumento do aleitamento materno e diminuicao da desnutricio infantil: A Pesquisa Nacional de
Demografia e Saude da Crianca e da Mulher (PNDS) aponta que a desnutri¢do infantil atingia 13%
das criancas em 1996 e caiu para 7%no ano de 2006. Naregido Nordeste, essareducido foi mais inten-
sa, chegando a 67%. Em 2006, 99,5% das criancas foram amamentadas por suas mées nas primeiras
24 horas apos o parto. Em 1996 esta situacio alcancava apenas 70,8% dos recém-nascidos. Também
aumentou o tempo de aleitamento total, que era de sete meses em 1996 e passou para 9,3 em 2006.

Aumento do acesso a escola publica: Segundo Carmen Oliveira, Subsecretaria de Promocéo dos
Direitos da Crianc¢a e do Adolescente, o acesso a educagcido melhorou e hoje alcanca 76% das criancas.
“No ensino fundamental, evoluimos de 79% de criangas nas escolas, em 1990, para 98% de insercio
registradaem2006.Estamospraticamente universalizando oacessoaoensino fundamental”, afirma.

Aumento do nivel de renda das familias com criancas e adolescentes: a ampliacdo do Pro-
grama Bolsa Familia contribui para isto e, por condicionar o acesso ao beneficio a vacinacgéo e
matricula escolar das criangas e adolescentes, tem induzido o acesso delas aos direitos sociais
basicos. O Programa atinge cerca de 5,6 milhdes de criancas de zero a 6 anos; mais de 14 mi-
lhoes com idade ente 6 e 15 anos; e 1,2 milhdo de adolescentes de 16 a 17 anos.

Em nivel nacional, merecem destaque também iniciativas de defesa de direitos que tém alcan-
cado bons resultados: o Plano Nacional de Prevencdo e Erradicacdo do Trabalho Infantil e
Protecio ao Trabalhador Adolescente (2003)!, o Plano Nacional de Enfrentamento & Violéncia
Sexual contra Criancas e Adolescentes (2000); o Sistema Nacional de Atendimento Socio-edu-
cativo (2006) e o Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitdria (2006), entre outros.

Decorridas quase duas décadas de aprovacdo do ECA € necessario também reconhecer os
desafios atuais e buscar meios de supera-los coletivamente, sobretudo porque a cultura
de respeito aos direitos humanos ainda ¢ fragil e sujeita a retrocessos. Os niveis de violén-
cia que presenciamos hoje expdem situacdes nas quais criancas e adolescentes sdo vitimas
e fazem vitimas. Estas situacdes tém motivado a retomada dos debates em torno da reducio
da maioridade penal. Lamentavelmente, esses debates tém trazido a tona visdes autoritarias,

1 De acordo com o IPEA, entre 1995 e 2006, a proporcido de criangas entre 10 e 14 anos trabalhando ou pro-
curando trabalho caiu de 20% para 11,5% - em numeros: de 3,6 para 1,8 milhdes de criancas.
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INTRODUCAO

herdeiras de uma tradicio politica em que a resposta repressiva aparece como unica solucio
para os problemas de adolescentes em conflito com a lei. Isto significa que o horizonte de
cidadania da populacdo infanto-juvenil e a garantia de seus direitos ainda sofrem ameagas.

Os conselheiros que participaram da pesquisa apontam as principais demandas por direitos que
ainda ndo foram atendidas, assim como as situacdes de violacdes que os afligem diariamente.
Afinal, milhares de criancas brasileiras convivem ainda com situacdes que violam seus direitos,
como a inadequacdo da convivéncia familiar, a longa permanéncia em abrigos, a exploracio e
o abuso sexual, auséncia de politicas voltadas para os usudrios de dlcool e drogas, gravidez e
paternidade precoces, que freqiientemente afetam seu processo de escolarizacio e as condicoes
de vida e acesso ao trabalho. Estes aspectos serdo analisados no capitulo “Violacdo dos Direitos
das Criancas e dos Adolescentes e Rede de Servicos”.

Esse cendrio pde-nos diante do desafio de compreender melhor o funcionamento do SGDCA,
cujo objetivo € articular e integrar instancias governamentais e da sociedade civil que atuam na
promocao, no controle e na defesa dos direitos infanto-juvenis. Assim, o SGDCA deve funcionar
para atender a populacdo infanto-juvenil e promover seu acesso as politicas publicas; planejar e
monitorar essas politicas por meio da atuacdo dos Conselhos de Direitos; e responsabilizar seus
operadores para a efetivacdo dos direitos e atendimento as necessidades de criancas e adoles-
centes nos ambitos federal, estadual, distrital e municipal.

Até que ponto os conselhos tém conseguido atuar no interior do SGDCA como um agente articulador
no sentido de produzir as condicoes para promocdo e defesa dos DCA?

A garantia dos direitos tem como ponto de partida seu reconhecimento em lei, evidenciando o
compromisso coletivo em torno da protecio a crianca e ao adolescente como sujeitos em con-
dicdo de desenvolvimento. Mas sabemos que a declara¢do dos direitos nao ¢ suficiente para que
eles sejam assegurados. A materializacdo desse compromisso depende em grande medida da sua
realizacdo sob a forma de servicos, programas e projetos executados por drgaos governamentais
ou da sociedade civil. Nesse sentido, deve ser pensada em estreita relacdo com a producio da
politica publica em espacos de planejamento, acompanhamento e avaliacdo compartilhados, ou
seja, os Conselhos de Direitos.

Diante desse cenario, e com base nas informacdées trazidas pela pesquisa, dedicamo-nos a com-
preender melhor o papel dos Conselhos Tutelares e de Direitos no SGDCA. Como os Conselhos
Tutelares e de Direitos sdo ligados aos drgaos governamentais responsaveis pela execucio das
politicas publicas de atendimento, muitas vezes “ndo conseguem se dissociar das limitacdes
estruturais da politica publica & qual se vinculam. Isso significa que as determinacdes/conforma-
¢oes da politica impactam o raio de acdo dos conselhos, conformando a natureza e a intensidade
do controle social realizado” (TEIXEIRA e TATAGIBA, 2008).

A organizacdo da politica de atendimento a crianca e ao adolescente na forma de um Sistema
procura romper com o modo desarticulado, fragmentado, com fraca visibilidade publica e pre-
carios mecanismos de controle social, caracteristico da area infanto-juvenil. Sabemos que esse
modo de operar a politica tem raizes no assistencialismo, que ainda nio foi superado totalmente,
apesar dos avancos expressos no ECA. Os recursos publicos insuficientes e a falta de critérios
para aloca-los segundo prioridades compartilhadas freqiientemente impactam a atuagdo dos
conselhos, reforcando a ética do “cada um por si”, mantendo a fragmentacao e invisibilidade
publica. Acreditamos que este seja um dos motivos que justifica a resisténcia dos Conselhos, as-
sim como das organizacdes da rede sdcio-assistencial e das secretarias de governo as propostas
de articulagio, cooperacdo e comprometimento reciproco (GREGORI e SILVA, 2000).
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Os Conselhos Tutelares e de Direitos sdo pecas centrais na composi¢do e funcionamento do
Sistema de Garantia dos Direitos, sendo que sua missdo essencial ¢ atuar como agentes articu-
ladores do processo de formulagdo das politicas publicas.

Até que ponto os Conselhos - da forma como foram pensados, e a partir das fungdes que assumiram ao
longo de sua trajetdria de consolidacdo - respondem ao desafio da atuacio intersetorial? Quais as di-
ficuldades que tém encontrado para desempenhar esse papel e que mudancas poderiam ser sugeridas?

Os capitulos dessa publicacdo abordam temas importantes investigados pela pesquisa: papéis
dos Conselhos e relacdo entre as instancias; violacdes dos direitos das criancas e adolescentes
e perfil da rede de servicos; producdo da informacio, Sistema de Informacdes para Infancia e
Adolescéncia (SIPIA), diagnostico e plano de acdo; e orcamento e fundos.

A pesquisa "Conhecendo a Realidade”

A pesquisa “Conhecendo a Realidade” foi uma iniciativa da Secretaria Especial de Direitos Hu-
manos (SEDH) e do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda), no
ambito do Programa Pro-Conselho. Ela foi realizada entre fevereiro e novembro de 2006 pelo
Centro de Empreendedorismo Social e Administracdo em Terceiro Setor, da Fundacio Instituto
de Administracdo (CEATS/FIA).

0 estudo, inédito no Brasil, partiu do cadastro de 4.519 Conselhos Municipais, 4.302 Conselhos
Tutelares e 26 Conselhos Estaduais. A SEDH solicitou a todas as Prefeituras para que auxilias-
sem no contato com os Conselhos existentes no Municipio e incentivassem sua participagdo na
pesquisa. Como resultado, o universo inicialmente previsto foi ampliado, tendo taxa de retorno
bastante alta. Isso permitiu acumular grande volume de informagdes sobre as condi¢des de fun-
cionamento, composicdo e perfil, avaliacio dos conselheiros sobre a situacdo da crianca e do
adolescente, intervencio na politica publica, desempenho e prioridades para aprimorar o exer-
cicio de atribuicdes pelos conselhos. Os dados da pesquisa podem ser consultados no CD-Rom
encartado nesta publicacdo.

Procedimentos de coleta de informacodes

Os instrumentos de coleta de informacio procuraram levantar informagdes sobre os conselhos
e suas demandas. O CEATS elaborou trés questionarios, em didlogo com a SEDH e o Conanda,
sendo um para cada instancia: Conselhos Estaduais dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(78 questdes); Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente (68 questdes); e
Conselhos Tutelares (42 questdes).

Os questionarios, com carta-resposta, foram enviados por correio aos Conselhos do cadastro con-
solidado pelo CEATS a partir de dados fornecidos pelo SIPIA e Conselhos Estaduais. Durante o pe-
riodo de preenchimento, os conselheiros tiveram acesso a um servico de apoio para sanar duvidas.

Com a intencdo de captar melhor a visdo de cada Conselho, o CEATS orientou que o questionario
fosse respondido, no caso dos Conselhos de Direitos, por um grupo formado pelo presidente e, no
minimo, um representante da sociedade civil e um do governo e, no caso dos Conselhos Tutelares
pelo maior namero possivel de conselheiros. A coordenacdo da pesquisa assumiu o0 compromisso
de ndo identificar os respondentes e ndo divulgar as informagdes fornecidas por cada conselho.

No Quadro 1, pode-se ver o numero de Conselhos de Direitos e Tutelares respondentes, indican-
do, na ultima coluna, a proporcio de Conselhos respondentes em relacio aos total de municipios
e estados brasileiros.
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INTRODUCAO
Quadro 1. Conselhos participantes da pesquisa
n® de Conselhos % respondentes/ municipios ou
respondentes estados do pais
Conselhos Tutelares 3.469 61%
CMDCAs 2.469 44%
CEDCAs 25 96%

Chamamos atencio para a maior participacdo dos Conselhos Tutelares em relacdo aos Conse-
lhos Municipais em todas as regides do Pais. Ao desagregar os dados por regido e por Estado,
¢ possivel verificar variacdes no nimero de conselhos (de Direitos e Tutelares) respondentes.

A regido Sul destaca-se com o maior percentual de respostas dos Conselhos Municipais (53,9%
de retorno) e a regido Centro-Oeste com o maior percentual de respostas de Conselhos Tutelares
(73,6% de retorno).

H4 também variagdes significativas por estado, com destaque para os positivos indices de res-
postas na regido Norte, em Roraima (86% CTs e 33% CMDCA); na regido Nordeste, no Ceard
(80 % CTs e 63% CMDCA); na regiio Sudeste, no Espirito Santo (84% CT e 59% CMDCA) e Rio
de Janeiro (65% dos CMDCA); no Sul, Parana (79% CTs) e Santa Catarina (62% CMDCA) e no
Centro-Oeste, Mato Grosso (78% CTs e 419% CMDCA).

A participacio dos conselheiros foi fundamental: sem eles ndo haveria um material tio rico para
fundamentar o balanco que ora estamos propondo. Desse modo, cumpriram uma importante
funcdo na producio de informacgoes de interesse publico.

Métodos de analise

A primeira analise do conjunto dos questionarios feita pelo CEATS/ FIA foi descritiva e analisou
as médias e freqiiéncias da situacdo nacional e das cinco grandes regides do Brasil. Esse traba-
lho gerou o extenso Relatorio Os Bons Conselhos. Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, com os
resultados obtidos nas trés instancias investigadas: Conselhos Municipais de Direitos, Conselhos
Estaduais de Direitos e Conselhos Tutelares. O Relatorio encontra-se disponivel para consulta no
sitio: www.sedh.gov.br (acessar link Criancas e Adolescentes).

Com o objetivo de dar continuidade a andlise da pesquisa e garantir maior divulgacdo das in-
formacdes coletadas, a SEDH solicitou ao Instituto Pdlis que desenvolvesse uma ferramenta de
consulta publica das informacdes na internet e que elaborasse esta publicacdo. O CD-Rom en-
cartado expressa o resultado deste trabalho ao permitir o acesso as informag¢des mais descritivas
da pesquisa. Os dados podem ser consultados por tema e por abrangéncia territorial.

Além disto, as informagoes estdo agrupadas pelos seguintes temas: historico; composicdo e per-
fil dos Conselhos; infra-estrutura; organizagdo e funcionamento; informacio e imagem; dificul-
dades e desempenho dos Conselhos; Fundo Municipal/Estadual DCA; avaliacdo dos conselheiros
sobre as entidades de atendimento; SIPIA; violacdo de direitos.

0 Sistema permite separar os dados por grandes regides do Brasil, regiio do semi-arido, estados e
regides metropolitanas. E, por fim, permite gerar graficos e tabelas considerando trés faixas de po-
pulagio infanto-juvenil ou trés faixas do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M).

Para aprofundar a andlise, a equipe do Instituto Pdlis fez cruzamentos de informacdes a partir
de “planos tabulares” para cada uma das instincias pesquisadas. Assim, puderam ser analisados
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cruzamentos de questdes de cada instrumento de coleta e também cruzamentos entre as trés
bases de dados: Conselho Tutelar e Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adoles-
cente, nos 1.839 municipios onde ambos conselhos participaram da pesquisa; Conselho Tutelar
e Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente; Conselho Municipal de Direitos
da Crianca e do Adolescente e Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente.

O esforco de produzir e analisar os mais de 70 cruzamentos estatisticos gerados permitiu ates-
tar o cuidado dos conselheiros no preenchimento dos extensos questionarios, demonstrando a
coeréncia nas respostas a diferentes questoes. Além disso, a andlise das tabelas criou condicdes
para complementar e aprofundar algumas questdes importantes para o SGDCA, tal como a
predominante falta de fluxo de informacéio entre CTs e CMDCAs no processo de elaboracio de
diagnosticos, como se vera adiante.
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Este capitulo apresenta uma fotografia da situacdo dos Conselhos Tutelares e de Direitos no
Brasil a partir da andlise das informacgoes da pesquisa. Assumindo que o controle social exer-
cido pelos Conselhos ¢ parte importante do Sistema de Garantia de Direitos, buscamos levantar
informacdes que nos auxiliem a responder as seguintes perguntas:

Quanto avancamos na implementacéo da estrutura participativa prevista no ECA? Quais as condicoes
de infra-estrutura para a atuacdo dos conselheiros? Onde estdo localizados os maiores problemas
referentes a cobertura e as condicdes do funcionamento dos Conselhos?

Conselhos existentes no Brasil

0 alcance da garantia de direitos da crianga e do adolescente esta relacionado a duas dimensdes
que trataremos aqui. A primeira delas esta relacionada a uma dimensdo quantitativa, ou seja, a
existéncia dos CTs, CMDCAs e CEDCAs. A segunda ¢ mais qualitativa, ao se debrugar sobre as con-
dicoes para o exercicio da fun¢do dos conselheiros, como acesso a infra-estrutura e capacitacéo.

Comecando pela quantitativa: afinal, quantos Conselhos Tutelares, municipais e estaduais estdo
instalados e em funcionamento no Brasil? Quais os estados com maiores lacunas no que se refe-
re a implementagdo de conselhos? Essas sdo perguntas importantes e, ao mesmo tempo, dificeis
de serem respondidas com total precisio.

Além da divergéncia entre as fontes de informacéo, colabora para esta dificuldade a desconti-
nuidade da atuacdo dos Conselhos, verificada em 51% dos CMDCAs dos pesquisados.

De acordo com o cadastro dos Conselhos da SEDH utilizado na pesquisa, em 2006 existiriam
mais CMDCA - 4.519 - do que Conselhos Tutelares (CT) - 4.302 - no Pais. O percentual de mu-
nicipios com Conselhos em cada Estado era bastante variado, como se pode observar nos mapas
que descrevem o percentual de Conselhos Tutelares existentes por unidades da federacdo (Mapa
1) e o percentual de CMDCAs existentes por unidades da federacio (Mapa 2).

