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Conselheiros Tutelares
Um estudo acerca de suas representagoes e de suas praticas

Child Protection Counselors

A survey on their representatios and practices

Hebe Signorini Gongalves*
Thiago Sandes de Brito**

Resumo: O texto traz dados acerca das representagdes dos conselheiros tutelares do
estado do Rio de Janeiro. Em 2006, 226 conselheiros responderam a questiondrios e
11 foram entrevistados; em 2010, 10 conselheiros foram entrevistados. Os resultados
mostram e discutem discrepancias entre as propostas do Estatuto da Crianca e do
Adolescente e as representacdes dos conselheiros que participaram dos trabalhos,
sobretudo no que diz respeito ao lugar da familia enquanto responsavel pela garantia
de direitos de criangas e adolescentes.
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Abstract: This text provides data about social representations of Child Protection
Counselors. In 2006, 226 counselors answered to a questionnaire and 11 were
interviewed; in 2010, another 10 other were interviewed. The results show and discusses
discrepancies between the proposals of the Statute of Children and Adolescents and
the representations of the directors in charge, especially when regarding the family as
responsible for the rights of children and adolescents.
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Sdo inumeras as mudangas buscadas pelo Estatuto da Crianca e do Ado-
lescente (Lei 8.069/90); eclas abarcam uma concepg¢do inovada da infancia e
da adolescéncia e uma forma outra, sem equivalente na historia brasileira, de
fazer politica publica, pautada no didlogo entre governo e sociedade civil.
Muito se tem escrito acerca dos sucessos e insucessos dos resultados dessas
propostas. Argumenta-se, grosso modo, que a maioria das inovagdes do
Estatuto ¢ ainda mera inten¢ao, mesmo apds seus 20 anos de vigéncia. Nao sem
razdo, as analises mais relevantes argumentam que os suportes institucionais,
imprescindiveis para assegurar os direitos de criangas e adolescentes, ainda
sdo insuficientes ou ineficazes (Gongalves ¢ Garcia, 2007).

E certo que ha muito a aprimorar no que diz respeito & disponibilidade
de recursos institucionais. Uma outra questdo, no entanto, permanece a nosso
ver pouco tratada, embora igualmente relevante. Ela diz respeito aos novos
atores sociais postos em cena pela Estatuto: os conselheiros de direitos e os
conselheiros tutelares. O presente texto deve ser entendido como uma tentativa
de enfrentar essa questdo, analisando o modo como os conselheiros tutelares
tém ocupado o lugar que lhes é destinado pela lei.

Alguns trabalhos tém realizado levantamento de dados que possam,
captando os resultados dos trabalhos conduzidos nos Conselhos Tutelares,
dar conta da assisténcia prestada ali: quantas criancas, adolescentes e familias
recorrem a essa organizagdo, quais direitos reivindicam, que respostas lhes sdo
oferecidas. O texto que trazemos aqui trabalha com uma perspectiva diversa.
A nos importa, principalmente, captar aquilo que habita as concepgdes dos
conselheiros: como eles compreendem essa demanda, como interagem com a
clientela, como interpretam os direitos ¢ como léem sua propria fungdo. Neste
sentido, ndo trabalhamos com dados objetivos, mas com as representagdes que
regem as decisdes tomadas no cotidiano do funcionamento dos conselhos tutelares.

Essa linha de andlise parte de um pressuposto: uma transformacao
substantiva como a proposta pelo Estatuto requer mudanga de mentalidades,
sobretudo entre aqueles que se colocam como operadores centrais do processo.
A questao que o texto se propde a enfrentar pode entdo traduzir-se em uma
pergunta: quais concepg¢des de infancia, adolescéncia, direitos e politica publica
circulam entre os conselheiros tutelares? E ainda, principalmente: como o
conselheiro entende a parceria com a familia, instituicdo que a Constitui¢ao!

! Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao adolescente e
ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a alimentagdo, a educagdo, ao
lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploragdo, violéncia, crueldade e opressao.
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¢ o Estatuto? nomeiam como a primeira responsavel pela garantia dos direitos
de criangas e adolescentes?