De acordo com o Mapa 1, trés estados - Sergipe, Espirito Santo e Rio de Janeiro - tinham nume-
ros de Conselhos Tutelares cadastrados superiores ao numero de municipios. Isso pode ocorrer
porque alguns municipios de maior porte tém mais de um Conselho Tutelar, destacando-se as
capitais. O Estado do Rio, por exemplo, tem 92 municipios e 108 Conselhos Tutelares - s6 a ca-
pital tem dez; e dois municipios ndo tém CTs. Os estados com menor nimero de CTs eram Bahia
(apenas 20% dos municipios com CT cadastrados), Paraiba (33%) e Maranhio (43%).
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Percentual de CTs existentes por UF - 2006

[ ate 43%
O a4%-78%
O 79% - 95%
B 96% -117%

Ja no Mapa 2 podemos ver que apenas oito estados tinham CMDCAs em todos os municipios®.
Os estados com menos de 40% de municipios com CMDCA eram Rondénia, Piaui e Paraiba. E
preciso lembrar que alguns Conselhos Municipais e Tutelares que participaram da pesquisa nio
constavam do cadastro inicial da SEDH. Isto remete a dificuldade de se produzir e disponibili-
zar informagdes confidveis para o conjunto dos 5.565 municipios brasileiros. Esta dificuldade
estd expressa também na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, realizada pelo IBGE. A
discrepancia entre os dois ultimos anos disponiveis ¢é significativa: em 2006, o IBGE apontava a
existéncia de 5.170 CTs e 4.622 CMDCAs, ao passo que em 2005 existiriam 4.857 CTs e 5.201
CMDCA no Pais, sugerindo que o numero de CTs teria aumentado de 2005 para 2006, enquanto
o de Conselhos Municipais teria diminuido.

2 Sem contar o Distrito Federal, cujo Conselho equivale ao de um estado, apesar de, na pesquisa, ter sido in-
cluido entre os Conselhos Municipais.
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Mesmo com estas ressalvas, vale destacar que a existéncia dos Conselhos de Direitos e Tutela-
res nos municipios revela o grau de organizacio da sociedade civil. Sua presenca também diz
respeito ao campo de responsabilidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio quanto
as leis de criacdo dos Conselhos e Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente, ao acom-
panhamento dos processos eleitorais e ao cumprimento da lei por parte dos prefeitos. Assim, a
auséncia de CTs e CMDCAs em muitos municipios brasileiros indica fragilidade na atuacio dos
responsaveis pela garantia de direitos.

Percentual de CMDCAs existentes por UF - 2006

[ ate37%
O 37%-83%
O 83%-99%

B 100%

Os Conselhos Estaduais e o Conanda devem subsidiar o dialogo da SEDH com o IBGE para que suas pes-
quisas contribuam tanto na atualizacdo do cadastro, como no levantamento periddico de informacées
sobre a situacdo dos Conselhos.
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Perfil geral dos conselhos

Esse item apresenta um cendrio geral do perfil dos conselheiros e propde algumas questdes para
estimular as pesquisas de informacdes em cada estado ou regido (via CD encartado).

Quais s@o as condicdes para ser um bom conselheiro? Seria 0 acesso a infra-estrutura adequada? Seria
a capacitacao dos conselheiros? Os pré-requisitos para a escolha dos candidatos asseguram um perfil
comprometido com a defesa dos DCA? Quais destes aspectos tém maior peso e importancia para o
bom desempenho do controle social?

Acreditamos que ao conhecer melhor o perfil dos conselheiros somos estimulados a formular
perguntas que nos facam refletir sobre sua atuacio nos espacgos de controle social e defesa de di-
reitos. Desse modo, podemos debater e encontrar mecanismos de aperfeicoamento dos Conselhos
Tutelares e de Direitos, de acordo com a realidade dos diferentes contextos regionais e municipais.

Conselhos Tutelares

Dos 3.469 Conselhos Tutelares que participaram da pesquisa, 70% tiveram seus conselheiros
escolhidos por eleicio direta e aberta a todos os eleitores do municipio. Esse procedimento exige
mobilizacio e informacio da comunidade local sobre todos os aspectos que envolvem o proces-
so eleitoral. Entretanto, a eleicdo direta e aberta tem sido alvo de criticas, pois acredita-se que,
dessa maneira, aumentam os riscos de manipulagdo politico-partidaria. Mesmo reconhecendo a
validade dessas criticas, acreditamos que seria um retrocesso abrir mdo desse processo ampliado
de consulta, uma vez que as eleicdes diretas cumprem um importante papel na divulgacdo dos
direitos das criancas e adolescentes e na mobilizacdo da sociedade em torno deste tema.

Outro aspecto abordado na pesquisa diz respeito ao tipo de vinculo entre os conselheiros tutelares e
o0 orgdo Executivo. Cabe perguntar em que medida a remuneracio e o tipo de vinculo trabalhista dos
conselheiros tutelares reflete na sua atribuicdo de garantir os direitos das criancas e adolescentes?
Sabemos que nao temos a resposta para essa pergunta na ponta dalingua, mas é preciso enfrenta-la.

A opcio pela obrigatoriedade de dedicacdo exclusiva como exigéncia para participacdo no
processo de escolha dos conselheiros tutelares ¢ alta, chegando a 60% entre os conselheiros
participantes da pesquisa. Apesar de os dados coletados nio permitirem identificar um padrio
de remuneragdo, a pesquisa também mostrou que 96% dos conselheiros sdo remunerados. Ndo
¢ possivel observar o mesmo desempenho na questdo do vinculo empregaticio que, segundo a
pesquisa, ¢ bastante precario. Isso acarreta problemas para o estabelecimento de jornada de tra-
balho semanal, gozo de licenca maternidade, férias remuneradas e direitos previdenciarios.

Tendo em vista que o exercicio da funcdo de conselheiro tutelar € um servico publico relevante, o
Executivo deve criar o cargo de conselheiro tutelar como cargo em comisséo, respeitada a autonomia
no desempenho de suas funcdes. Este cargo ndo deve ser visto como “de confianca”, portanto nao ¢
subordinado ao prefeito.

Além das exigéncias legais para o exercicio da funcio de conselheiro tutelar - morar no munici-
pio, ter reconhecida idoneidade moral e ter idade superior a 21 anos - a pesquisa revelou outras
exigéncias freqlientes para a candidatura, como nivel minimo de escolaridade (78%), experién-
cia na area da crianca e do adolescente (55%) e aplicacdo de provas de conhecimento (47%). As
informacdes sobre a escolaridade dos conselheiros indicam um bom nivel quando comparado
aos padrdes brasileiros. Dos conselheiros respondentes, 52% completaram o ensino médio e 14%
o nivel superior - dentre estes, predominam o magistério e a pedagogia.

Se, por um lado, tais requisitos adicionais podem indicar uma preocupagdo dos CMDCAs em
eleger conselheiros tutelares com maior preparo para o exercicio da fungido, por outro lado cabe
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perguntar se essa escolha néo traria como risco a “elitizacio” do perfil dos conselheiros. Enten-
demos que a formacdo continuada e capacitacdes especificas para o exercicio da funcio sejam
medidas mais adequadas do que ampliar os pré-requisitos a candidatura dos conselheiros. O de-
sempenho de suas funcdes requer investimento constante em atualizagéo, acesso a informacgdes,
troca de experiéncias e saberes com outros profissionais.

Ao abordar a questdo da capacitacio, a pesquisa revelou que em 32% dos Conselhos Tutelares
nenhum conselheiro havia recebido capacitaciio especifica para a funcio apo6s o processo de es-
colha e que em 249% dos Conselhos a capacitacio havia alcancado entre um e quatro conselheiros.

Os Conselhos Municipais, com apoio dos Conselhos Estaduais de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, devem estabelecer uma politica de capacitacdo permanente de Conselheiros Tutelares
para o atendimento e identificacdo de demandas.

Se muitos municipios entendem que a experiéncia na area da crianca e do adolescente ¢ um cri-
tério que contribui para a qualidade da atuacio dos conselheiros, para o Conanda, o fator mais
importante para trazer a qualidade desejada esta no acesso a equipamentos e servicos publicos:

“... Fundamental é que o Conselho Tutelar tenha, a sua disposicdo, servicos publicos que possam efetuar
as avaliacdes técnicas necessdrias e, se for o caso, até mesmo executar a medida aplicada por este érgdo
colegiado ... tal qual previsto nos arts. 90, 101 e 129, do ECA.” (CONANDA, Resoluc¢do 75)

Desse ponto de vista, verificar as condi¢des de trabalho pela infra-estrutura ¢ também revelador
do cumprimento (ou nio) do principio constitucional de prioridade absoluta a crianca e ao ado-
lescente. O Quadro 2 destaca alguns aspetos relativos a precariedade da infra-estrutura disponi-
vel para a realizagdo do trabalho dos Conselhos Tutelares. Merece destaque a informacio de que
apenas 30% dos Conselhos tém acesso a textos, legislacdes e resolucdes pela internet. O direito a
informacdo, previsto na Constitui¢do Federal, ¢ fundamental para que os conselheiros atuem de
forma eficiente. Sem informacéo, a qualidade da participacdo dos conselheiros certamente fica
prejudicada, fragilizando, conseqiientemente, a garantia dos direitos das criancas e adolescentes.

A pesquisa abordou também as assessorias especializadas como outra estratégia que contribui
para o exercicio da funcio dos conselheiros. Este aspecto revela a importancia da articulacio
entre os Conselhos Tutelares e as diversas instancias técnicas que compdem as politicas publicas.
A pesquisa identificou que os Conselhos Tutelares tém solicitado assessoria de diferentes profis-
sionais para o desempenho de sua funcéio nas areas de Assisténcia Social, Psicologia, Psiquiatria,
Medicina, Direito, Pedagogia. A assessoria ¢ sempre realizada quando solicitada em 55% dos
casos na area de Assisténcia Social, em 51% Psicologia/Psiquiatria e Medicina e na Assessoria
Juridica em 449%, caindo na drea pedagogica para 27% - esta ¢ também a menos requisitada.

Quadro 2. Precariedade de Infra-estrutura dos Conselhos Tutelares

Condigdes de infra-estrutura Possuem
Acesso a Internet 28%
Veiculos 39%
Privacidade para o atendimento 66%
Computadores 68%
Acesso a textos, legislacdes e resolucoes 70%
Material de consumo 76%
Mesas e cadeiras para o atendimento 85%
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Apesar de a pesquisa nio revelar o tipo de assessoria solicitada pelos Conselhos, cabe destacar que

a complexidade da tarefa dos Conselhos Tutelares exige um conjunto de conhecimentos que nem sempre
sdo assegurados pela sua composicdo. Para isso, faz-se mister o apoio aos Conselheiros em seus procedi-
mentos, que pode ser garantido por um corpo de assessoramento técnico, e inclusive pela rede de servicos
que executa as politicas publicas. (CONANDA - Resolucdo 75)

Conselhos Municipais de Direitos da Crianca e do Adolescente

O primeiro aspecto que chama atencdo na fotografia nacional dos CMDCAs ¢ a dificuldade de
garantir a paridade de representacio do governo e da sociedade civil, tal como previsto no ECA.
O Estatuto prevé que o Conselho estabeleca em seu Regimento Interno as formas de escolha da
presidéncia, da secretaria executiva e demais funcdes administrativas. A pesquisa apontou que
63% dos Conselhos tém os representantes do governo como seus presidentes e que sdo 53% o0s
membros governamentais que ocupam a vice-presidéncia. Podemos levantar como hipotese que
ainda ha forte concentracio de poder no érgiao Executivo, enfraquecendo a sociedade civil nessa
relacdo; por outro lado, o exercicio da presidéncia pelo governo pode favorecer o aumento do
comprometimento do Executivo com as resolugdes e deliberagées do conselho. Vale lembrar
que a Resolucdo ne 105 (de 15 de julho de 2005) do Conanda recomenda a alterndncia entre
presidentes representantes do poder publico e da sociedade civil, na perspectiva de equilibrar o
poder no interior do conselho.

Ao analisar a composicao dos Conselhos, verifica-se que 60% dos conselheiros eram funciona-
rios, empregados ou prestadores de servico em orgaos publicos. Essa composicéo indica a quebra
da paridade, ou seja, fere o principio de que o Conselho seja composto por 50% de representan-
tes da sociedade civil e 50% de representantes do governo. Esse quadro em que o poder publico
tem maior numero de conselheiros ou no qual conselheiros da sociedade civil tenham vinculo
empregaticio com drgaos publicos pode ser um indicio de desequilibrio de poder no espaco do
Conselho. Por outro lado, cabe ponderar que a composigdo paritdria, isoladamente, ndo ¢ capaz
de superar o maior poder histdrica e culturalmente atribuido ao Estado na producio das politicas
publicas.

O Conselho ¢ um orgio ligado ao Poder Executivo que avalia e delibera sobre a execucdo da
politica de atendimento as criancas e adolescentes do municipio, conforme previsto no Plano
e nas leis nacionais, estaduais e municipais. O estudo apurou que 13% dos Conselhos tem re-
presentantes do Poder Legislativo, 3% dos conselheiros sdo ligados ao Poder Judiciario e ainda,
outros 3% representavam o Ministério Publico. Estas informacdes indicam que a representagcdo
governamental no espaco dos Conselhos também fere os principios legais de sua composicéio.

A presenca de representantes dos poderes Legislativo e Judiciario fere a independéncia entre
poderes, que ¢ um principio constitucional. O Conanda tem procurado orientar os CMDCAs no
tratamento destas distor¢ées por meio de Resolucdes, como a de n° 116/2006°, que pode ser
consultada no sitio da SEDH.

Todos reconhecemos que a contribuicdo do Ministério Publico e dos Poderes Legislativo e Judiciarios €
importante para a consolidacdo do SGDCA. Mas se essas instancias ndo devem ter assento nos conse-
lhos de direitos, quais seriam entdo suas possibilidades de atuagao visando o fortalecimento do Sistema?

Representantes da Camara Municipal devem atuar articuladamente com o CMDCA em acdes como:

® debates e aprovacao de leis que aprimorem o alcance dos direitos da crianca e do adolescente;

e debates e aprovacgdo dos Planos Plurianuais (PPAs), requlamentacdo dos fundos especiais e os or-
camentos anuais destinados aos programas, projetos e servicos referentes a garantia dos direitos da
populacdo infanto-juvenil do municipio;

3 http://www.presidencia.gov.br/estrutura_presidencia/sedh/conselho/conanda/resol/
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e realizacdo de audiéncias publicas para discussdo e aprovagdo de convénios com as organizagoes e
entidades da rede socio-assistencial.

Quanto ao Poder Judiciario sua relacdo com o Conselho deve ser de apoio as suas decisdes, facilitando a
realizacdo das agdes previstas nos planos, especialmente nas situacdes de violacdo de direitos da crianca
e do adolescente. A presenca de juizes e promotores como membros do Conselho pde em risco garantia
do interesse publico nos casos em que seja necessario propor uma intervencgao judicial no Conselho.

Por fim, o papel do Ministério Publico € zelar, por exemplo, para que o processo de eleicdo dos conse-
Iheiros seja feito de acordo com o ECA e com o Regimento Interno do CMDCA e sua intervencdo deve
ocorrer quando as regras acordadas ndo sdo cumpridas.

Ainda quanto ao perfil dos conselheiros, foi apurado que 52% tinham curso superior incom-
pleto, completo ou algum tipo de pods-graduacdo sendo que a formacdo profissional predo-
minante era o magistério e a pedagogia (28%). Somente 28% dos conselheiros tinham menos
de um ano ou nenhuma experiéncia na area da infancia e adolescéncia. Contudo, cabe desta-
car que 65% dos conselheiros ocupavam o cargo pela primeira vez. Estas informacdes mos-
tram que o perfil de conselheiros municipais do Pais tinha como caracteristicas marcantes a
alta escolarizacdo e uma trajetoria ligada ao SGDCA, ainda que nio em conselhos de direitos.
Isto traz demandas de capacitacdo diferentes daquelas apresentadas pelos Conselhos Tutelares.

O fortalecimento de foruns da sociedade civil, a realizacdo de audiéncias publicas e as prdoprias
Conferéncias Municipais sdo espacos de formacéo politica de profissionais e militantes que, ao
longo do tempo, contribuem para qualificar a atuacio de representantes de diferentes setores
da sociedade no espaco dos Conselhos. Outras medidas para favorecer a integracdo de novos
conselheiros e aumentar a efetividade dos Conselhos de Direitos sdo o empenho no registro e na
publicacio de atas, resolucdes, planos de aplicacio e prestacdes de contas do Fundo dos Direitos
da Crianca e do Adolescente, e o investimento em uma agdo planejada e sistematizada, baseada
em diagndsticos da realidade infanto-juvenil e pautadas por planos de acio.

Quadro 3. Infra-estrutura dos Conselhos Municipais de Direitos

Condicdes de infra-estrutura Possuem
Acesso a Internet 54%
Arquivo de documentos 51%
Computadores 490%
Armarios e estantes 47%
Material de consumo 40%
Mesas e cadeiras 40%
Privacidade para o atendimento 34%
Acesso a textos, legislacdes e resolucdes 20%

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda).

As instalacoes e equipamentos devem permitir aos Conselhos a realizacdo de reunides, o trabalho das
comissdes tematicas, bem como a acomodacdo de uma Secretaria Executiva que operacionalize as
decisdes da Plenaria, providencie a publicacdo e divulgacdo das resolucdes.
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A fotografia nacional dos CMDCAs revela que os conselheiros avaliam positivamente as insta-
lacdes fisicas das quais dispdem para o exercicio de sua funcdo: 83% dos Conselhos dispunham
de espaco fisico, ainda que néo exclusivo, avaliados como adequado quanto ao tamanho (58%) e
em bom estado de conservacio (75%), ao passo que apenas 48% avaliaram como boa a privaci-
dade para o trabalho. Ja em relacdo a disponibilidade de equipamentos essenciais ao trabalho, o
Quadro 3 mostra a precariedade, ainda que menos gritante que no caso dos Conselhos Tutelares.

Assim como no caso dos Conselhos Tutelares, chama a atencio o acesso inadequado dos con-
selheiros aos textos, documentos e resolucdes. No caso dos CMDCAs em particular, em que a
escolaridade ¢ alta, o acesso a internet ultrapassa 50% e ha forte participacdo de representagcdo
governamental, este quadro parece ser mais grave. Tendo em vista a dindmica que envolve o
processo de deliberacdo dos Conselhos de Direitos, ¢ importante que ele seja fundamentado em
informacdes consistentes e amparado em resolucdes proprias e do CEDCA e do Conanda.