Uma palavra acerca do lugar da familia no paradigma legal

A familia ¢ uma institui¢ao que tem papel vital na protegdo e transmissado
do capital social e cultural. Ao inserir o individuo na ordem social, imprime
sentido simbolico a vida e constitui o sujeito, estabelecendo as bases para
sua insercdo na cultura e constituindo-se como um dos pilares dos processos
de filiagdo. Desde a Idade Média, a institui¢do familiar exerce a regulacdo
social e responde por processos proprios a sociabilidade primaria, assumindo
a responsabilidade pela protecdo proxima dos sujeitos (Castel, 2000).

Quando recorre a expressao sociabilidade primaria, Castel (2000)
quer firmar uma relagdo de oposi¢do e complementaridade as formas de
sociabilidade secundaria, definidas como “a participagao em grupos, supondo
uma especializacdo das atividades e das mediacdes institucionais” (Castel,
2000, p. 48). No modelo por ele proposto, a emergéncia da assisténcia
especializada, ou secundaria, conecta-se diretamente as falhas na assisténcia
nao especializada, ou primaria; o sistema de assisténcia social estruturado ao
longo dos ultimos séculos €, portanto, analogo a familia, opera sobre a mesma
logica da protecao e visa assegurar a filiagdo onde a familia ndo foi capaz de
prové-la; para tanto, a assisténcia soma a protegao os dispositivos de vigilancia
e controle, necessarios para que as falhas da familia possam ser detectadas e
corrigidas. Essa polaridade do sistema socioassistencial, sempre articulado
entre a prote¢do e a vigilancia, ¢ o pano de fundo da presente discussao.

A longevidade da familia, afirmada por Castel (2000) e inimeros outros
autores, tem sido atribuida a sua enorme capacidade de auscultar e atender a
demandas. Como afirma Sarti (2004, p. 122), “a familia ¢ a0 mesmo tempo
autorreferida (...) e permanentemente influenciada pelo mundo exterior”. Ela
pode ser entendida como uma janela do sujeito para o mundo, uma via de
ressonancia entre os espacos publico e privado que produz efeitos sobre ambos
(Scheinvar, 2006). Essas referéncias reunem os elementos que tanto permitem
afirmar a plasticidade da familia enquanto instituicdo quanto explicar sua
enorme capacidade de adaptagdo as transformagdes externas, responsavel ao
menos em parte pela sua longevidade (Sousa e Peres, 2002); sdo esses processos
de continua mudanga que permitiriam compreender as multiplas formas que

2 Art. 4° E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder publico assegurar,
com absoluta prioridade, a efetivagdo dos direitos referentes a vida, a satde, a alimentagao,
a educacgdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizag@o, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria.



H. Gongalves e T. Brito — Conselheiros Tutelares 59

a familia assume no presente, organizando-se ora nos moldes higiénicos
ora segundo modos de funcionamento mais afins as exigéncias postas pela
histoéria de vida e pelas demandas de seus membros. No Brasil, Borges (2006,
p. 162) mostra, com base em dados censitarios, que a familia brasileira tem
cada vez mais se estruturado como familia monogamica, situando a mae
como principal provedora; nas palavras da autora, “entre 1995 e 2004 caiu de
58,9% para 49,9% a contribui¢do do chefe ou pessoa de referéncia do sexo
masculino e, acompanhando o aumento do nimero de familias com chefia
feminina, as chefes mulheres aumentaram a sua contribuigdo para a massa de
rendimentos das familias metropolitanas de 11,3% para 16,9%”. Em outros
termos, falar em plasticidade da instituicdo familiar é reconhecer a familia
como um complexo sistema que articula, no interior, o conjunto de demandas
de seus integrantes ¢ que se submete, a0 mesmo tempo, aos reclamos de
vigilancia e controle que lhe chegam do exterior, resultando dai suas multiplas
formas de organizacdo. A hegemonia estd no modelo ideal, que no Brasil
responde ao Higienismo, mais que nas formas reais de funcionamento que
assume.

O reconhecimento da familia como instituicdo que faz o didlogo entre
o publico e o privado colou a ela um sentido privilegiado, tornando-a sujeito
e objeto de governo. O higienismo, surgido na Franga dos finais do século
XIX, forjou o modelo de familia nuclear e tomou-o como pilar da filantropia
(Donzelot, 1986). Apenas para retomar aquilo que ¢ central para a presente
discussdo, lembramos que o Higienismo rege-se por expectativas precisas
quanto as formas de funcionamento dos individuos: normatiza suas condutas,
designa o que ¢ bom ¢ saudavel para a vida familiar ¢ com isso penetra a
vida dos sujeitos e das familias. A filantropia completa esse processo quando
substitui a assisténcia caritativa pelo conselho técnico que guia a familia na
dire¢do do modelo de familia nuclear. Trata-se, portanto, de um desenho de
regulagdo (Foucault, 2004).

O higienismo chegou ao Brasil no inicio do século XIX (Freire Costa,
2003) e teve seu auge na primeira metade do século XX, quando influenciou
fortemente os primeiros Codigos de Menores (Rizzini, 2008). Entre nos, o
Higienismo aliou-se a matrizes assistencialistas mais tradicionais, caracterizadas
por auxilios emergentes, paliativos e superficiais, terminando por constituir
politicas sociais descaracterizadas, sem um projeto politico claro (Vasconcelos
e Morgado, 2005). Segundo Sposati et al. (2002), ao longo de quase todo
o século XX as politicas sociais brasileiras foram dominadas pela intengdo
de calar conflitos e perpetuar relagdes sociais de dominagao e exclusao; nas
palavras de Sheinvar (2006), elas primam pela individualizacdo, tratando cada
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caso como unico e esgotado em si mesmo, sem propiciar recursos para reverter
as condi¢des que o produziram.

Na analise de Castel (2000), os dispositivos de vigilancia e controle
que sustentam esses modelos de politica ptiblica fortaleceram-se na sociedade
pés-salarial. Também para ele, o assistencialismo e o higienismo distanciam-
se daquilo que se poderia qualificar como politica de familia se, por politica,
entendermos um conjunto de agdes deliberadas e coerentes, assumidas pelo
Estado, no intuito de produzir impactos positivos sobre a familia e o social.
Para superar esse modelo e instituir os lagos de filiagao, que se estruturam em
primeiro plano a partir da unidade familiar, seria necessario que as demandas
da familia encontrassem eco nas institui¢des publicas e no Estado, inico modo
de promover a insercao social dos sujeitos (Castel, 2000).

Quando a Constitui¢do Federal e o Estatuto da Crianga e do Adolescente
pregam a infancia e a adolescéncia como grupos etarios postos sob os cuidados
da familia, da sociedade e do Estado?, apontam para uma co-responsabilidade
que responde (em tese) ao desenho proposto por Castel (2000). Chamados a
integrar o conjunto de dispositivos sociais capazes de promover a filiagdo,
sociedade e Estado fazem-se representar nos Conselhos de Direitos e devem
agir emprestando suporte a familia; os Conselhos Tutelares, por sua vez, tém
a missao de promover o direito onde ele ndo ¢ atendido e resgata-lo, quando
violado.

No que diz respeito mais especificamente aos Conselhos Tutelares, sua
caracteristica central faz com que seus integrantes sejam postos em contato,
em primeira mao, com as demandas pelo atendimento ou ressarcimento do
direito. O conselheiro recebe os familiares, as criangas ou os adolescentes
que buscam fazer vigorar o direito e aplica em primeira instancia as medidas
definidas pela lei. Para tanto, ele ¢ demandado a acolher a questao apresentada,
arealizar um diagnostico situacional das urgéncias e prioridades nelas contidas
¢ a decidir — dentre o elenco de medidas aplicaveis — quais as mais adequadas,
a luz dos recursos disponiveis no territorio em que atua. O modo como cada
conselheiro representa a demanda e o direito a ela vinculado constitui, por
isso, um ponto nevralgico do processo de garantia de direitos de criancas
¢ adolescentes. Neste sentido ¢ que afirmamos que o conselheiro tutelar é
a face visivel do Estatuto e seu primeiro intérprete para grandes segmentos
da populacdo: no complexo processo que faz viger o Estatuto, o conselheiro
tutelar faz a politica tornar-se uma pratica.