Conselhos Estaduais de Direitos da Crianca e do Adolescente

Assim como no dmbito municipal, na maior parte (63%) dos Conselhos Estaduais a presidéncia
era exercida pelo poder publico e a vice-presidéncia em sua maioria era ocupada por um mem-
bro da sociedade civil. Em 39% os conselheiros ja haviam participado de gestdes anteriores e
sua dedicacio era de 6 a 20 horas mensais (57%), bem superior a dedicacido dos conselheiros
municipais, de 5 horas mensais (69%).

Os conselheiros estaduais tém nivel superior completo (87%) e, diferentemente dos conselheiros
tutelares e municipais, tém como principal formacéo o Servico Social (21%), Direito (19%), seguido
de Pedagogia (13%) e era ainda maior o percentual dos que tinham experiéncia na area da crian-
ca e do adolescente (83%). Quanto a ocupacio, 54% informaram trabalharem para a administra-
¢do publica, o que indica a mesma distor¢ido apontada na composicdo dos Conselhos Municipais.

A pesquisa mostrou que a drea da Educacio esta representada em 100% dos Conselhos, a da
Saude e Assisténcia em 96%, e a Seguranca Publica em 929, representacdes essas que dire-
tamente podem contribuir para a melhoria das condi¢des de vida de criancas e adolescentes.

Sobre a alta representacdo de orgdos de Seguranca Publica nos Conselhos Estaduais, ¢ inte-
ressante comentar que na defesa de direitos de criancas e adolescentes esses podem colaborar
na definicio de diretrizes de acdo na apuracio de ato infracional atribuido ao adolescente; na
apuracao de delitos praticados contra criancas e adolescentes; no mapeamento de areas em que €
alto o indice de mortalidade de jovens para implementacio de a¢cdes publicas; no apoio as acdes
de combate a exploragdo sexual comercial, dentre outras graves violacdes que atingem a popu-
lacdo infanto-juvenil brasileira e que precisam de a¢des intersetoriais para alcancar efetividade.
Compoem também os Conselhos Estaduais membros do Judiciario, do Legislativo, da Defensoria
e do Ministério Publico (25%), equivoco ja apontado na composicido dos Conselhos Municipais.

0 Quadro 4 apresenta a representacio da sociedade civil. Cabe destacar neste quadro a presenca
das fundacdes e institutos empresariais, que se apresentam como um novo ator que consegue,
muitas vezes, ter uma atuacio regional.

Todos os Conselhos Estaduais, diferentemente dos Conselhos Tutelares e Municipais, contavam
com melhores condigcdes de infra-estrutura. Os conselheiros tinham a sua disposi¢do linha de
telefone fixa, armdrio, estante, mesas e cadeiras e contavam também com arquivos e textos da
legislacdo (96%); manuais de orientacdes (88%) e bibliografia basica sobre temas ligados a in-
fancia e adolescéncia (92%), acesso a internet (88%) e a localizacdo da sede era de facil acesso
para os conselheiros provenientes de diferentes regides do Estado.
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Esta melhor infra-estrutura e maior capacidade técnica disponivel permitem reforcar o papel dos
Conselhos Estaduais no suporte técnico-politico aos Conselhos Municipais e Tutelares, visando
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UMA FOTOGRAFIA DOS CONSELHOS

uma atuacio articulada e orientada ao fortalecimento do SGDCA.
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Quadro 4. Representacdo da Sociedade Civil nos Conselhos Estaduais

Tipo de instituicdo

ONG, movimento ou entidade social
vinculada a entidades religiosas

Organizacdes de defesa de direitos 32%
Institutos e associagdes empresariais 24%
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Nesse item buscamos colocar em discussdo o papel dos conselhos de direito e tutelares no
SGDCA a partir dos trés eixos estratégicos de agio previstos na Resolucdo 113 (CONANDA,
2006)*: a promogio, o controle e a defesa.

A promocio dos direitos ¢ realizada pelas politicas sociais. O controle e vigilancia dos direitos
devem ser realizados nos espacgos publicos institucionalizados (Conselhos de Direitos) e néo
institucionalizados (Foruns DCA). A defesa trata da responsabilizacido por meio de medidas pu-
nitivas para os 6rgios competentes que realizarem atendimento irregular ou violarem os direitos
individuais e coletivos do segmento infanto-juvenil, como a aplicacdo de medidas juridicas
(habeas corpus, acdo civil publica) e administrativas (adverténcias, multas).

Sabemos que a divisio das func¢des, competéncias e poderes de cada uma das instancias que com-
poem o SGDCA, assim como a relacdo entre elas, esta longe de ser resolvida apenas pelas dispo-
si¢oes gerais presentes no ECA, nas resolu¢des do Conanda ou nos regulamentos proprios a cada
instancia, que no geral sdo vagas em relacio ao papel e ao lugar de cada ator. Na pratica, essa di-
visdo das fung¢des ocorre a partir dos acordos possiveis em cada conjuntura particular, variando a
medida que se altera a correlacdo de forcas entre os participantes da rede de garantia de direitos.

Com base nas percepg¢des dos entrevistados, buscaremos problematizar a acio de cada instancia
a partir do seu lugar no SGDCA. Comecamos nossa analise com o Conselho Tutelar.

Conselho Tutelar: a funcdo de ouvidoria

Os Conselhos Tutelares atuam no eixo da defesa e tém como funcdo zelar pelo cumprimento
dos direitos da crianca e adolescente, tendo como principais atribuicdes: receber denuncias de
violagdo dos direitos; requisitar servicos de atendimento; subsidiar o CMDCA na construgdo do
diagnostico e na indicacdo de prioridades para a politica infanto-juvenil e para a elaboracio do
or¢amento publico.

Por estarem préoximos do cotidiano das comunidades e das unidades de atendimento a infancia,
sdo um espaco acessivel a populacdo e reconhecido por ela como unidade de defesa dos direitos
de suas criancas e adolescentes.

Essa maior proximidade expressa-se no maior grau de conhecimento da populagdo sobre os CTs,
quando comparados com os CMDCAs, isto pode ser melhor compreendido nos Quadros 5 e 6.

4 A Resolucdo 113, de 19 de Abril de 2006, dispde sobre os pardmetros para a institucionalizacéo e fortaleci-
mento do SGDCA.
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Quadros 5 e 6. Grau de conhecimento da populacdo sobre os CTs e CMDCAs, sequndo conselheiros tutelares e
municipais (%)

Grau de conhecimento Conselheiros Conselheiros Grau de conhecimento Conselheiros Conselheiros

sobre os CTs tutelares municipais sobre os CMDCAs tutelares municipais
Alto 28 30 Alto 2 5
Médio 54 54 Médio 13 38
Baixo 17 15 Baixo 52 51
Nulo 1 1 Nulo 33 5

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda); Elaboracéo: Instituto Pdlis. Universo: 1.839 muni-
cipios, onde tanto CMDCAs quanto CTs participaram da pesquisa

E interessante observar que a perspectiva dos conselheiros municipais sobre o conhecimento
dos CTs chega a superar a percepg¢do positiva dos proprios conselheiros tutelares - em ambos, o
grau de conhecimento mediano ou alto alcanca mais de 80% dos conselhos respondentes. Por
sua vez, quando se trata do CMDCA, ainda que mais da metade dos conselheiros tutelares
e municipais avaliem que o reconhecimento do conselho de direitos ¢ baixo e haja concor-
dancia também em torno do reduzido percentual de conselhos que avaliam-nos como alto,
chamam a atencdo as divergéncias quanto a avaliacio negativa. Isto €, enquanto apenas
5% dos Conselhos Municipais avaliam que sua instancia de atuacio é desconhecida pela
populacio, este percentual ¢ de 33% na dtica dos conselheiros tutelares - mais de seis vezes
maior, superando a soma dos percentuais dos que avaliam o conhecimento da populacio
como alto ou médio. Tal analise sugere que os CTs tendem a ser uma instdncia muito mais re-
conhecida pela populagdo como espaco para encaminhamento de demandas ao SGDCA do que
os Conselhos Municipais de Direitos.

Em uma sociedade onde o Estado estd, em geral, tdo ausente do cotidiano da populagéo, prin-
cipalmente dos mais pobres, os Conselhos Tutelares funcionam como porta de entrada para um
conjunto de demandas, que muitas vezes fogem de suas atribuicdes iniciais. Segundo dados
presentes no Relatério do CEATS, 87% dos Conselhos Tutelares sdo ou ja foram demandados a
resolver problemas de disciplina escolar; 70% a fiscalizar sistematicamente bares, restaurantes
e boates; 42% a mediar acordos extrajudiciais de pensdo alimenticia e 40% a emitir autorizagcdo
para criancas e adolescentes viajarem, etc. (Relatorio CEATS, p. 256)

Reconhecer esse papel na captacio das demandas néo significa afirmar que os Conselhos Tu-
telares devem atuar como balcdo de queixas, tomando para si a solu¢ido dos problemas, pelo
contrario. A funcio precipua dos CTs ¢, a partir da qualificacido da violacdo, garantir o enca-
minhamento apropriado a restauracido do direito, mobilizando a rede governamental e nido
governamental existente e oferecendo subsidios para que o CMDCA atue na (re)formulacéo e
avaliacdo da politica infanto-juvenil.

Os atendimentos realizados pelo Conselho Tutelar e o registro das condi¢des de oferta dos servigos
sdo referéncias fundamentais para que os Conselhos Municipais possam produzir diagnosticos
e incidir de forma mais eficiente sobre o processo de producdo da politica de atendimento dos
direitos infanto-juvenis. Assim, cabe aos Conselhos Tutelares registrar as situacdes observadas
no cotidiano do atendimento, qualificar as violagdes recebidas - identificando qual direito foi
violado e quem sdo os responsdveis por sua restauracdo - e estabelecer articulacdo com o
CMDCA para que, a partir dessa instancia deliberativa, as lacunas, insuficiéncias e inadequacdes
sejam superadas na reorientacdo das politicas publicas a serem implantadas em cada localidade.
Simplificando, podemos dizer que o Conselho Tutelar ¢ o “comunicante” para dentro do SGDCA.
Muitas vezes, como sabemos, os conselheiros tutelares vivem o drama da falta de equipamentos
publicos e véem a eficdcia de sua acdo diminuida pelo fato de nio poderem contar com as

desafiosSGDCA-miolo-090119.indd 24 @ 21/01/09 09:50:37



1 NEEE @ | I | [ [

DESAFIOS PARA O SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE 25

politicas setoriais no Ambito dos municipios em que atuam. Esse fato muitas vezes gera conflitos
entre Conselhos Tutelares e de Direitos, uma vez que os CMDCAs tornam-se a instancia a qual
os CTs recorrem, cobrando uma politica publica capaz de responder aos gargalos identificados
no atendimento as violacdes. Os cruzamentos estatisticos mostraram que os Conselhos Tutelares
vém mais dificuldade no relacionamento com os CMDCAs do que o contrario: 74% dos CMDCAs
néo vém dificuldades de relacionamento com os CTs, ao passo que apenas 46% dos CTs relataram
néo ter dificuldade de relacionamento com o Conselho Municipal (para dados mais detalhados
conferir encarte/site). Nos municipios onde o CMDCA diz atribuir maior importancia ao apoio
aos (CTs, o percentual de CTs que relatam néo ter dificuldade aumenta para 67%.

Partindo do reconhecimento dessas dificuldades, como os conselheiros avaliam a eficacia de sua acéo?
Até que ponto e em torno de quais temas julgam que desempenham suas funcdes de forma eficaz?

De acordo com a pesquisa, a percepcio de eficacia dos conselheiros diminui quanto mais as agdes
envolvem a elaboracgio da politica publica e/ou a fiscalizacdo direta da rede de atendimento.
Como vemos na Tabela 1, os conselheiros tutelares se julgam mais eficazes em atribuicdes nas
quais o fluxo do atendimento ja estd pré-estabelecido, como no caso do encaminhamento dos
casos ao poder judicidrio, no aconselhamento aos pais, e solicitacdo de certiddo de nascimento e
obito. Na parte de baixo da tabela, vemos que, quanto mais as atividades se referem a funcédo de
comunicante para dentro do Sistema, mais a percep¢do de eficdcia dos conselheiros diminui.

Tabela 1. Eficacia no exercicio de atribuicoes, Conselhos Tutelares (auto-avaliacdo dos conselheiros) - 2006

Atribuicoes Percepcéo de eficacia

Encaminhar a autoridade judiciaria os casos de 69% 949 70 3389
sua competéncia

Requisitar certiddes de nascimento e obito de 61% 23% 16% 3377
crianca ou adolescente

Enca.m.mhar_ ao Mm!stf:nc? Publico infracdes 549 3100 15% 3381
administrativas ou criminais contra os DCA

Providenciar cumprimento das medidas pro-
tetivas aplicadas pela justica a adolescentes 41% 40% 19% 3321
infratores

Informar o CMDCA e poder publico sobre ame- 270 41% 3906 3355
acas ou violacdes dos DCA

Subsidiar o Poder Executivo na elaboracdo da

0, 0, 0
proposta or¢camentaria voltada aos DCA 9% 250 66% 3352

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda) - questionario de autopreenchimento por conselhei-
ros; Elaboracdo: Instituto Polis, 2008.
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Na atribuicdo de informar o CMDCA e o poder publico sobre ameacas ou violagdes dos DCA, a
percepcdo de eficdcia alta ndo passa de 27%. Os cruzamentos estatisticos mostraram que quando
a relacdo com o CMDCA ¢ avaliada como ruim, os CTs tendem a reconhecer ainda menor efica-
cia neste fluxo de informacéo. Talvez isso esteja relacionado com a falta de sistematizacio dos
atendimentos. Isto é, promover este fluxo de informacio para dentro do SGDCA pressupde que
o CT dedique tempo e saiba como registrar e analisar as violacdes acolhidas; que compreenda e
priorize o exercicio da atribuicdo de demandante de politicas publicas, para além do atendimento
direto cotidiano. E significativo o fato de que a percepcdo da menor eficdcia seja justamente in-
cidir sobre o orcamento publico, atribui¢do que pode ser considerada a mais relevante para o for-
talecimento da SGDCA. A medida que as violagdes acolhidas pelo CT sejam traduzidas em inves-
timentos publicos, o SGDCA adquire maior eficacia na reparacdo das violacdes mais freqiientes.

E importante reforcar as funcées de escuta, producio e divulgacdo de informacdes e responsabilizacdo
pelos conselheiros tutelares, mantendo o fluxo continuo de informac6es de fora para dentro e no interior
do proprio Sistema.

Conselhos municipais: a atuacdo na articulacdo das politicas publicas

O conselho municipal € o principal ator no ambito do controle e vigilancia dos direitos. No eixo
da promocéo, ao lado dos demais conselhos setoriais, assume a funcio de formular e estabelecer
diretrizes para a politica publica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente. No que
se refere ao eixo da defesa, a partir dos atendimentos realizados pelos Conselhos Tutelares, cabe
aos CMDCAs analisarem as violagdes ou as ameacas ao descumprimento dos direitos das criancas
e dos adolescentes, os encaminhamentos realizados e as reparacdes/restauracdes de direitos feitas.

Sao atribuicdes dos Conselhos Municipais: deliberar sobre a politica municipal da area, incluin-
do a gestdo orcamentdria do Fundo e o monitoramento do or¢amento municipal naquilo que
se refere diretamente a drea da crianca e adolescente; fiscalizar as acdes, projetos e programas
implementados; estruturar e apoiar os Conselhos Tutelares; registrar as entidades e programas de
atendimento - governamentais e ndo-governamentais; divulgar e sensibilizar a sociedade sobre
os direitos da crianca e adolescente. Como afirmam Teixeira e Tatagiba:

No conjunto das atribuigdes (...) é possivel identificar dois planos mais gerais: um que diz respeito as
atribuicdes dos conselhos face ao Estado e outro que diz respeito as atribuicdes dos conselhos face a so-
ciedade civil. (...) No que se refere as atribuicdes dos conselhos em relacdo a dindmica estatal de producdo
da politica, os conselhos que estudamos parecem desempenhar uma dupla funcdo: colaborar e cobrar;
auxiliar e fiscalizar. Trata-se de cooperar com o Estado e, ao mesmo tempo, explicitar os conflitos que
poderiam promover as mudancas desejadas na politica. No que se refere as atribuicdes dos conselhos face
a sociedade civil, destacam-se as tarefas de representacdo, mobilizagdo e fiscalizagdo. Cabe ao conselho
aqui também uma dupla funcdo: atuar como movimento social politizando os temas na esfera publica
mais ampla e, atuar como brago do Estado vigiando os processos de implementacdo da politica, nos casos
em que essa implementacdo se dd via participagdo da sociedade civil. (TEIXEIRA e TATAGIBA, 2008)

Na somatoria geral, continuam as autoras, afirmam-se expectativas que parecem apontar para
“superpoténcias participativas” capazes de articular eficiéncia e democracia nos processos de
producdo das politicas, a partir de uma combinacio delicada de funcoes politicas e técnico-
administrativas. “Em um contexto de desmobilizacdo e despolitizacdo da participagio, o risco,
como temos visto, ¢ uma tendéncia a burocratizacio das funcdes” (TEIXEIRA e TATAGIBA, 2008).