3 Na forma dos ja citados art. 227 da Constituicao Federal e 4°. da Lei 8069/90.
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O ato de aplicar a medida requer um sem nimero de interpretagdes;
o direito, anunciado em linhas gerais, devera articular-se ao caso concreto,
revelar seus desvaos, submeter-se a um crivo que avalia erros e acertos —
perigosa aproximacao da vigilancia. Impossivel presumir que, sob o impacto
da demanda e sob a pressdo da urgéncia das decisdes, o conselheiro ndo se
deixe guiar pelo modo como representa o direito, as instituigdes e seu proprio
fazer profissional. Ele rege-se, como todos os sujeitos, pelas suas proprias
representagoes.

Quando nos referimos a representagdo da demanda e a representagdo
do direito, fazemos alusdo ao conceito de representacoes sociais, tal
como formulado por Moscovici (1978). Extraidas do conjunto de valores
compartilhados e informadas também pela experiéncia imediata, as
representagdes sociais comportam ¢ produzem a diversidade cultural, assim
como sustentam o conjunto de crengas que reproduz a cultura e alimenta a
tradi¢do. Como lembra Jodelet (2001), a representacgdo social opera como guia
de acdo que interfere e dirige decisdes e atos no espago social.

Tomando esses pressupostos como referéncia, parece licito supor que,
no dia-a-dia do Conselho Tutelar, a distancia entre aquilo que o Estatuto
prega como tese — a interlocu¢do entre familia, sociedade e Estado — ¢ a
realidade — a demanda concreta pelo direito negado ou violado e as formas de
ressarci-lo — seja preenchida pelo conjunto de crengas dos conselheiros. Nessa
linha, a politica social, na pratica, sofreria forte impacto das representagdes
desses atores sociais, o que justifica a presente analise. Essa a questdo que
nos propusemos a investigar, colhendo dados de campo que agora permitem
discutir as representacdes de familia entre os conselheiros tutelares do Estado
do Rio de Janeiro, e seus reflexos na pratica de tratamento da infancia, da
adolescéncia e da familia.

Metodologia

O projeto Justica para a crianga: limites e possibilidades de agdo
dos conselheiros tutelares visava investigar as representagdes sociais dos
conselheiros tutelares do Estado do Rio de Janeiro. Numa primeira fase
do trabalho, foram remetidos questionarios, por via postal, a todos os 112
Conselhos Tutelares do Estado do Rio de Janeiro; considerando que cada
Conselho ¢ integrado por 5 membros, o universo da pesquisa compunha-se
de 560 sujeitos. Responderam o instrumento 226 Conselheiros Tutelares,
numa taxa de retorno de 40,3%, pouco usual em investigacdes do género;
atribuimos a alta taxa de devolucdo ao apoio expresso da Associagdo dos
Conselheiros Tutelares do Estado do Rio de Janeiro (ACTERJ) e do
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Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente do Rio de Ja-
neiro (CEDCA).

O questiondrio era estruturado, composto por 39 questdes. Algumas
delas apresentavam uma afirmacdo sobre a qual o conselheiro era solicitado
a manifestar discordancia ou concordancia e foram apresentadas na forma
de Escala Likert da qual foi suprimida a op¢do neutra; outras questdes
apresentavam situagdes que deveriam ser objeto de priorizagdo, expressa
através de pontos (foram usadas escalas de 1 a5 oude 5a 10, dependendo da
situacdo apresentada). O questionario trazia ainda um jogo de palavras, onde
o conselheiro era convidado a manifestar-se de modo livre e conciso sobre
temas previamente definidos.

As entrevistas contaram com um roteiro construido a partir das principais
questdes identificadas na analise das respostas ao questionario; o roteiro de
entrevista abordava temas que mereceriam esclarecimento ou que era de
interesse aprofundar.

O presente trabalho analisa 12 questdes, parte do jogo de palavras e vale-
se ainda de material coletado em 11 entrevistas semi-estruturadas, aplicadas
na segunda fase do trabalho, bem como de outras 10 entrevistas com o mesmo
roteiro, realizadas 4 anos mais tarde, em 2010. Os dados quantitativos foram
analisados através do programa Statistical Package for the Social Sciences
(SPSS). O jogo de palavras ¢ as entrevistas foram objetos de categorizagio.

Resultados quantitativos

Dos 226 conselheiros tutelares que responderam ao questionario, a maioria
(62,8%) ¢ do sexo feminino; 31,0% sdo homens e 6,2% ndo declararam o sexo.
A faixa etaria varia entre 21 e 80 anos, com maior concentragdo entre 41 a 45
(17,0%), 45 a 50 (17,0%) e 31 a 35 anos (15,0%). No total, 58,6% tém idade
superior a 35 anos. Quanto ao perfil de escolarizagdo, 49,3% dos conselheiros
tem nivel superior, 44,9% ensino médio e 5,8% ensino fundamental.

No que diz respeito ao trabalho junto a criangas e adolescentes anterior a
fungao de conselheiro tutelar, exigéncia comum para o exercicio do cargo, note-
se (Grafico 1) que cerca de 1/3 dos entrevistados (33,6%) esta na area ha pelo
menos 10 anos, tempo que pode chegar a incorporar o trabalho sob a vigéncia
do antigo Coédigo de Menores. Esse dado ganha relevo quando cotejado com
a avaliacdo da importancia dessa experiéncia para o adequado exercicio da
funcdo de conselheiro, afirmada por 91,8% dos respondentes (Grafico 2).
Mesmo quando comparada a fatores como capacitag@o profissional, formagao
superior, trabalho comunitario ou vivéncia pessoal, essa experiéncia ¢ o item
mais valorizado (Grafico 3).
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Grifico 1: Tempo de Experiéncia prévia de trabalho na area da Infancia
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Fonte: Pesquisa Justica para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010).

Grifico 2: Grau de concordancia quanto a importancia da experiéncia
prévia para o exercicio da fun¢ao de Conselheiro Tutelar

discordo discordo totalmente
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45,0%
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Fonte: Pesquisa Justiga para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010).

Grafico 3: O que ¢ mais importante para ser um bom conselheiro tutelar
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Fonte: Pesquisa Justica para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010)
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Outro subconjunto de questdes visava avaliar quais, na percepgdo dos
conselheiros tutelares, seriam os principais violadores dos direitos preconizados
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente.* Desse subconjunto, sobreleva o
elevado indice de respostas (54,3%) que atribui a familia o lugar de principal
agente violador dos direitos da crianga. O Estado aparece com 23,3%, seguido
pela sociedade (17,1%) e pela propria crianga e/ou adolescente (5,2%) (Gra-
fico 4). Essa pontuagdo ¢ elemento central na presente analise.

Grafico 4: O agente que mais viola os direitos da Crianga ¢ do Adolescente

apropria
crianga/adolescente.
5,2%
Estado
23,3%,

he

sociedadef oy
17,1%

Fonte: Pesquisa Justiga para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010).

Os dados apresentados no Grafico 5 comparam duas linhas de questdes:
de um lado, as impressdes do conselheiro acerca do direito mais comumente
reclamado; de outro, a importancia que ele proprio atribui a cada area do
direito, dentre as cinco mencionadas pelo Estatuto. Na percepgdo dos
respondentes, a convivéncia familiar e comunitaria ¢ o segundo direito mais
violado (pontuagdo média de 2,49) e o segundo em importancia para a crianga
e o adolescente (2,10).

4 Convém esclarecer aqui que a expressdo agente violador remete aquele que, em tendo a
responsabilidade de prover o direito, ndo o faz. Nos termos legais, podem constituir-se como
agentes violadores do direito a familia, as entidades civis ou o Estado. A titulo de exemplo: o
direito da crianga a escolarizagdo tanto pode ser violado pela familia, se esta ndo matricula o
filho sob sua guarda, quanto pelo Estado, se este ndo prové a escola sem a qual o direito ndo
podera ser assegurado.
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Grifico 5: Comparagao entre a percep¢do da demanda e a importancia atribuida
a cada area do direito (1 = mais frequente e mais importante)
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Fonte: Pesquisa Justi¢a para a crian¢a (Faperj/NIPIAC, 2010)

No Jogo de Palavras, as expressdes relacionadas ao tema “familia”
mostram que, para os entrevistados, essa institui¢do ocupa lugar central na
formagao da crianga e do adolescente. A Tabela 1 indica as categorias, seguidas
das respectivas incidéncias.