Estudos mostram que em varios Conselhos Municipais, o registro das entidades e de programas
- a exemplo do que vemos no caso dos Conselhos Municipais de assisténcia - acabam ocupando
um papel central na agenda do conselho, deixando pouco espaco para os debates em torno da
producio das politicas. E possivel considerar, no entanto, que, mesmo no exercicio dessas fun-
cOes mais cartoriais e burocraticas, os conselhos vém encontrando dificuldades:
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Em todo o pais, 11.938 entidades governamentais estdo registradas pelos CMDCAs. Além disso, os
conselhos possuem o cadastro de 6.508 programas executados por entidades ndo governamentais e de
4.918 programas realizados por instituicées governamentais. (...) Chama a atenc¢do, porém o fato de que
28% do total de respondentes declaram ndo ter registro de qualquer entidade ou programa. (...) Como
Jjustificativa para a ndo realizagdo do registro, 55% dos conselhos declararam falta de solicitacdo por
parte das entidades, o que demonstra a deficiéncia da relagdo entre os conselhos e as entidades. (...) Os
CMDCAs tém pouco conhecimento e exercem fraco controle sobre a rede de atendimento em suas respec-
tivas localidades. (Relatério CEATS, 2006, p.114-117; 148)

A percepcio dos conselheiros municipais acerca da eficacia no exercicio de suas atribui¢des con-
firma essa dificuldade para fiscalizacdo das entidades (apenas 23% se percebem como altamente
eficazes no desempenho dessa funcio) e, principalmente, indica o reconhecimento de menor efi-
cdcia na incidéncia sobre a produgdo e implementagido da politica publica, como vé-se a seguir.

Como ja destacado no Relatdrio CEATS (2006), os conselheiros tendem genericamente a ava-
liar como mediana a eficacia no desempenho de suas funcdes. Como identificamos na Tabela
2, a funcdo na qual os conselheiros municipais se sentem mais eficazes diz respeito ao apoio
ao Conselho Tutelar. Quanto a sua funcdo central no interior do Sistema, de atuar na interface
das politicas, garantindo uma forte incidéncia sobre os processos de producido das politicas, a
percepcdo de eficacia reduz-se consideravelmente. Definir prioridades, decidir sobre a utilizacio
dos recursos do Fundo, monitorar a politica e construir diagnosticos estd entre as atribuicdes nas
quais os conselheiros se sentem menos eficazes.

Tabela 2. Eficacia no exercicio de atribuicoes, CMDCAs - (auto-avaliacdo dos conselheiros) - 2006

Atribuicoes Percepcéo de eficacia

Apoio ao Conselho Tutelar 69% 249% 7% 3389

Decisdo quanto a utilizacdo dos recursos do FDCA 61% 23% 16% 3377

Fiscalizacdo das entidades de atendimento direto 7 9 a
a crianca e ao adolescente S4% 31% 15% 3381

Monitoramento da politica municipal de prote- 41% 40% 19% 3321
cdo integral a crianca e ao adolescente

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda) - questionario de autopreenchimento por conse-
lheiros; Elaboracéo: Instituto Polis, 2008.
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E importante pontuar que os CMDCAs tendem a reconhecer a necessidade de apoio para que
possam exercer estas atribuicdes relativas a incidéncia nas politicas publicas, apontando desafios
para o fortalecimento do SGDCA. As maiores demandas dos conselheiros municipais aferidas pela
pesquisa foram o apoio para a captacdo de recursos para o Fundo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (FDCA), disparadamente a mais valorizada (68% dizem que necessidade de apoio ¢é
grande, 21,5% que ¢ média e apenas 10,5% que é pequena), a compreensio do orcamento muni-
cipal (respectivamente 49, 37 e 14%), o planejamento e formulacédo de politicas de atendimento a
crianca e ao adolescente (48, 43 e 9%) e o diagnostico da situacdo infanto-juvenil (45, 44 e 11%).

Assim como no caso dos Conselhos Tutelares enfrentamos o desafio de produzir uma corajosa
revisdo do papel dos Conselhos Municipais no interior do SGDCA, sempre tendo como referéncia
que uma eficiente atuacdo dos Conselhos depende da forma como esteja estruturado o conjunto
das politicas setoriais.

Na perspectiva que anima essa publicacdo, o papel primordial do CMDCA ¢ promover a articula-
cdo entre as secretarias de governo, visando a producido de uma politica publica voltada para a
defesa e promocio dos direitos. E preciso que os Conselhos Municipais - tomando para si o pa-
pel politico de articuladores do Sistema - criem formas alternativas, diversificadas e combinadas
que permitam tecer as pontas da politica, uma tarefa dificil diante da propria natureza da area.

Para atuar como polo de articulacdo no interior do SGDCA o conselho precisa equacionar, de
outra forma, a natureza da representacdo que se da em seu ambito. Nesse sentido, cada um dos
representantes dos drgaos de governo deveria municiar o conselho com informacdes acerca de
se e até que ponto sua secretaria estd ou nao equipada para responder as violacdes. A metade
governo tem como func¢do produzir e processar a informacao, atuando como pdlo de interme-
diacdo do Conselho dentro das instancias de governo, garantindo que as deliberacdes dos Con-
selhos afetem os trabalhos das secretarias afins.

Se tomarmos a questio da violagdo de direitos como questdo de direitos humanos € preciso nio
confinar sua solucio a secretarias e 6rgios especificos. Isso significa perguntar: qual o papel da
escola, do posto de saude, dos programas de assisténcia em relacdo, por exemplo, as criancas
envolvidas com drogas? O que fazem e o que poderiam fazer numa politica publica de atencdo
pensada sob a dtica da garantia dos DCA?

Da mesma forma, € preciso um debate amplo e corajoso sobre a natureza da representagdo go-
vernamental e da sociedade civil no interior dos Conselhos. Quem os conselheiros representam?
Quem deveriam representar? Como assegurar que eles cumpram efetivamente seu papel de defe-
sa e controle dos DCA? Como sabemos, muitas vezes, os conselheiros estdio comprometidos com
a defesa dos interesses de suas organizagdes ou secretarias, o que pode, em certas circunstancias,
significar o obscurecimento do seu papel principal.

Entre os mais de 5.500 municipios brasileiros, pode-se vislumbrar uma ampla variedade de
situacdes em que esta questdo aparece como “0” gargalo do SGDCA, a medida em que os con-
selheiros do governo, ocupando cargos de confianca, tendem a atuar como defensores do “seu”
governo e das “suas” politicas setoriais, mesmo quando estas se revelam frageis ou insuficientes,
deixando em segundo plano a funcdo de levarem para suas respectivas secretarias as demandas
identificadas no Conselho. Muitos conselheiros da sociedade civil, por seu lado, tendem a atuar
em defesa dos interesses da entidade que representam, principalmente quando esta depende de
recursos publicos, entre eles os do Fundo. Nesta condicdo, deixam a defesa dos DCA e subor-
dinam-se as diretrizes do governo, alimentando um posicionamento acritico e neutralizador de
conflitos pelo Conselho de Direitos.

desafiosSGDCA-miolo-090119.indd 28 @

21/01/09 09:50:38



1 TEEEE @ a_____ HEET)

DESAFIOS PARA O SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE 29

CEDCA e Conanda: atuacao na articulacdo territorial

Aos CEDCAs e Conanda cabem, cada um no seu ambito, atuar no sentido da articulacdo ter-
ritorial, visando garantir certa homogeneidade na aplicacdo da politica estadual e nacional,
respectivamente, minimizando os efeitos de dindmicas territoriais profundamente desiguais em
termos geograficos e sociais. Mas, como tem se dado a comunicacio entre os niveis municipal,
estadual e federal? Até que ponto as macro-diretrizes do Conanda tém impactado a acdo dos
Conselhos Municipais e estaduais?

Uma boa evidéncia do fluxo dessa comunicagdo ¢ nivel de conhecimento das resolucées do Co-
nanda e do Conselho Estadual. Nesse aspecto, os dados levantados pela pesquisa do CEATS sédo
preocupantes. Apenas 30% dos CMDCAs afirmam sempre tomar conhecimento das resolucoes
do Conanda, e 33% das resolucdes dos CEDCAs, havendo interessantes variacdes regionais, con-
forme pode ser constatado no CD encartado.

Em ambos os casos [CEDCA e Conanda] o quadro é semelhante. Apenas um terco dos CMDCAs sempre
toma conhecimento das resolucées desses drgdos e, portanto, mantém um contato estreito com eles. Para
o restante dos Conselhos, ou seja, 70% essa comunicacdo ocorre de forma deficiente, sendo que para
quase 20% nunca ocorre. (...) é também muito baixa a porcentagem daqueles que sempre colocam em
prdtica as resolucoes, seja dos conselhos Estaduais, seja do CONANDA, indicando a baixa efetividade
dessas resolucdes - fato que reafirma a deficiéncia na comunicacdo e integragdo entre os diversos 6rgdos.
(Relatério CEATS, p. 162)

A pesquisa também revelou que ¢ baixa a repercussio das resolucdes do Conanda e dos Con-
selhos Estaduais sobre o cotidiano dos Conselhos Tutelares: 31% dos conselheiros tutelares que
responderam a pesquisa declararam nunca ou raramente tomar conhecimento das resolu¢des do
CONANDA, e uma parcela ainda maior (36%), afirma que nunca ou raramente sdo informados
das resolucdes dos Conselhos Estaduais. O nimero dos que sempre tomam conhecimento das
resolucdes do Conanda e do Estadual gira em torno de um mesmo preocupante percentual: 17%,
uma situacdo que ¢ semelhante em todas as regides, com uma pequena variacio positiva no Sul
(Relatério CEATS, p. 265). Muitas vezes, a comunicacgido entre Conselho Estadual e CTs se da via
CMDCA, embora nesse caso com um fluxo de informac¢édo ainda muito precario.

Também ¢ baixo o nivel de conhecimento das resolucdes do Conanda pelos Conselhos Estaduais,
embora com niveis um pouco melhores do que nos casos anteriores: 15 Conselhos Estaduais
declararam incorporar as resolucdes sempre, ao passo que 10 as vezes. Na distribui¢do regional,
o Norte ¢ a unica regido em que todos os Conselhos Estaduais afirmaram sempre incorporar as
resolucdes do Conanda (Relatério CEATS, p. 375).

Embora haja autonomia entre os entes federados, o que significa que os conselhos nio sio
obrigados a incorporar as resolucdes emitidas pelo Conselho Estadual ou Conanda, ¢ de fato
preocupante o desconhecimento dessas resolucdes, e o que eles sugerem quanto a dificuldade
de comunicagdo entre as instancias. A pesquisa ndo nos permite distinguir entre resolucdes de
carater estratégico (tal como a Resolugdo 113, que trata do SGDCA) e operacional, tampouco
oferece elementos para compreender os motivos desse distanciamento - o que por si so justifi-
caria novos investimentos de pesquisa e analises aprofundadas.

Especificamente sobre a funcdo de integracéo territorial dos Conselhos Estaduais, os dados apre-
sentados pelo Relatério CEATS sugerem que ainda ha muito a avancar. Pouco mais da metade
dos conselhos pesquisados responderam desenvolver uma politica estadual que tenha como
ponto de partida as necessidades e peculiaridades municipais. Na presente publicacdo entende-
mos que ao Conselho Estadual cabe localizar potenciais territérios prioritarios para intervencao,
atuando em regime de colaboracdo com municipios de menor capacidade técnico-financeira. O
relatério CEATS chama a atencdo para a falta de um banco de dados que centralize as informa-
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coes obtidas pelos CMDCAs, o que mantém essas informag¢des pulverizadas no ambito munici-
pal. Da mesma forma que os CMDCAs precisam ser alimentados pelas informacdes produzidas
pelos CTs, o Conselho Estadual precisaria encorajar a producio de bons diagndsticos pelos CMD-
CAs e ser capaz de utilizar essas informagdes para a produgdo de uma politica estadual voltada
a garantir maior equidade socioterritorial no Ambito do Estado.
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Nos capitulos anteriores tratamos da existéncia dos Conselhos Tutelares no Brasil, de alguns
aspectos de seu funcionamento interno e de suas principais fungdes no SGDCA. Neste capitulo
nos dedicamos a compreensdo do contexto no qual os conselheiros tutelares atuam, abordando
as principais violacoes de direitos com as quais se deparam, assim como sua percepcio quanto
a rede de servicos com a qual podem contar para o exercicio de suas funcées.

Reconhecer as criancas e adolescentes como sujeitos de direitos (e ndo objeto de tutela dos adul-
tos) implica afirmar seu direito a creche, a pré-escola, ao ensino de qualidade, a brincar, 8 moradia
adequada, ao registro civil, as praticas esportivas, a preparacio para o trabalho, ao acesso a cul-
tura, ao acompanhamento pré-natal, ao parto assistido, a vacinacao, ao aleitamento materno, ao
acompanhamento nutricional, a livre manifestacio de interesses, a participacio politica, aos espa-
cos de convivéncia, as diferengas culturais, raciais, sexuais, a liberdade, ao respeito e a dignidade.

Reconhecer a dignidade de sua condicdo humana implica também negar qualquer forma de
aprisionamento, confinamento, agressio, abuso, violéncia, exploracio, tortura, exposicido ve-
xatoria, submissdo. Ou seja, qualquer atitude pela qual o adulto impeca o direito da crianca e
do adolescente ao desenvolvimento de suas capacidades afetivas, cognitivas e de relacdo social
(BIDARRA e OLIVEIRA, 2008: 172).

Lamentavelmente, contudo, a pesquisa Conhecendo a Realidade confirma uma situacdo que pro-
fissionais, militantes e pesquisadores da drea da infancia e juventude conhecem profundamente:
ha um grave cendrio de violacdo de direitos de criangas e adolescentes no Brasil, que afeta desde
as menores cidades até as grandes metropoles.

0 questionario da pesquisa trazia uma lista de 36 problemas/ violagcoes de direitos e pedia aos
conselheiros que avaliassem em que medida cada um deles incidia no municipio. Os resultados
permitiram facilmente destacar, e mesmo hierarquizar, as dez violacdes mais freqiientemente
apontadas como de alta e média gravidade pelos mais de 3 mil Conselhos Tutelares responden-
tes, como se pode observar na Tabela 3.

Tal coincidéncia nas avaliacdes dos conselheiros tutelares evidencia que ha um reconhecimento
comum das prioridades para a politica nacional de atendimento infanto-juvenil. Vale apontar
que houve pequenas variacdes na hierarquizacdo conforme o porte do municipio ou regido. Por
exemplo, nas regides sul e sudeste a “Auséncia ou impedimento de acesso a creche” aparece
como a 102 violacdo, ao passo que nas regides norte e nordeste, a 9?2 posicio ¢ ocupada pelas
“Deficiéncias no atendimento a portadores de necessidades especiais”. Por sua vez, a opc¢éo pelo
recorte populacional faz com que os problemas de “Criancas em situacdo de rua” e “Criancas
desaparecidas” se destaquem em municipios de grande porte.
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Tabela3.Problemase violagcdesdos DCA mais freqlientes no Brasil (sequndo avaliacdo dos conselheiros tutelares)

Presenca e gravidade do problema/ violagio

Presente Presente Presente

Problema/ violacdo dos DCA emalto  em médio embaixo Ausente N CTs respondentes
grau grau grau
Uso de alcool 60% 27% 12% 2% 3247
Gravidez e paternidade precoce 43% 32% 20% 5% 3260
Uso de drogas ou substancias i 3 . 3
- 43% 31% 22% 5% 3123

Inadequacéo do convivio familiar:
maus tratos, negligéncia, abuso

PN 0 0, 0, 0
sexual, convivéncia com depen- e e A R e
dentes de drogas etc.
Auséncia de condi¢bes materiais i 3 . 3
para convivio familiar e e 2R b ey
?(lié)ilescentes em conflito com 23% 340 3500 9% 3226
Deficiéncias no acesso a educagdo
para o trabalho ou & capacitacdo i . . i
técnico-profissional para a gera- i (e e Z 2
cdo de renda
Negacéo de filiacao 17% 26% 42% 15% 3160
C_rlangas autoras de ato infra- 14% 270% 46% 12% 3966
cional
Exploragédo ou abuso sexual 8% 23% 50% 19% 3125

(extra-familiar)

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda); Elaboracio: Instituto Pdlis, 2008.

Mais além, ¢ importante destacar que, tendo ou nio diagnosticos da situacio infanto-juvenil, nos
1.839 municipios onde tanto Conselhos Tutelares quanto Municipais responderam a pesquisa, ob-
servou-se expressiva convergéncia nas percepgoes sobre as dez principais violacdes de direitos de
criancas e adolescentes. Além disso, os conselheiros tenderam a concordar a respeito das princi-
pais deficiéncias na oferta de servigos existentes no municipio. Entendemos que estas percepcoes
convergentes sdo elementos ricos que devem complementar a disponibilidade de informacoes
oficiais no processo de elaboracido do diagndstico da situacio infanto-juvenil em cada territorio.

As violacoes apontadas pelos conselheiros, em grande medida, sdo decorrentes da falta de aces-
so as politicas publicas promotoras desses direitos. Como sabemos, a declaracio dos direitos ¢
importante, porém néo ¢ suficiente para que as criancas e adolescentes possam usufruir deles.
Sua efetivacdo depende do exercicio de responsabilidades pela familia, Estado e sociedade.