Tabela 1: Jogo de Palavras

Familia é: Frequéncia %
Base 68 39.1
Tudo 35 20.1
Fundamental 15 8.6
Unido 11 6.3
Importante 10 5.7
Responsabilidade 10 5.7
Estrutura 8 4.6
Amor 7 4
Célula 5 2.9
Prote¢do 5 2.9
Total de respostas 174

Fonte: Pesquisa Justica para a crianca (Faperj/NIPIAC, 2010)
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\

O tltimo subconjunto de dados apresentados aqui diz respeito a
responsabilidade dos atores sociais pela prote¢do dos direitos da crianca
e do adolescente ¢ a avaliagdo dos conselheiros quanto a qualidade dos
recursos disponiveis para o atendimento a esses direitos. No que diz respeito
a responsabilidade dos atores, foi apresentada uma relagdo de instituicdes e,
para cada uma delas, solicitada atribuicdo de uma nota na escala de 0 a 10.
Como pode ser verificado no Grafico 6, o conselheiro vé a si proprio como o
principal responsavel dentre todos os atores enumerados, com média final de
8,9; seguem-se a Justica para a Infancia e a Adolescéncia (8,3), a familia (8,1),
o governo (7,2) e a sociedade (6,8). Numa questdo de contetido correlato, os
conselheiros foram convidados a avaliar a eficicia de seu proprio trabalho,
positivamente avaliado em 89,8% dos casos, conforme dados apresentados
no Gréfico 7.

Solicitados a atribuir uma nota aos recursos institucionais disponiveis
para o atendimento dos direitos em seus municipios, os conselheiros
mostram considera-los insuficientes. Em particular, os recursos destinados ao
atendimento ao direito a convivéncia familiar e comunitaria atingem a média
de 5,29, numa escala de 0 a 10 (Tabela 2).

Grafico 6: Responsabilidade pela protecdo dos direitos da
Crianga ¢ do Adolescente

10 5.0
T s
8 T »
6,8
— 5.7
6 +—
4,5
4
2 44—
=] < < o =] (5] Q <
=5 33 = < =] = 33
== =4 < =5 3 L @ =}
S = =~ 2= 5] 8 L &)
© =) A S
O <

Fonte: Pesquisa Justiga para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010).
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Grifico 7: Avaliagao do proprio trabalho
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Fonte: Pesquisa Justica para a crianca (Faperj/NIPIAC, 2010).

Tabela 2: Avaliacdo dos recursos municipais para o
atendimento dos direitos
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Fonte: Pesquisa Justica para a crianga (Faperj/NIPIAC, 2010)

Na retaguarda— ou seja, nas instituigdes publicas e privadas que asseguram
o direito em primeira instancia — reside de fato grande parte das dificuldades
de implantacdo do Estatuto. A literatura tem sido unanime nessa avaliacdo ao
longo dos ultimos anos (Carvalho e Almeida, 2003; Vasconcelos ¢ Morgado,
2005; Scheinvar, 2006; Gongalves ¢ Garcia, 2007) ¢ os proprios Conselheiros
Tutelares queixam-se, com freqiiéncia e razao, da escassez de recursos para
encaminhamento: faltam programas e faltam vagas nos programas. Os dados
colhidos no campo mostram, além disso, com clareza, que a retaguarda ¢
avaliada como escassa e ineficaz em todas as areas.
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Discussao dos resultados junto aos Conselheiros Tutelares

Os dados apresentados no topico anterior sugeriam algumas linhas de
analise. Destacamos aqui que a quase totalidade dos entrevistados reconhece a
experiéncia, ndo a formacao, como o fator que possibilita o melhor desempenho
da atribuigdo de conselheiro e que a grande maioria considera que presta um
servico de qualidade, a despeito das conhecidas deficiéncias de recursos
institucionais.

Do ponto de vista do conteudo do trabalho cotidiano, as respostas deixam
entrever a centralidade do tema da familia: é com o direito a convivéncia
familiar que eles mais comumente se véem envolvidos, ¢ a familia a principal
violadora dos direitos mas ¢ também a familia a institui¢@o basilar, qualificada
como fundamental no cenario de defesa dos direitos. Apesar de reconhecerem a
familia como base, no entanto, eles se afirmam como os principais responsaveis
por assegurar os direitos da infancia. Esses aspectos permitem desdobrar um
outro conjunto de questdes. Sem poder contar com a familia, nem tampouco
com a retaguarda de servigos, o que sustentaria a avaliacdo positiva que eles
fazem de si mesmos? Se reconhecem a familia como central, como operam
diante dela, tida como principal violadora? Quais razdes levam os conselheiros
a afirmar a centralidade da familia e a0 mesmo tempo apresentarem-se como
os principais defensores de direitos dos seus filhos? A que modelo de familia
e de politica suas concepgdes remetem? Esse conjunto de indagacdes foi
discutido junto aos conselheiros, nas duas séries de entrevistas cujos resultados
apresentamos e discutimos a seguir.

Perspectivas de transformacao e limites de mudanca:
0s novos atores sociais

Por que afirmar a centralidade da familia quando o direito a vida ¢
nomeado pelos conselheiros como o mais importante? Retomamos a distingdo
entre zoé ¢ bios® para afirmar que a concepgdo que embasa o direito a vida
como fundamental, entre os conselheiros entrevistados, esta conectada mais
estritamente a vida biologica.

Ah! Direito ao nascimento [...] A criang¢a nasceu né, tem o direito
a nascer, desde 0 momento que foi a concep¢do, eu acho que tem
que ser preservado o direito de nascer e ai, a nascer, até¢ formar uma
crianga (2006, Beth, 48 anos).

3 Os gregos “serviam-se de dois termos, seméntica e morfologicamente distintos, ainda que
reportaveis a um étimo comum: zo¢, que exprimia o simples fato de viver comum a todos os
seres vivos (animais, homens ou deuses) e bios, que indicava a forma ou maneira de viver
propria de um individuo ou de um grupo (Agamben, 2004: 9).
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Por que ¢ mais importante? Ué¢... porque se a crianga nao esta viva,
nem pode falar de outros direitos... ela precisa estar viva, né, para
entdo a gente poder trabalhar os direitos, pra gente buscar os outros
direitos... (2010, Laura, 30 anos).

Essa interpretacdo pode ser atestada também, por contraste, na fala dos
conselheiros que defendem a primazia do direito a convivéncia familiar e
comunitaria:

Olha, eu entendo o direito a vida e satide quando vocé tem condigdes
[...] de ter, primeiro, o espago da sua familia..., né, vocé ter direito
a estar com a sua familia [...], a vocé viver a experiéncia de familia,
né, eu vejo isso como um direito a vida (2006, Carmem, 42 anos).

Mas a vida depende da familia, né? Néo é s6 porque um bebé nem
vai sobreviver sem ninguém cuidar dele [...] é porque a criancinha
s6 vai ser gente grande se tiver alguém ensinando ela a ser gente
grande, virar gente grande (2010, Ana, 42 anos).

Quando afirma o direito a vida e a satide, o Estatuto o toma em seu sentido
ampliado, expandindo-o para além do bioldgico; a leitura do art. 7°¢ indica,
com efeito, que vida e saude representam uma alavanca para a cidadania,
visto que a existéncia da crianga esta ancorada na vida bioldgica, mas alcanga
o desenvolvimento sadio e harmonioso em condi¢des dignas de existéncia. O
art. 7° fala, portanto, da existéncia simbdlica e politica do sujeito, um sentido
que ndo comparece nos pronunciamentos dos entrevistados. Por isso é que
entendemos ser possivel falar da centralidade da instituigdo familiar do ponto
de vista dos conselheiros, pois € nela que eles fazem repousar 0os mecanismos
para efetivar direitos e cidadania de criangas e adolescentes.