A coincidéncia na percepcdo dos conselheiros tutelares e municipais apurada na pesquisa aponta para
uma estratégia de estruturacdo do SGDCA. Com base na lista das dez violacdes e em sua hierarquizacéo,
¢ possivel identificar em que medida elas incidem no territorio de atuacdo do conselho e qual a
capacidade dos programas, acdes e servicos existentes para atender os problemas mais freqiientes.
Cabe, especialmente, identificar os responsaveis pela reparacao de tais violagcdes. Esta estratégia
permite subsidiar o plano de acdo do conselho, que abordaremos no proximo capitulo.
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O aprofundamento da andlise em torno dos direitos violados permite identificar falhas na rede
de servicos e deficiéncias no financiamento e na distribuicdo da atencdo das politicas sociais,
bem como apontar os principais responsaveis pela reparacdo da violacdo. Nesse sentido, im-
portantes desafios se colocam para o controle social pelos conselhos, uma vez que as violagdes
destacadas apresentam elevado grau de complexidade e requerem acdes articuladas entre as
diferentes politicas setoriais para seu adequado enfrentamento. E o caso, por exemplo, da gra-
videz precoce, do uso de dlcool e drogas, dos problemas relacionados a convivéncia familiar e
comunitaria e dos adolescentes em conflito com a lei.

Mas se a reparacdo das violagdes apontadas pelos conselheiros supde agdes articuladas entre
diversas politicas setoriais, ¢ necessaria ainda maior articulacio entre as esferas de governo. O
pacto federativo, previsto na Constituicdo de 88 e reafirmado na legislacdo subseqiiente - in-
clusive no ECA (Art 86) —, prevé acdes complementares e de co-responsabilidade entre Muni-
cipios, Estados e a Unido. Por esse pacto, as diferentes instincias devem atuar de forma com-
plementar no financiamento, na execugéo e na coordenacio dos sistemas de politicas publicas.

Seguindo a ldgica estabelecida na Constituicio, o enfrentamento dos problemas apontados no
territorio municipal deve ser priorizado tanto pelo ambito municipal, como pelo estadual e
nacional. A legislacdo em vigor (LOAS, LDB, ECA, Lei Organica da Saude), estabelece sistemas
ascendentes de planejamento. Ou seja, a partir do diagnostico de demandas identificado no mu-
nicipio e expressos em planos de atencio, o Estado define suas prioridades regionais, apoia os
municipios técnica e financeiramente e a Unido destina recursos, atua com capacitacdo e define
diretrizes nacionais, buscando combater as desigualdades regionais.

Reconhecimento dos direitos: um novo campo de responsabilidades

0 ECA estabelece como responsaveis pela protecdo de criancas e adolescentes a familia, o Estado
e a sociedade. Logo, quando afirmamos que direitos foram violados estamos obrigatoriamente
afirmando que houve abuso ou omissido da familia, do Estado ou da sociedade. E, em alguns
casos, podemos afirmar que todos esses entes falharam nas suas responsabilidades. Entretanto, ¢
fundamental reconhecer que cada uma dessas instituicdes tem condicdes diferentes e, por vezes
desiguais, para exercer sua funcdo de protecdo as criangas e adolescentes.

Uma ressalva especial precisa ser feita com relagdo as familias para que possamos superar a
visdo tradicional que associa as condicdes de vida das familias mais empobrecidas a sua in-
capacidade moral e afetiva de cuidar de suas criancas. Essa visdo ainda ¢ muito utilizada para
justificar a retirada da crianca do convivio familiar, operando uma dupla violacdo: de um lado
por ser uma visdo ofensiva aos valores das proprias familias e da comunidade em que vivem e,
de outro lado, por violar o proprio direito a convivéncia familiar e comunitaria das criancas e
adolescentes. Como aponta RIZZINI (2007: 135) “investigava-se também a familia do ‘menor’
com o objetivo de avaliar a sua ‘capacidade legal e moral para té-lo sob sua guarda’.
Portanto, ¢ importante revermos a idéia de negligéncia que, ao condenar a familia, termina por
violar o direito ao convivio, a manutencio de lacos afetivos e identitarios, pois “as pessoas so
sdo passiveis de ser responsabilizadas por negligéncia quando possuirem as condi¢des para aten-
der as necessidades daqueles que estdo aos seus cuidados e voluntariamente se omitirem" (VOLIC
e BAPTISTA, 2005:151). Logo, se faltaram as familias condi¢des objetivas para atendimento as
necessidades dos seus membros ndo ha como responsabiliza-las por negligéncia.

Na contramio dessa tendéncia historica a Politica Nacional de Assisténcia Social (2004) e o
Plano Nacional de Promocéao, Protecdo e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Con-
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vivéncia Familiar e Comunitaria (2006) afirmam que, para que a familia possa proteger os seus
membros, precisa ter acesso as politicas publicas de responsabilidade do Estado. As familias tém
direito a atencio das politicas sociais que lhes assegure educacdo, saude, trabalho, habitacio,
orientacédo, acolhimento, seguranca de rendimento, enfim, seguranca de uma vida digna.

Do ponto de vista dos direitos das criancas e dos adolescentes, a responsabilidade do Estado se
expressa na implantacdo de politicas publicas, na atuacio dos 6rgios de defesa e dos o6rgdos de
controle social. Dito de outro modo, para garantir a protecdo integral prevista no ECA ¢ funda-
mental a articulacdo entre os eixos do Sistema de Garantia de Direitos: promocéao, controle social
e defesa. Cabe relembrar que parte dessa responsabilidade do Estado ¢ compartilhada com setores
da sociedade civil que atuam no espago dos Conselhos de Direitos. Como visto no capitulo anterior,
0os CMDCAs e CEDCAs sido co-responsaveis pelo planejamento, acompanhamento e avaliacio das
politicas publicas, baseados em diagnosticos e planos de acdo que vamos tratar no proximo capitulo.

A fragilidade no funcionamento do Sistema de Protecdo Social Brasileiro “bate a porta” dos
Conselhos Tutelares em todo o pais: sdo inumeros os relatos de conselheiros sobre as dificulda-
des de encaminhar as situacdes para uma rede de servicos, que muitas vezes se caracteriza mais
pelos seus “furos” do que por seus “nds”. Essa dificuldade se expressa nas inumeras situagoes de
violagdo apontadas na Tabela 3. Passaremos a analisar duas violacdes apontadas pelos conse-
lheiros na pesquisa em funcido de sua freqiiéncia e complexidade: as situacdoes de comprometi-
mento do convivio familiar e atencio a dependéncia de alcool e drogas.

Gravidez na adolescéncia e seu impacto na garantia de direitos

Com relacdo as violagdes dos DCA apontadas com maior incidéncia por Conselhos Tutelares,
um destaque precisa ser feito quanto ao convivio familiar. A pesquisa reforca que ela é uma
importante prioridade no arranjo das politicas sociais. As mudancas recentes no perfil das fami-
lias brasileiras colocam novos desafios no cendrio da protecio integral das criancgas e dos ado-
lescentes. E fundamental conhecé-las para compreender melhor a origem de problemas como a
inadequacdo do convivio familiar, a negacio de filiacdo e a gravidez precoce.

Pesquisas recentes vém apontando a reducdo da taxa de natalidade na populacio adulta e um
crescimento da gravidez e paternidade precoce. No Brasil, a proporc¢ao de filhos de mulheres com
idade entre 15 e 19 anos de idade passou de 16%, em 1991, a 19,9%, em 2004, sendo essa a unica
faixa de idade em que vem crescendo a taxa especifica de fecundidade. Essa mudanca tem conse-
quéncias drasticas para os grupos populacionais de menor renda e nivel educacional, pois repercute
na elevacgdo do risco tanto de mortalidade infantil quanto da mortalidade materna (IPEA, 2006).

A questdo da gravidez e paternidade precoces ¢ bastante complexa e exige a integracdo de politicas
setoriais, com desafios importantes para a articulacdo entre diferentes instancias que compdem o
Sistema de Garantia de Direitos (MIOTO, 2005). Um exemplo claro é sua repercussio na educagio.

De um lado, a limitada oferta de creches afeta o direito das criancas a educacio infantil e agrava
a situacdo das jovens mées, que enfrentam dificuldade para encontrar um espaco para deixar os
filhos enquanto buscam prover o sustento da familia. De outro lado, como apontado pelos con-
selheiros tutelares, os jovens encontram dificuldades no acesso a educacdo para o trabalho ou a
capacitaciio técnico-profissional para a geracio de renda, o que limita suas condi¢des financeiras
para cuidar de seus filhos. Assim, essa situacio tem como conseqiiéncia uma dupla violacio de
direitos: os direitos das mées adolescentes a educacio e ao trabalho e os direitos de seus filhos a
educacdo infantil. Somam ainda a este quadro as dificuldades nos processos de reconhecimento de
paternidade que, por vezes, sdo morosos, gerando atraso no registro de nascimento das criangas.
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Como decorréncia das dificuldades de insercio no mercado de trabalho ou da baixa remunera-
¢cdo obtida com trabalhos temporarios e informais, a solu¢io mais comumente encontrada pelas
familias jovens ¢ a permanéncia na casa da familia de origem. Essa situacdo reflete em toda a
dindmica familiar, tanto do ponto de vista das relacdes entre as geracdes, quanto do ponto de
vista financeiro, das condicdes de moradia, etc.

Portanto, a gravidez na adolescéncia ¢ uma questdo que impacta de forma significativa as fa-
milias, provocando a necessidade de sua reorganizacdo interna para assumir os cuidados com o
bebé e, raramente, contando com suporte de servicos publicos adequados. Ressalte-se que nas
familias chefiadas por mulheres tal situacdo representa um encargo adicional, responsabilizan-
do-as pelo cuidado de filhos e netos.

O conjunto das situacdes que envolvem a gravidez e paternidade precoces tem conseqiiéncias
em varias situagdes de violacdo de direitos que, por sua vez, impactam o cotidiano de Conselhos
Tutelares. A auséncia de uma rede de servicos capaz de dar conta do atendimento das demandas
que chegam diariamente aos Conselhos Tutelares tem como conseqiiéncia um distanciamento
de sua real funcéio. Eles terminam constituindo-se em espaco de escuta das demandas que, to-
davia, nio sdo resolvidas de maneira satisfatoria e eficaz, uma vez que nio sdo efetivamente
incorporadas pela politica publica infanto-juvenil. Essa baixa capacidade de resolucdo aponta
para a fragilidade de comunicacdo entre as demandas que chegam aos Conselhos Tutelares, os
diagnésticos da situagdo infanto-juvenil e os planos municipais da politica de atendimento,
discutido e aprovado pelo CMDCA.

O direito a convivéncia familiar e comunitaria: um desafio assumido pelos con-
selheiros

Diante deste cendrio e dos seus efeitos na atuacdo dos Conselhos Tutelares, propomos aqui uma
reflexdo sobre a importancia da convivéncia humana para a construc¢do e transmissdo de va-
lores e saberes necessarios para viver em sociedade. Dito de outra forma, o convivio ¢ parte da
dinamica social na qual se desenvolve o sentimento de pertenca, a construcio das identidades, o
estabelecimento de objetivos, crencas e valores; fixam-se codigos de linguagem, constroem-se,
enfim, singularidades; ¢ uma dimensao fundamental para a participacio social.

A familia tem um papel importante no nosso aprendizado de convivéncia, pois fazem parte dela
diferentes individuos e cada qual com sua personalidade, o que requer negociacdes de papéis e
responsabilidades. E fundamental reconhecer que “as familias sGo competentes e capazes de se
organizar diante de suas dificuldades e desafios, de maximizar as suas capacidades, de transfor-
mar suas crengas e prdticas para consolidar novas formas de relacdes” (PNCFC, 2006: 29).

Ao explicitar o Direito a Convivéncia Familiar e Comunitaria o ECA estabelece, dentre outras
normativas, a responsabilidade do poder publico em garantir recursos voltados especificamente
a assegurar o acolhimento de criancas e adolescentes (Art. 34), bem como afirma que cabe ao
Estado estimular a guarda por meio de incentivos fiscais e fornecimento de subsidios diretos
para essa acdo. Estabelece ainda que cabe aos Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional de-
finir critérios para utilizacdo dos recursos dos Fundos, fixando necessariamente um percentual
desses recursos para serem destinados a programas de incentivo ao acolhimento, sob a forma de
guarda de criancas e adolescentes (Art. 260). Com isso, o ECA buscou garantir que as condicdes
necessarias para a promocdo do direito a convivéncia familiar fossem criadas, tanto ao detalhar
as diretrizes de atendimento quanto ao definir mecanismos para o financiamento das agdes.
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0 ECA, portanto, aponta a necessidade de uma politica deliberadamente voltada ao fortaleci-
mento das familias para que possam assegurar protecio para todos os seus membros. O que ndo
significa auséncia do Estado na atencdo aos cidadaos e tampouco uma idealizagdo da solida-
riedade comunitdria. Fortalecer as familias ndo pode ser confundido com praticas autoritarias
de enquadramento a modelos de educacio e organizacio familiar que, superados pelo modo de
vida da contemporaneidade, ndo existem mais, salvo na idealizacdo de publicitarios.

Assim, ¢ importante discutir nosso entendimento sobre o que séo as dificuldades de convivéncia
familiar, ou ainda negligéncia, abandono material e outras expressées comumente utilizadas na
avaliacio das relagdes intra-familiares. O bom convivio familiar e comunitdrio estd vinculado
a seguranca de afetividade e a preocupacio solidaria, mas nao significa auséncia de conflitos
- especialmente intergeracional, e de contradicdes. Aprender a conviver implica desenvolver
habilidades ao longo de toda vida. O Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria
aponta algumas dessas habilidades: compreender e aceitar regras, perceber os papéis sociais e
familiares, controlar a agressividade, aprender a cooperar e a compartilhar.

Embora poucos ousem discordar da importancia dessas habilidades, na histdéria de atencéo a in-
fancia e adolescéncia no Brasil esses saberes e habilidades foram (a infelizmente ainda sio) des-
considerados. A idéia de que as criancas pobres ficam mais protegidas nas instituicdes do que no
grupo familiar tem sido usada como justificativa para sua retirada do convivio dos grupos fami-
liares e comunitarios. A visdo de que nas instituicdes as criancas e adolescentes estardo “salvas”
da pobreza, da ma indole, das mas influéncias e do crime resulta, freqlientemente, em acoes e
iniciativas que privam as criancas da convivéncia no seu lugar de origem (RIZINI, 2008: 25-27).

0 Plano Nacional de Promocéo, Protecio e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Con-
vivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC) destaca que essa visdo negativa sobre as criancas e
suas familias imperou na acio estatal dirigida aos pobres até muito recentemente. Destacamos
um trecho do documento como forma de ilustrar essa tendéncia que, desejamos, esteja sendo
superada como pratica de atencdo a infancia:

(...) A histéria social das criangas, dos adolescentes e das familias revela que estas encontraram e ainda
encontram inumeras dificuldades para proteger e educar seus filhos. Tais dificuldades foram traduzidas
pelo Estado em um discurso sobre uma pretensa “incapacidade” da familia de orientar os seus filhos.
(...) Essa desqualificacdo das familias em situacdo de pobreza, tratadas como incapazes, deu sustentagdio
ideoldgica a prdtica recorrente da suspensdo provisdria do poder familiar ou da destituicdo dos pais e de
seus deveres em relacdo aos filhos. (PNCFC, 2006:15)

Mudar essa visdo ainda ¢ desafio a ser enfrentado por profissionais, militantes, conselheiros e
familias. Esta mudanca exige alteracio das praticas profissionais, debates sobre conceitos e pre-
conceitos sobre as familias, destinacio de recursos ndo mais para a implantacio de instituicdes
totais, mas sim para servigos de orientacdo e apoio as familias; financiamento e estruturacao de
programas de guarda familiar, dentre outras medidas expressas no PNCFC.

Esses temas foram pautados na VII Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do Adoles-
cente, que elegeu como tema central a concretizacdo dos direitos de criancas e adolescentes.
Para tanto, foram destacados trés eixos estratégicos para o cumprimento dos direitos infanto-
juvenis: (1) o Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria; (2) o Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo; e (3) o orcamento.

Este debate nio se esgota no ambito da Conferéncia, mas certamente ja faz parte da agenda que
busca o aprimoramento da garantia da protecio integral de criancas e adolescentes. Certamente
ja estamos a caminho dessa mudanca. E o que indica o cruzamento de dados da pesquisa “Co-
nhecendo a Realidade” ao demonstrar uma tendéncia entre Conselhos Tutelares pesquisados: ao
diagnosticar a inadequacdo do convivio familiar, 1.200 conselhos providenciaram orientacéo e
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acompanhamento, enquanto 230 deles solicitaram o abrigamento das criangas. Ou seja, obser-
vamos uma mudanca de cenario, pela qual conselheiros tutelares entendem que a atencio so-
cioeducativa ¢ uma medida mais adequada nas situacdes de dificuldades de convivéncia do que
a institucionaliza¢do. Também as dificuldades decorrentes das condi¢ées materiais das familias
tém justificado acdes dos CTs no sentido de prover o acesso delas aos programas de auxilio
(providenciado por 506 Conselhos), enquanto essa mesma situacio foi justificada como motivo
de solicitacdo de medidas de abrigamento por 191 CTs participantes da pesquisa.

Apesar do predominio da orientacdo socioeducativa, a pesquisa mostra que um numero expres-
sivo de Conselheiros Tutelares ainda adota a medida de abrigo como um mecanismo de atengdo
a criancas oriundas de familias pobres sem condicdo de assegurarem sua propria manutencao.
Cabe enfatizar que o Art. 23 do ECA condena providéncias como essa frente a dificuldades
materiais das familias: a “falta ou a caréncia de recursos materiais ndo constitui motivo su-
ficiente para a perda ou suspensido do patrio poder” e “nio existindo outro motivo que por
si s6 autorize a decretacdo da medida, a crianca ou o adolescente sera mantido em sua fami-
lia de origem, a qual devera obrigatoriamente ser incluida em programas oficiais de auxilio”.

Assim, ¢ importante reafirmar o direito a convivéncia familiar e comunitaria e entender que o abri-
go ¢ uma medida de protecio a ser utilizada excepcionalmente, quando todas as demais ja foram
esgotadas. E ainda assim, quando necessaria, a institucionalizag¢do deve ser breve, mobilizando ser-
vicos e programas intersetoriais para que a crianga volte o mais rapido possivel ao convivio social.

0 abrigamento, portanto, ndo ¢ solucdo para problemas de convivio familiar, ndo ¢ “porta de sai-
da” do atendimento, tampouco ¢ rede a ser universalizada e implantada em todos os municipios
brasileiros. Na pesquisa, 63% dos Conselhos Tutelares respondentes informam que sua cidade nio
possui abrigos, mas que eles sdo necessarios; destaca-se que 70% desses municipios sdo de pequeno
porte. Frente a este perfil predominante, questiona-se: sera que parte desta demanda nio poderia
ser suprida, entre outras possibilidades, por meio de programas de incentivo a guarda familiar?

Desta forma, reafirmamos que o fortalecimento do convivio familiar e comunitério requer a insta-
lacdo de condicdes favorecedoras de acesso, o que diz respeito ao necessario investimento do Estado
na provisido de politicas publicas articuladas e complementares voltadas as familias e aos espacos
coletivos - habitacéo, saude, trabalho, seguranca, educacao, assisténcia social, desenvolvimento
urbano, combate a violéncia, ao abuso e a exploracdo de criancgas e adolescentes, distribuicio
de renda e diminuicdo da desigualdade social, meio ambiente, esporte e cultura, dentre outros.

Os delegados deliberaram que deve haver a implantacio de preven¢do, acompanhamento e tra-
tamento as criancas, adolescentes e familiares dependentes quimicos, com sofrimento mental e
deficiéncias. As familias precisam ter acesso ao acompanhamento regionalizado e programas de
promocao da competéncia e empoderamento, fortalecendo os vinculos familiares e efetivando o re-
torno e a manutencio da crianca e do adolescente em sua familia de origem, ampliada ou substituta.

Retomando uma das deliberacées da VII Conferéncia Nacional dos Direitos de Criancas e Adolescentes,
€ urgente a elaboracdo de planos municipais e estaduais de promocéao e defesa do direito a convivéncia
familiare comunitaria,a partirde diagndsticodassituacdesde criancas e adolescentes. Estes planos devem
contemplar agdes intersetoriais e ainda prever a destinacdo dos recursos orcamentarios necessarios.

O relatorio final da Conferéncia destaca o marco histérico que esse encontro representou, ndo
apenas pelo aumento de representantes, mas também pelo carater deliberativo adotado. Ao prio-
rizar a questdo do convivio familiar e comunitdrio, os delegados nacionais escreveram um novo
capitulo na concretizacido dos direitos de criancas e adolescentes no Brasil. Com efeito, a analise
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das violacdes apontadas pelos conselheiros participantes da pesquisa “Conhecendo a Realidade”
permite afirmar que a convivéncia familiar e comunitdria ¢ prioritaria para a consolidacdo do
SGDCA, demandando ac¢des imediatas.

Uso de drogas: fragilidade na rede de atencéo

Como vimos no inicio deste capitulo, o uso e abuso de drogas ¢ um dos maiores problemas aponta-
dos pelos conselheiros tutelares e de direitos, com enorme expressiao se somarmos o alcool a outras
substincias. Nesse contexto, uma questio que se mostra de grande complexidade na atengédo aos
direitos de criancas e adolescentes, diz respeito aos “Programas de apoio na area de drogas e alco-
ol”. A pesquisa apontou que 73% dos Conselhos Tutelares pesquisados afirmaram que programas
dessa natureza nido existiam em seu municipio, embora necessarios. Somente 5% dos CTs afir-
maram que os servicos existentes eram adequados em qualidade e quantidade. Portanto, essa ¢ a
maior lacuna na atencio na rede de servicos diagnosticada por conselheiros tutelares (Tabela 4).

Tabela 4. Adequacéo da oferta de servicos no Brasil (avaliagdo dos conselheiros tutelares)

Situacdo

Programas de apoio na area de 3 - 2 .
drogas e alcool 73% 18% 5% 4% 3346

Abrigo 63% 16% 10% 11% 3363

Semiliberdade - Internacéo 62% 11% 6% 21% 3329

Prestagdo de servicos & comunidade/

0, 0, 0, 0,
Hoarcknle il 449% 29% 20% 8% 3344
Apoio a pessoas com deficiéncia 41% 30% 25% 3% 3337

Apoio sdcio-educativo em meio aber-

f z 32% 38% 26% 4% 3359
to para criancas ateé 3 anos
Erradicacdo do trabalho infantil 28% 40% 17% 15% 3348

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda). Elaboracéo: Instituto Polis, 2008.

Com o objetivo de contribuir para a compreensédo dessa violagdo tdo freqiiente e de dificil trato,
trazemos algumas contribui¢des de pesquisadores que vém se dedicando ao tema do uso de al-
cool e drogas e as conseqiiéncias para as politicas publicas infanto-juvenis.
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Em primeiro lugar ¢ necessario discutirmos a quais substincias nos referimos quando falamos
de drogas, qual a incidéncia de usos por faixa etaria em cada localidade, quais comportamentos
estdo associados ao uso de substancias psicoativas e quais estdo vinculados a abstinéncia dessas
substincias. E preciso também separar o foco da questio do narcotrafico e do crime organizado,
da atencdo as pessoas que apresentam problemas com drogas. Enfim, ¢ necessario maior conheci-
mento sobre a questio para que sejam propostas solucdes que efetivamente enfrentem o problema.

O debate em torno da ampliacio do uso de dlcool e drogas entre adolescentes e jovens estd cada
vez mais presente, ndo s6 para os trabalhadores que atuam na atencio a esses segmentos eta-
rios, mas também nos diversos meios de comunicagdo. Em 1994, a pesquisadora Beatriz Carlini
identificou que 50% de jovens que haviam morrido por causas externas em Sdo Paulo estavam
fortemente alcoolizados no momento em que morreram (CARLINI-COTRIM, 2000: pp.71-78).

A Secretaria Nacional de Juventude realizou uma pesquisa com 3.501 jovens de 198 munici-
pios e obteve as seguintes respostas: 11% deles afirmaram ter utilizado crack ou cocaina pela
primeira vez com menos de 14 anos e 18% do total dos pesquisados ja havia utilizado essas
substancias. Inumeros outros trabalhos apontam a relagdo entre essa questdo e o envolvimento
com a violéncia. Estamos falando, portanto, de um problema efetivamente relevante, que atinge
os grandes centros urbanos e também pequenos municipios no interior do Pais.

Ao mesmo tempo, porém, em que se amplia o debate sobre este problema, especialmente dada a
visibilidade nos meios de comunicacio, ¢ preciso reconhecer o quanto a discussio esta cercada por
mitos e desinformacio. Este cendrio dificulta a intervengéo nas politicas publicas por professores,
educadores e profissionais da saude, resultando em avaliacdes que tendem a criminalizar os usua-
rios e associar os adolescentes como causa principal do quadro de violéncia existente na sociedade.

Para o Centro Brasileiro de Informacdes sobre Drogas Psicotropicas (CEBRID) o conhecimento
acumulado mostra que intervencdes isoladas e genéricas tendem a néo resolver o problema do
uso de drogas. As solucdes dependem, portanto, de um conjunto de acdes integradas e adequa-
das a cada contexto sociocultural. As propostas de reducdo de danos buscam maior compreen-
sdo das relagdes das pessoas com as drogas, percebendo os motivos que levam ao uso de subs-
tancias psicoativas. Ndo acatam medidas punitivas ou discriminatérias em relacido as pessoas
dependentes e ndo se limitam a atuar somente nos efeitos causados pelas drogas. Essa agdo ¢
centrada na perspectiva de estabelecimento de contratos com as populagdes envolvidas no uso
de drogas, propondo solucdes possiveis, gradativas, pactuadas a partir do respeito a liberdade
de decidir quando parar de usar drogas. A reducdo de danos na atencio a usuarios de drogas
pressupoe, assim, uma atuacio educativa que permita aos sujeitos conhecer os riscos que o uso
de drogas acarreta, estimulando a reflexdo e o didlogo aberto sobre essa questio.

E necessario, portanto, considerar que o envolvimento com drogas manifesta-se por meio de
grande variedade e intensidade de comportamentos e o grande desafio dos profissionais que
lidam com os jovens ¢ conseguir encontrar a agio preventiva, educacional ou terapéutica ade-
quada a intensidade e singularidade dos diversos padrdes de uso. A conseqiiéncia dessa concep-
cdo ¢ a defesa da convivéncia da pluralidade de propostas, visando responder a diversidade de
situacoes a serem enfrentadas (CARLINI, 2003: pp.181-192).

Ao lidar com situacdes que envolvam uso e abuso de drogas € preciso reconhecer que ndo ha um modelo
tnico de atencdo & questio da dependéncia de substancias psicoativas. E fundamental compreender as
diferentes propostas em debate, que vao desde os modelos mais tradicionais de internacdo em clinicas,
processos de desintoxicacdo, comunidades terapéuticas, medidas de repressao ao comércio e consumo,
grupos de auto-ajuda, medidas de prevencao com campanhas informativas ao publico em geral e aos jovens
em especial, até politicas de reducdo de danos.
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Ja afirmamos nos capitulos anteriores que o bom funcionamento do SGDCA depende da parti-
cipacdo, do controle social e da defesa de direitos. Portanto, todos os envolvidos neste Sistema
precisam produzir respostas as seguintes perguntas: Como sabemos que os direitos das criancas
estdo sendo atendidos? Quando sabemos que eles estio sendo violados? Quem produz essas
informacdes? Como elas chegam a todos os envolvidos no Sistema de Garantia de Direitos? Ne-
nhuma instituicdo que compde o SGDCA ¢ capaz de responder sozinha a essas perguntas, pois
todas elas dependem do acesso e da troca de informagoes. E, certamente, quanto mais formos
capazes de respondé-las mais proximos estaremos do cumprimento da responsabilidade de pro-
teger as criancas e adolescentes em todos os cantos do pais.

Portanto, conhecer melhor como e onde os conselhos de direitos e os tutelares estio funda-
mentando suas decisdes passa a ser essencial. Esse foi um dos temas abordados pela pesquisa
Conhecendo a Realidade, que apontou para o grande numero de Conselhos Municipais dos di-
reitos que nao possuia diagndstico da situacdo da populacio infanto-juvenil do municipio. Com
isso grande parte dos servicos de promocdo dos direitos, ofertados pelas politicas publicas, sdo
implantados sem estarem baseados em informacdes e planejamentos consistentes. Apenas 20%
dos CMDCAs pesquisados tinham diagndsticos e em 35% o documento estava em elaboracio.
Lamentavelmente, em 45% dos conselhos restantes ndo existia diagndstico e ndo havia previsio
de mudar esta situaciio no curto prazo. A desagregacio dos dados por unidades da federacdo
(grafico a seguir) revela o avanco de alguns estados no cumprimento desta importante atribui-
¢do dos Conselhos de Direitos, quando comparados a média nacional (20%).

% de CMDCAs com diagnostico, por UF
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AC | 33%
AM | 1%
RR | 40%

PA } 30%
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SE | 12%
BA | 1%

ES | 22%
RJ | 17%
SP | 29%
PR | 43%
SC | 17%
RS | 17%
MS | 17%
MT | 14%
GO | 17%
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Fonte: Pesquisa Conhecendo a Realidade, 2006 (SEDH; Conanda); Elaboracéo: Instituto Polis, 2008
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A primeira vista, chama a atencdo o maior percentual de realizacdo de diagndsticos em alguns
estados da regido norte. Contudo, ¢ preciso atentar para o pequeno numero de conselhos envol-
vidos, que acabam por “inflacionar” os resultados (os 35% em Ronddnia envolvem 6 conselhos,
0s 33% no Acre sdo 2 CMDCAs, os 40% em Roraima correspondem a 2 e os 30% no Para a
13 conselhos). Os destaques positivos ficam por conta do Parana, onde 43% dos CMDCAs pos-
suem diagndstico (responsavel pela elevacido da média regional), e Sdo Paulo (29%). No caso
do Parand, ¢ possivel levantar como hipdtese que o elevado numero de Conselhos Tutalares
que alimentam o SIPIA contribua para este bom resultado dos Conselhos Municipais. Além do
SIPIA, os processamentos estatisticos realizados apontaram algumas condicdes que tendem a
tornar mais favoraveis a realizacdo de diagndsticos pelos CMDCAs: o funcionamento regular do
conselho, o fato de pertencer a municipio de maior porte infanto-juvenil e contar com pessoal
de apoio, as quais podemos acrescentar também a essencial disponibilizacdo de informacdes
pelos governos.

A lacuna geral na realizacio de diagndsticos ¢ bastante preocupante, pois compromete a capaci-
dade do Conselho de Direitos de exercer o controle social sobre as acdes do governo, dificultan-
do a possibilidade de inserir na agenda de prioridades aquelas situagdes ainda nédo resolvidas na
localidade, seja pela auséncia de servicos especificos, seja pela sua limitada cobertura ou ainda
pela baixa qualidade dos servigos oferecidos as criancas e adolescentes.

E preciso fazer uma ressalva: a auséncia de diagndsticos capazes de orientar a atuaciio dos conse-
lheiros é uma fragilidade que se observa em praticamente todos os conselhos gestores de politicas
publicas. Esse fato agrava ainda mais o cendrio da participacio popular e da garantia dos direitos
sociais. Por isso, entendemos como urgente a defini¢do das medidas necessarias para qualificar a
atuacgdo dos conselhos, sobretudo na sua capacidade de producio de informacdes e diagndsticos.

O resultado da pesquisa sugere que ha um reconhecimento dos conselhos pesquisados sobre a
relevancia desta questio, pois ao serem indagados sobre necessidades para aperfeicoamento de
sua atuacdo e para assegurar o cumprimento de suas atribuicoes, 45% dos Conselhos destacaram
a necessidade de apoio para a realizacdo de diagndstico.

Mas, para que serve o diagnostico das violacdes, de que forma um bom diagnostico pode alterar
a pratica do controle social? Quais os principais desafios na construcdo do diagndstico? Essas
sdo as perguntas que buscaremos tratar nesse item.

A importancia do diagnostico para o controle social e construcido da agenda po-
litica dos conselhos

Em primeiro lugar, possuir um bom diagnostico das violagdes ¢ um passo essencial para planejar
as agOes publicas de protecdo. O avango no estabelecimento dos direitos requer, de um lado, a
criacdo de condigcOes concretas para exercé-lo e, de outro, mecanismos de fiscalizacio para que
se apure quando o direito foi garantido e quando foi violado. Assim, ao analisar as situacoes de
violacdo é fundamental identificar em que localidades elas acontecem, com que freqiiéncia ocor-
rem, quais os grupos sociais que sdo mais atingidos - sexo, faixa etdria, opgéo religiosa ou sexual,
enfim, quais segmentos da sociedade sofrem maiores ameacas ou vivem maiores violagcoes. Essas
informacdes sdo fundamentais para que, a partir delas, seja possivel planejar as agdes publicas de
protecdo a esses direitos na perspectiva que todas as pessoas daquela localidade tenham as mes-
mas condi¢des de desenvolver-se e de usufruir os saberes e riquezas coletivamente produzidos.

Em resumo, podemos afirmar que sem conhecimento da realidade ¢ muito dificil, para ndo dizer
impossivel, que as politicas publicas possam mudar os quadros de violacdo de direitos que se
traduzem em condic¢des de vida precdrias, indignas e desprovidas de acessos a bens e servicos.
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ACESSO E PRODUCAO DE INFORMACAOQ: RESPONSABILIDADE E DIREITO

Diagndsticos da realidade sdo essenciais para se formulem politicas bem sucedidas, voltadas a
atender as demandas identificadas.

Um segundo aspecto importante quando abordamos a questdo do diagnostico é, sem duvida, a
possibilidade de toma-lo como instrumento politico de controle social sobre as acdes do Estado. O
controle social da sociedade sera exercido com mais forca de decisio sobre a politica de atendimento
infanto-juvenil se estiver fundamentado em informacdes que demonstrem claramente quais priori-
dadesestiio e quaisnio estdo sendo enfrentadas, quem sido os principais responsaveis pelas violacdes
mais freqiientes, quantas criangas e adolescentes nio tém acesso aos seus direitos e onde elas vivem.

Sem informacéo, o Conselho fica numa situacido de dependéncia gerada pelo desconhecimento,
restringindo-se a aceitar e aprovar as propostas governamentais, uma vez que nio consegue
apontar os eventuais limites dessas propostas frente as necessidades das criancas e adolescentes
de sua localidade de atuacdo. Assim, a atribuicio de monitoramento e avaliacdo dos Conselhos
pode ficar condicionada ao conhecimento que so os técnicos dos 6rgios governamentais possuemn.

Ha consenso de que um bom diagndstico depende de informacdes de qualidade. Por isso, que-
remos chamar a atencio para o direito ao acesso as informagdes, bem como para as habilidades
necessarias para sua interpretacio e a importancia do registro e publicacio para que possam ser
acessadas por quaisquer interessados. Portanto, para que as politicas publicas alcancem resulta-
dos efetivos, que garantam o acesso aos direitos previstos no ECA, ¢ essencial que suas diretrizes
e principios se expressem em acdes concretas, ou seja, naquelas que constam dos planos for-
mulados e acompanhados nos espacos dos Conselhos. Logo, cabe aos 6rgdos responsaveis pela
gestdo das politicas publicas disponibilizar o conjunto de informacdes necessarias para subsidiar
o debate em torno do planejamento proposto e, assim, efetivar o controle social.

A representacdo do governo no espaco dos Conselhos deve ser tdo qualificada quanto a da sociedade
civil, pois o setor governamental tem por obrigacao disponibilizar informacdes administrativas, pesquisas
avaliativas e outros dados para subsidiar o diagndstico da situacdo das criancas e adolescentes e
fundamentar as decisées do Conselho. Cabe aos conselheiros que representam setores da sociedade
civil solicitarem estas informacdes e insistirem para que elas cheguem em tempo oportuno para serem
analisadas e compreendidas pelas distintas comissdes do Conselho, orientando as decisées tomadas
em plenario.

A diretriz da descentralizacdo da politica de atendimento da populagdo infanto-juvenil traz
como uma de suas conseqiiéncias a abertura para que os Conselhos possam formular os planos
de acordo com as caracteristicas regionais ou locais. Assim, ¢ fundamental perceber as tradi-
coes culturais de distintas localidades, as relacdes nelas estabelecidas, a dindmica vivida e os
impactos gerados, como por exemplo, a criacdo de novos servicos, as mudangas nas condicoes
de atendimento dos servicos instalados, os deslocamentos populacionais, entre outras questoes.

SIPIA e plano de acdo: distancia entre o potencial e a realidade dos Conselhos

A instalacdo e atualizacdo do Sistema de Informacdes para Infincia e Adolescéncia - SIPIA
¢ freqlientemente tida como condi¢do para elaboracdo de diagnosticos da situacdo infanto-
juvenil. Criado na década de noventa, a partir de discussoes iniciais desencadeadas pelo Centro
Brasileiro para a Infincia e Adolescéncia — CBIA, o SIPIA ¢ um sistema de registro e tratamento
de dados sobre violacdes dos direitos.
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Atualmente mantido pela Subsecretaria de Promocéo dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
vinculada a Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH), o SIPIA prevé atualizacio pelos
Conselhos Tutelares, que precisam ter seus computadores ligados em rede. Seu objetivo ¢ favo-
recer o registro das demandas atendidas pelos CTs. Constitui-se, assim, numa ferramenta estra-
tégica para armazenar informacdes fornecidas pelos proprios Conselhos e fundamentais para (re)
orientar a politica de atencdo a crianga e ao adolescente.

Apesar de ser uma ferramenta estratégica, apenas 19% dos CTs participantes da pesquisa tinham
SIPIA ativo. A imensa maioria dos estados tendem a ter maior propor¢do de CTs sem sequer
SIPIA instalado, sendo que os maiores percentuais de ndo instalagdo se concentram no Norte
e Nordeste. Por outro lado, como mostra o grafico a seguir, dois estados revelam significativos
avancos: no Mato Grosso do Sul, 89% dos CTs tinham SIPIA ativo e no Parana eram 86%.
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Fonte: Pesquisa Conhecendo a Realidade, 2006 (SEDH; Conanda); Elaboragao: Instituto Polis, 2008

Investindo no diagnostico: o exemplo do Parana

O Estado do Parand é um destaque na utilizacdo do SIPIA. A pesquisa Conhecendo a Realidade apontou
que em 86% dos municipios paranaenses pesquisados o Sistema esta ativo e em funcionamento.

Esse € o resultado de uma acdo desencadeada ha quase dez anos. No final da década de 90 o governo
estadual enviou para 40% dos municipios os equipamentos de informatica necessarios para a instalacéo
do Sistema e criou uma estrutura de coordenacio e desenvolvimento do SIPIA, envolvendo diferentes
setores da administracdo. A partir de entdo, o Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente
desenvolve um programa permanente de capacitacao para orientar os Conselheiros Tutelares na utilizacio
do Sistema.

Os dados sistematizados e concentrados num portal na internet sdo utilizados como indicadores para
financiamento de projetos, definicdo de municipios prioritarios para recebimento de recursos estaduais,
base para a realizacdo de Seminarios, elaboracédo de planos de intervencdo, atuacdo de Conselheiros Tute-
lares em audi€ncias publicas e para a construcdo do diagnostico da infancia e adolescéncia do Parana.

Ainiciativacontaaindacomoapoiodeuniversidadesnascapacitacese naanalise dasinformacoes coletadas.

Conheca melhor essa experi€ncia no site: www.secj.pr.gov.br
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ACESSO E PRODUCAO DE INFORMACAOQ: RESPONSABILIDADE E DIREITO

Um olhar mais apurado sobre a realidade municipal hoje permite afirmar que o SIPIA ¢ sim um
facilitador para o levantamento e padronizacdo das informacgoes a serem utilizadas em diagnos-
ticos e mesmo na defesa politica dos direitos de criancas e adolescentes. Entretanto, sua instala-
cdo ndo ¢ pré-condicio para realizacdo dessas atribuicdes.

Os processamentos estatisticos feitos ao longo do processo de andlise dos dados, mostraram que,
no restrito universo de Conselhos Municipais respondentes da pesquisa que afirmam possuir
diagnostico da situacdo infanto-juvenil em seu municipio, somente 16% utilizam o relatorio
gerado pelo SIPIA como base de informacio. Ou seja, a maioria dos municipios que desenvol-
veram diagnosticos utilizaram outras estratégias e bases de informacéio para realiza-los. Dentre
essas outras estratégias, podemos destacar o fluxo de comunicacdo entre o Conselho Tutelar e
o Conselho dos Direitos como uma das formas de incorporacdo das demandas captadas pelos
conselheiros tutelares na agenda dos Conselhos Municipais, independentemente da alimentagdo
do SIPIA.

A pesquisa demonstrou que entre os CMDCAs que possuiam diagnosticos, 71% utilizavam as in-
formacdes fornecidas pelo Conselho Tutelar. Destes, somente 18% utilizavam o SIPIA. Portanto,
o atendimento realizado pelos conselheiros tutelares ¢ reconhecidamente uma fonte importante
de identificacdo das situacdes de violacdo de direitos de criangas e adolescentes para os con-
selheiros municipais. Quando o atendimento dos CTs é registrado e organizado, torna-se parte
importante do diagnostico da situacdo vivida pelas criangas e adolescentes em cada localidade.

E fundamental intensificar a competéncia dos conselheiros na acio de defesa dos direitos, como forma
de qualifica-los para atuar na producao e interpretacdo de informacdes que sirvam como subsidio para
elaboracdo da politica publica. Lembrar que outros conselhos setoriais, como os da assisténcia social,
saude e educacdo podem contribuir bastante com os seus diagndsticos e planos.

As dificuldades em torno da utilizacdo de sistemas de informacio para subsidiar os diagnosti-
cos ndo se limitam a verificar as estratégias utilizadas para esses levantamentos. Elas passam
também pela questdo fundamental sobre a utilizacdo dessas informacdes na formulacio das po-
liticas e planos de atendimento a crianca e adolescente. Nesse aspecto constatou-se outra fragi-
lidade: a separagdo entre a coleta e gestdo de informacdes e a formulacio das politicas publicas.
No restrito universo de CMDCAs que possuem diagnostico, somente 191 (7% dos conselhos pes-
quisados) tém plano de acdo documentado. Logo, 60% desses municipios tém diagnostico, mas
eles ndo sio aproveitados para a formulacdo da politica de atendimento infanto-juvenil. Quando
associamos a esse aspecto a auto-avaliacio dos conselhos sobre sua atua¢do no processo orca-
mentdrio, na qual 66% deles avaliam como baixa sua eficiéncia, fechamos o ciclo da auséncia
de atuacdo no processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas — justamente a
principal atribuicdo dos conselhos de direitos.

Os CMDCAs, utilizando subsidios fornecidos pelos CTs, devem contribuir no processo de elaboracdo
da proposta orcamentdria anual. Como a metade dos conselheiros representam o governo, fica clara
a importancia da qualidade desta representacdo na perspectiva de produzir um orcamento que
responda as prioridades apontadas pelo diagndstico. Vale o registro de que mesmo que o CT ndo esteja
alimentando o SIPIA, ele tem a obrigacdo de consolidar e apresentar as informacdes sobre as violagcoes
atendidas, participando de sua analise com o CMDCA e contribuindo assim para fornecer subsidios para
a elaboracdo do orcamento municipal.
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Por outro lado, 545 CMDCAs (22% do universo total) afirmam ter estruturado planos de acéo e
procedimentos de monitoramento e avaliacdo de politicas, mas em sua maioria sem estar am-
parados em diagnosticos da situacfo infanto-juvenil. Sdo, portanto, planos e procedimentos de
avaliacio descolados das situacdes prioritarias a serem enfrentadas pela politica e que deveriam
ser foco do controle social. Somente 7% dos CMDCAs pesquisados elaboram diagnosticos e a
partir deles contribuem para a construcio de politicas e planos de atendimento a crianca e ado-
lescente, monitorando sua execucdo. Tal situacdo ¢ compreendida pelos conselhos pesquisados
como um importante gargalo, como ficou demonstrado pelo fato de esta ser uma das atribuicoes
nas quais os conselheiros municipais se julgam menos eficazes.

O cenario ¢, portanto, repleto de desafios, mas também aponta possibilidades. Aprender com
esse pequeno numero de municipios que prioriza a construcdo de um ciclo racional e plane-
jado desde o diagndstico até a proposicdo e avaliacdo das politicas publicas de atendimento a
infancia e juventude ¢ uma das tarefas desse momento. Pois ¢ fato que mudar a realidade de
violagdo de direitos de criancas e adolescentes requer atitude consciente, organizada e articulada
que conheca o conjunto de suas causas e que contribua para direcionar os recursos (financeiros,
politicos, tecnoldgicos) para as prioridades pactuadas. Sem essa definicdo, o que se observa é
a tradicional dispersdo e sobreposicdo dos recursos escassos e a tendéncia geral a uma atuagdo
restrita a situa-¢coes emergenciais, marcadas por improvisacio, fragmentacio e descontinuidades
e cujos resultados sdo de baixa eficacia. Tal cenario nos distancia cada vez mais do horizonte
de protecdo integral de criancas e adolescentes que ainda vivem numa realidade de cotidiana
violacdo de seus direitos. Alterd-lo significa interromper o ciclo perverso para a presente e as
futuras geracoes.
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Orcamento Publico e Orcamento da Crianca e do Adolescente - OCA

0 orcamento publico ¢ como um termdmetro que indica as prioridades do governo. Por meio
dele podemos avaliar onde o dinheiro publico estd sendo investido: se ele tem sido direcionado
para o desenvolvimento de setores ou regides da cidade, se sua destinacfio tem contribuido para
combater as desigualdades sociais que afetam segmentos da populacédo e, em especial, para as-
segurar os direitos de criancas e adolescentes brasileiras.

Além dos planos de acio e planos municipais que detalham as acdes e metas a serem cumpridas
pelo governo, o orcamento publico também deve ser objeto de atencdo dos Conselhos de Direitos. O
planejamento orcamentério ¢ feito a partir das leis orcamentarias, isto ¢, do Plano Plurianual (PPA),
da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Enquanto os planos
definem as acdes, o publico ao qual elas se dirigem e quem ¢ responsavel por realiza-las, os orca-
mentos publicos detalham os recursos financeiros necessarios para o alcance das metas previstas.

A responsabilidade pela elaboracdo orcamentaria ¢ do Poder Executivo. No caso das politicas
publicas que tém controle social dos Conselhos gestores, a proposta orcamentdria deve ser en-
caminhada ao Conselho com antecedéncia para que ele possa analisa-la e modifica-la, antes de
aprova-la. Somente depois disso é que a proposta orcamentaria é encaminhada ao Poder Legis-
lativo para apreciacio e aprovagdo.

A lei orcamentdria ¢ autorizativa, ou seja, ela autoriza o gasto dos recursos mas ndo obriga o
Poder Executivo a realizar tudo o que estad previsto no PPA e na LOA. Por isso, sua aprovacio
pelo Legislativo ndo garante a efetivacido das despesas pelo Executivo. A execucio do que estd
previsto no planejamento orcamentdrio, portanto, ¢ entremeada por questdes politicas e admi-
nistrativas que cercam as administracées publicas. Na fase de execucdo ha uma disputa pelos
recursos efetivamente arrecadados durante o ano. Nesse processo, como se vé, o acesso a infor-
macio sobre o ritmo da arrecadagdo propria e as transferéncias das demais esferas de governo ¢
fundamental para o pleno exercicio do controle social.

Os Conselhos precisam acompanhar o processo de elabora¢do da proposta orcamentdria para
que as demandas da populacdo sejam contempladas. Este acompanhamento deve continuar ao
longo da execucdo do orcamento, visando garantir que o que foi previsto seja cumprido. Cabe
aos Conselhos a aprovacgdo do balanco orcamentdrio do periodo anterior, portanto, os conse-
lheiros tém grande responsabilidade sobre o acompanhamento e avaliacdo de como os recursos
foram gastos e sobre os resultados que eles trouxeram para o cumprimento dos DCA.

A Constituicdo Federal, ao colocar a crianca e o adolescente como prioridade absoluta das
politicas publicas, determinou que programas de saneamento, habitacdo, educacdo, saude e
assisténcia social fossem desenhados em beneficio primeiro do segmento infanto-juvenil. Deter-
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minou, ainda, prioridade na instalacdo de mecanismos eficientes para a protecio contra abusos,
violéncias e exploragoes. E, acima de tudo, determinou prioridade na alocacdo de recursos e na
efetivacdo de gastos pelos orcamentos federal, estadual e municipal para que os direitos das
criancas e adolescentes fossem garantidos.

Exercer o controle social do or¢amento na drea da crianca e do adolescente nfo ¢ tarefa facil,
pois exige analisar os orcamentos de diferentes politicas publicas, uma vez que a politica de
atendimento aos direitos infanto-juvenis ¢, por sua natureza, intersetorial. Para enfrentar esse
desafio, organizacdes da sociedade civil se dedicaram a constru¢do da metodologia do Orga-
mento Crianca e Adolescente (OCA), que procura explicar e decodificar as acdes e despesas de
diferentes dreas responsaveis pelo desenvolvimento integral de criancas e adolescentes, tais
como saude, saneamento, habita¢do, educagdo e assisténcia social.

0 Orcamento Crianca e Adolescente ¢ um instrumento que facilita o controle social do or¢amen-
to publico das esferas municipal, estadual e federal. A metodologia do OCA esta disponivel aos
conselheiros na cartilha De olho no Orcamento Crianca — Atuando para priorizar a crianca e o
adolescente no orcamento publico, editada pela Fundacdo ABRINQ, INESC e UNICEF em 2005. A
apuracdo do OCA e o seu monitoramento permitem verificar o compromisso do poder publico
com os direitos da populacdo infanto-juvenil, oferecendo as instancias de controle social, em
especial aos Conselhos de Direitos, informacdes para o estabelecimento de um didlogo e nego-
ciagdo com o Executivo a favor da efetivacdo do direito humano de criancas e adolescentes.

Como discutimos no capitulo anterior, sem um diagnostico claro e fundamentado em informacdes
consistentes fica dificil compatibilizar a demanda infanto-juvenil e o volume de recursos finan-
ceiros e humanos necessarios (quanto em dinheiro publico precisa ser investido). Sem conhecer
a real demanda e buscar traduzi-la em recursos, o orcamento pode virar uma peca de ficcéo.

Sabemos que o fortalecimento do SGDCA implica necessariamente na melhoria da qualidade e
na universalizacdo dos programas e servicos. Portanto, ¢ necessario avancar na identificagdo
das demandas prioritarias, de modo a fortalecer a atuacdo do movimento de defesa da crianca
e do adolescente no processo orcamentario, bem como na analise da cobertura necessaria para
atender todas as criancas e adolescentes. Assim, os Conselhos poderdo utilizar melhor a meto-
dologia do OCA, equilibrando a relacdo entre o planejamento e definicdo das prioridades e os
recursos financeiros necessarios.

Visando fortalecer o controle social, é fundamental:

e Elaborar e apurar o Orcamento da Crianca e do Adolescente nas trés esferas de governo, com base
na metodologia existente;

® Capacitar os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente para o acompanhamento do OCA;
e Qualificar as demandas do movimento de defesa dos direitos da crianca e do adolescente de modo a
traduzir e inserir suas prioridades nas leis orcamentarias.

Fundos Especiais e Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente - FDCA

O orcamento publico tem regras proprias de funcionamento, prestacdo de contas, controle admi-
nistrativo - feito pelos Tribunais de Contas, e controle social - feito pelos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas. A Lei n° 4320, de 1964, estabelece as regras gerais para o orcamento publico
e preveé a criacdo dos chamados Fundos Especiais como parte do or¢camento.
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Os Fundos sdo constituidos por receitas especificas que ficam vinculadas a realizacio de deter-
minados objetivos previstos em lei, como a efetivacio do Sistema Unico de Satde, o Sistema
Unico de Assisténcia Social etc. Os Fundos Especiais tem algumas particularidades em relaciio
ao conjunto do or¢camento publico: eles tém regularidade dos fluxos financeiros, prevéem a vin-
culacdo do recurso a determinada finalidade e seus recursos ficam disponiveis para uso no ano
seguinte a sua aprovagdo. Além disso, o0 mecanismo conhecido como repasse “fundo a fundo”
facilita a definicdo de fontes de receita e transferéncia de recursos entre os governos federal,
estaduais e municipais e garante continuidade de recursos para as politicas publicas.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, por meio da atuacio dos Conselhos paritdrios - sejam
eles setoriais (saude, educacio, assisténcia social) ou de segmentos (crianca e adolescente, ido-
s0), os Fundos Especiais tornaram-se importante “instrumento de acompanhamento e controle
dos recursos pela sociedade” (P6lis, 2004: 29). Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo
responsaveis pela deliberacio e fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos nas dreas de saude, assis-
téncia social, educacio, dentre outras.

Seguindo o modelo adotado para o desenvolvimento das politicas sociais na Constituicdo Fe-
deral, o Estatuto da Crianca e do Adolescente determina que sejam mantidos fundos nacional,
estaduais e municipais vinculados aos respectivos conselhos dos direitos da crianca e do adoles-
cente (art.88, inciso IV), com o objetivo de implementar o ordenamento politico-institucional e
democratizar a gestdo do atendimento.

Cabe aos Conselhos dos DCA deliberar, gerir e fiscalizar os fundos em cada esfera de gover-
no, tendo como referéncia o plano de aplicacdo de recursos, aprovado em reunido plendaria do
Conselho. A manutencio do Fundo ¢ uma das diretrizes da politica de atendimento, pois ele foi
criado para aporte de recursos em areas consideradas prioritarias, como a protecio especial.

A pesquisa Conhecendo a Realidade mostrou que, atendendo a diretriz da politica de atendi-
mento a crianca e ao adolescente, foram instituidos e regulamentados fundos em apenas 71%
dos municipios pesquisados e em 92% dos estados. Como fator impeditivo da criacdo dos fun-
dos os conselheiros participantes destacaram especialmente o desconhecimento da base legal.

Os Fundos Especiais ligados as areas de saude e educacio contam com fontes de financiamento
determinadas por lei, com vinculacdo de percentuais de receitas de cada esfera de governo, ga-
rantindo o financiamento da politica publica. Eles tém critérios de partilha dos recursos vincula-
dos as competéncias dos entes federados na execucio da politica e sdo alimentados por meio de
transferéncias de recursos entre esferas de governo, permitindo maior controle na aplicacio do
recurso publico. Cabe ressaltar que estas duas dreas ja avancaram muito na definicdo dos custos
relativos aos servigcos de saude e educacio, com valores per capita ou por servico. Essa clareza
contribui no debate técnico e na decisdo politica em torno dos recursos que devem ser investidos
e as metas que precisam ser alcancadas. Este caminho precisa ser trilhado por outras politicas,
como a de assisténcia social e de atencdo a crianca e ao adolescente para que a discussdo em
torno do or¢camento publico ganhe em objetividade, transparéncia e eficiéncia.

Para superar esta fragilidade na implantacao dos Fundos Municipais DCA, € preciso que o Conanda e os
CEDCAs assessorem os CMDCAs na criacdo e reqgulamentacdo dos Fundos de Direitos.

Outros Fundos, como o da Assisténcia Social, ndo tém, ao menos por enquanto, receita vin-
culada. Nesta perspectiva, cabe destacar a deliberacdo na III Conferencial Nacional (2001) de
vinculacdo de 5% dos recursos da Seguridade Social (excluindo-se os recursos do pagamento
dos beneficios de prestacdo continuada), bem como os esforcos que o Conselho Nacional de
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Assisténcia Social vem empreendendo na definicdo de critérios de partilha do recurso federal
aos estados e municipios, visando superar a instabilidade na efetivacdo da protecédo social que o
Sistema Nacional de Assisténcia Social deve ofertar a populagio.

0 Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FDCA) também néo tém vinculagido de recur-
sos orcamentdarios previstos em lei. As receitas do FDCA vém de dotacdes orcamentarias do Exe-
cutivo, transferéncias intergovernamentais, doagdes de pessoas fisicas e juridicas - dedutiveis do
imposto de renda - e multas e penalidades administrativas aplicadas pela justica. Trata-se, por-
tanto, de um recurso publico complementar aquele destinado pelo orcamento as politicas seto-
riais afins ao atendimento infanto-juvenil e que podem ser apuradas pela metodologia do OCA.

A relacdo entre o Plano de Aplicacdo e o FDCA

O plano de aplicagdo ¢ um instrumento que indica onde e como sera gasto o recurso do Fundo,
respeitando as prioridades definidas no Plano de Acdo. Ao orientar a execucio financeira, ele se
configura também como um instrumento de prestacio de contas. Os Conselhos de Direitos devem
promover plendrias ampliadas, mobilizando organizagcdes e movimentos da sociedade civil, para
aprovacgdo e acompanhamento do plano de aplicacio. Nesse processo, a divulgacio dos critérios
para recebimento de doacdes e a apresentacdo da prestacdo de contas da aplicacdo dos recursos
do FDCA siao estratégias que incentivam a captacio de recursos de pessoas fisicas e empresas.

0 FDCA, vale frisar, ¢ instituido para destinar recursos para areas consideradas prioritarias, como a
da protecio especial. Ele deve prover com recursos financeiros o processo de descentralizacdo do
atendimento de criancas e adolescentes em situacio de risco pessoal e social, permitir a elaboracao
de diagndsticos, estudos, pesquisas e a construcio de planos de acdo dos Conselhos de Direitos.

Os recursos do Fundo prioritariamente devem financiar programas e servicos voltados a pro-
tecdo e defesa dos direitos de criangas e adolescentes que tiveram seus direitos ameagados ou
violados e aqueles voltados aos adolescentes em conflito com a lei. O financiamento do FDCA
volta-se, portanto, a complementar o orcamento publico no financiamento da Politica de Aten-
dimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente, conforme estabelecida no ECA, Livro II, Titulo
I, que trata da gestdo da politica e do atendimento a criancas e adolescentes em situacao de risco
pessoal e social, com medida protetiva ou socioeducativa. Corrobora essa funcio do Fundo o art.
260 do ECA, paragrafo 2°, que determina que os Conselhos de Direitos tenham “necessariamente
percentual para incentivo ao acolhimento, sob a forma de guarda, de crianca ou adolescente,
orfdo ou abandonado, na forma do disposto no art. 227, § 3°, VI da Constituicdo Federal”. Cabe,
entdo, aos Conselhos de Direitos, inclusive com os recursos do Fundo, dentre outras acdes apoiar
a implementacdo do Sistema Nacional Socioeducativo e do Plano de Promocdo, Protecdo e
Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria a partir da
realidade local.

Os recursos do FDCA devem financiar programas, projetos ou servicos inovadores da politica de
promocao, protecdo, defesa dos direitos da crianca e do adolescente, por tempo determinado; de
acolhimento, sob a forma de guarda; de estudos e pesquisas; de elaboragao de diagndsticos e sistemas
de informacdes; de capacitacdo e formacgdo dos operadores do SGDCA.

A pesquisa demonstrou que a realizacdo de diagnosticos e a elaboracdo de planos de acgédo
facilitam o estabelecimento de prioridades pelos Conselhos Municipais e o correspondente fi-
nanciamento dessas prioridades pelo Fundo, reforcando a importancia da acio planejada dos
Conselhos. Do total de CMDCAs participantes da pesquisa, apenas 14% usavam a relacdo de
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prioridades e/ou projetos previamente aprovados pelo Conselho como critério para direcionar as
doacdes feitas para o Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FUMCAD). O
uso deste critério aumenta para 37% quando se considera o sub-grupo de CMDCAs que possuia
diagnostico e para 43% quando considerados os CMDCAs que tinham plano de acio.

Composicao de recursos do FDCA e o exercicio do controle social

Com relacdo a destinacdo dos recursos aportados no FDCA, cabe aos Conselhos Municipais,
Estaduais e Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente: (i) definir critérios de utili-
zacdo das doagdes e demais receitas do Fundo; (ii) criar estratégias para garantir recursos
orcamentarios; (iii) estabelecer procedimentos para recebimento de multas junto ao Poder
Judiciario; e (iv) manter e ampliar os recursos advindos de doacdes.

Na Tabela 5 estdo sintetizadas as informacdes sobre as fontes dos recursos do FUMCAD
2005, respondidas por 903 Conselhos Municipais de todo o Pais. Destaca-se a maior parti-
cipacdo dos conselhos das regides sudeste (48,3%) e sul (46%) no universo considerado. E
importante assinalar que a falta de respostas dos demais conselhos pesquisados sugere que
ha muitos desafios a enfrentar em torno da gestdo dos fundos. Essa discussdo passa inclusi-
ve pela necessaria transparéncia nos FDCA, até para que se possa compara-los ao montante
do orcamento publico destinado a politica de atendimento infanto-juvenil, que pode ser
apurada com o uso da metodologia do OCA, citada anteriormente.

Chama a atencio que 32% dos municipios, portanto um municipio em cada trés, contava apenas
com recursos do governo e ainda que em outros 20% os recursos governamentais representavam
mais de 50% dos recursos do fundo, indicando o peso preponderante dos recursos do poder pu-
blico na composi¢do de mais da metade dos municipios abrangidos. Em termos de montante de
recursos, o total proveniente da fonte governamental (quase R$ 60 milhdes) era superior a soma
das doagoes de empresas e de pessoas fisicas (R$ 58,5 milhdes), cabendo destacar que a primeira
corresponde a 88% do total das doacdes.

Pelos dados da pesquisa perceber-se que ndo ha um padrido de destinacdo de recursos para os
FUMCADs, ao mesmo tempo em que chama a atencio o potencial pouco explorado de arrecadacio
via doagdo, mesmo nas regioes sul e sudeste. Mais além, ¢ especialmente preocupante o numero de
municipios que ndo contam com qualquer aporte de recursos do governo (213), na medida em que o
governo deve assegurar recursos do orcamento publico, pactuados e inscritos no PPA, para o Fundo.

Por outro lado, cabe atentar que quase 15% dos fundos municipais eram mantidos apenas por
doacgdes (em 74% das localidades provenientes de empresas) e ainda que em outros 15% eles
eram compostos predominantemente por recursos advindos de doacdes empresariais. Por fim,
vale apontar que as outras fontes (incluidas as multas) tendem a nio ter peso expressivo na com-
posicdo do FUMCAD, salvo em 9% dos municipios que ndo tem nenhuma outra fonte de receita.

Os dados analisados trazem uma informacio que merece nossa atencdo: a auséncia de critérios
para destinacdo de doagdes. Entre os 1.581 CMDCAs (64% dos Conselhos Municipais que parti-
ciparam da pesquisa) que responderam a questio sobre os procedimentos/critérios para destina-
¢do de recursos para o FUMCAD, 52% (812 conselhos) afirmaram que “nio tém procedimentos
planejados para receber destinacdes de recursos de pessoas fisicas ou juridicas”. Tal lacuna foi
identificada também em 469% dos Conselhos Estaduais.

desafiosSGDCA-miolo-090119.indd 50 @

21/01/09 09:50:42



1 TEEEE @ a_____ HEET)

DESAFIOS PARA O SISTEMA DE GARANTIA DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE 51

Tabela 5. FUMCAD 2005, segundo agrupamento de municipios a partir das fontes de recursos (CMDCAs

respondentes)
FONTES (R$)
mzm::;s Caracteristica Governo Empresa Pessoa Fisica Qutras fontes Total

903 Total geral 59.971.260 51.339.649  7.128.809 4.560.569 123.000.287
291 Apenas governo 18.595.520 0 0 0 18.595.520
98 Apenas empresas 0 7.387.789 0 0 7.387.789
35 Apenas pessoa fisica 0 0 803.627 0 803.627
80 Apenas outras fontes 0 0 0 1.061.022 1.061.022
184 Governocom50%a99% 34.744.125 4.176.081 1.042.735 982.988 40.945.929
139 Empresascom50%a99% 3.324.149 36.846.770  2.420.684 663.541 43.255.144
76 Qutros casos 3.307.466  2.929.009 2.861.763 1.853.018 10.951.256

Fonte: Pesquisa “Conhecendo a Realidade”, 2006 (SEDH e Conanda); Elaboracio: Instituto Pdlis, 2008.

Como ressaltamos no capitulo anterior, o plano de acio ¢ um importante instrumento de
orientacdo do investimento necessario para o desenvolvimento das agdes de promocio, con-
trole e defesa dos direitos da crianca e do adolescente. Nele devem estar definidas as priori-
dades de intervencdo local e regional na perspectiva de desenvolvimento pessoal e social de
criancas e adolescentes. Estas prioridades devem ultrapassar o trato das necessidades huma-
nas e ¢ por essa razido que passa a ser fundamental o estabelecimento de critérios de rece-
bimento de recursos provenientes de renuncia fiscal, seja de empresas ou de pessoas fisicas.

Cuidar dos procedimentos de recebimento das doa¢des provenientes de renuncia fiscal nos FDCA
¢ estratégico para que os Conselhos continuem exercendo o controle social e, portanto, tenham
possibilidade de analisar e decidir sobre a melhor destinacdo destes recursos, zelando pelo prin-
cipio da garantia da protegdo integral das criangas e adolescentes. Este cuidado merece atengdo
redobrada uma vez que a pesquisa mostrou que “a possibilidade de que empresas escolham um
projeto do interesse delas e doem recursos ao Fundo para serem direcionados segundo a indicacio
da empresa” ¢ o procedimento mais freqiiente nos CMDCAs: 14,5% dos Conselhos pesquisados
adotam este procedimento, percentual superior aos que utilizam o critério de aprovacio de uma
relacdo de prioridades e/ou projetos pelo CMDCA para apoio por pessoas fisicas ou juridicas (14%).

A Tabela 5 merece mais um comentdrio: ao se dividir o total arrecadado pelos 903 municipios
informantes, percebe-se o pequeno volume de recursos do Fundo que cada municipio dispoe.
Este dado fica mais evidente ao se comparar o recurso do Fundo com o or¢camento anual do
municipio. Foi possivel levantar a informacédo sobre os orcamentos de 801 destes municipios®.
0 Fundo representou em média apenas 0,4% da despesa total no ano de 2005. Menos de um em
cada dez municipios tiveram fundos que ultrapassavam 1% do or¢camento municipal.

Em outras palavras: os municipios contavam em 2005 com R$ 1.030 para cada habitante
(valor médio). Este valor médio serve como referéncia para o valor do orcamento disponivel
para cada crianca ou adolescente do municipio, podendo ser maior naqueles municipios que
realmente priorizaram a infincia e a adolescéncia. Podemos afirmar que, na maioria absoluta
dos municipios, os recursos movimentados pelos FDCA néo atingiram o valor médio de R$ 10
para cada crianca ou adolescente.

5 Os municipios devem enviar seus balangos a Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda.
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Estes dados ndo devem desanimar os conselheiros empenhados no aumento da receita dos FD-
CAs, mas alertam para a importancia do controle e participagcdo ativa dos conselhos quanto ao
destino do orcamento global do municipio, e particularmente do OCA. E a melhor forma de in-
cidir sobre o orcamento ¢ buscando a unidade e a articulacio dos conselhos municipal e tutelar,
e destes com os demais conselhos setoriais — como os da assisténcia social e saude, garantindo
também a necessaria interagdo com as entidades e movimentos de defesa dos direitos.

As prioridades da destinacdo dos recursos do Fundo devem estar devidamente justificadas no Plano
de Acdo do Conselho. O Plano de Acdo deve ser amplamente divulgado para que se discutam e se
estabelecam diferentes formas de apoio para a superacgao das graves situacoes de violacdo de direitos.
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Buscando contribuir com os debates gerados em funcdo da comemoracio dos 18 anos do Es-
tatuto essa publicacdo buscou enfrentar o desafio de discutir o lugar dos Conselhos Tutelares
e de direitos no fortalecimento do SGDCA. Buscamos avaliar limites e possibilidades, quanto
avancamos e os desafios a superar. Uma avaliacdo que foi construida a partir das percepcoes e
angustias dos que estdo diretamente envolvidos no processo: conselheiros de direitos e tutelares,
aos quais essa publicacio se destina.

Nao se trata de um balanco qualquer, mas de um balanco que tem como objetivo intervir posi-
tivamente na pratica de cada conselheiro. A estratégia principal para isso, e que responde pelo
ineditismo da pesquisa, foi o olhar sobre o conjunto do territério nacional.

Trés principios gerais orientaram a publicacdo. O primeiro, o reconhecimento da vinculacio
dos direitos das criancas e adolescentes com a agenda dos direitos humanos. Acreditamos que
por essa chave ¢ possivel encaminhar de forma positiva os debates acerca do aprimoramento
do sistema de garantias. O segundo, a centralidade da politica publica. A defesa dos direitos da
crianga e adolescente estd intimamente relacionada a producéo de politicas publicas de qualida-
de. O terceiro, a visdo dos Conselhos como agentes de articulagdo: favorecendo a comunicagdo
da sociedade com o SGDCA, a interface entre os diferentes setores de politicas publicas, e a
articulacio territorial, no plano dos estados e da Unido.

Chamamos a atencdo para a leitura que os conselheiros nos forneceram a respeito das violacdes.
Como vimos, mesmo ndo havendo um diagndstico preciso das violagdes, houve forte convergén-
cia na avaliacdo de que um dos gargalos principais da rede de atencdo esta relacionado ao uso e
abuso de drogas. A rede de atencdo ¢ escassa e ndo ha politicas efetivas para encaminhamento
do problema. Esse nos parece um problema urgente a ser enfrentado. Também destacamos a
questdo do direito a convivéncia familiar a comunitaria, enfatizando os avancos no sentido da
superacdo de uma visdo que reforca a cultura da institucionalizacido. Ou seja, a pesquisa nos
permitiu visualizar uma positiva mudanca de cendrio, pela qual conselheiros tutelares ndo mais
entendem a institucionalizacdo como solugdo para as dificuldades de convivéncia, mas sim a
atencdo socioeducativa. Como conseqiiéncia, a questio da familia como sujeito de direitos
emerge no centro da discussao.

Reforcando o disposto no relatoério final da Conferéncia, entendemos que o fortalecimento do
convivio familiar e comunitario requer a instalacdo de condi¢des favorecedoras de acesso, o que
diz respeito ao necessario investimento do Estado na provisdo de politicas publicas articuladas
e complementares voltadas as familias e aos espacgos coletivos.
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