Nao ¢ 6bvia, no entanto, a representagdo da institui¢ao familiar trazida
pelos conselheiros. J& vimos que a familia ¢ apontada como a institui¢do mais
importante na promocao dos direitos da crianga e do adolescente; ao mesmo
tempo, cla ¢ nomeada como a principal violadora desses mesmos direitos;
ademais, o Conselho Tutelar ¢ descrito como a principal instituigao responsavel
pelos direitos. Como compreender essa conjungdo de representacdes? Essa a
questdo que nos propomos agora a discutir.

Como a familia é concebida? Em 2006, os conselheiros foram convidados
a discorrer sobre sua importancia:

¢ Estatuto, art. 7°, caput: A crianga e o adolescente t€ém direito a protecdo a vida e a satide, mediante
a efetivagdo de politicas sociais publicas que permitam o nascimento e o desenvolvimento
sadio e harmonioso, em condigdes dignas de existéncia. (grifos nossos)
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Convivéncia familiar e comunitaria eu até ja coloquei um pouquinho
na outra resposta, né. E... eu vejo a dificuldade que as familias estio
encontrando pra manter essa convivéncia. Porque hoje em dia a
gente sabe que a mulher ndo ¢ mais a dona de casa, né, ela ¢ a dona,
mas ela também é que prové o sustento da familia. Entdo a mée, né,
a mulher hoje em dia ficou muito afastada desse convivio familiar
com os filhos, o que dificulta muito a integragdo familiar (2006,
Carmem, 42 anos).

... 0 que eu mais comento hoje é que o problema dos adolescentes
¢ a familia falida. Pra mim a familia falida ¢ que causa isso tudo.
[...] E um detalhe interessante para se resolver. Tem que sentar. E
muita conversa. Pra acertar esse Brasil, s6 acertando esse lado da
familia falida. Da familia vem a sociedade, vem a pessoa propria,
né? (2006, Bruno, 37 anos).

Em 2010, eles foram instados a se pronunciar mais detidamente sobre o

lugar da mae e do pai, as responsabilidades de cada um e de todos, na educagéo

dos filhos:

Pra mim, a mae precisa mesmo dar uma dedicag@o maior. Isso até
pode ser meio antigo, né, meio velho, mas se a mée ndo ta ali na
hora que a crianca precisa, pra um dever de escola, com as mas
companhias, quem ¢ que vai ver isso, quem vai fazer isso? Acho
que ta dificil porque a mulher tem que trabalhar, né? Eu mesma nao
to aqui? Mas precisa dar um jeito de ser as duas coisas... Pra isso
precisa também da ajuda do homem, do pai, fazer sozinha ¢ muito
mais dificil... E isso ta cada vez mais comum... ¢ um problema,
mesmo (2010, Carolina, 45 anos).

O modelo de familia perseguido corresponde, nessas descri¢des, ao

desenho higi€nico que, como sabemos, trouxe a exigéncia da indissolubilidade
dos lagos conjugais e designou a mulher o lugar de cuidadora ¢ ao homem, a
fungdo de provedor. Nao obstante o fato de que a organizacao familiar haja
se adequado a novas exigéncias, como a participacdo feminina no mundo
do trabalho, e a despeito de que a dissolugdo do matrimonio seja hoje social
¢ legalmente aceita, vemos que a visdo da familia nuclear segue habitando
as mentalidades e rege as intervengdes dos conselheiros. Nesse contexto, a
violagdo dos direitos de criancas e adolescentes parece decorrer, na visdo dos
entrevistados, da dissolu¢do da familia:

... que isso acontece hoje né, a gente ta vivendo essa realidade,
infelizmente, ndo ¢ uma familia, hoje ndo ¢ pai, mae, bonitinho
né, mesmo que la tenha violéncia doméstica em ultimo grau, mas
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que a sociedade anterior cobrava isso né. O pai e a mée... ndo havia
desquite, ndo havia divorcio, hoje ndo, a mae ela com os filhos ¢
familia, o pai com os filhos ¢ familia. E a base de tudo a familia.
Tudo. E hoje um dos maiores violadores do direito da crianga, o que
eu percebo, no meu municipio, 90%, 95% ¢ a familia. Depois que
vem o Estado (2006, Beth, 48 anos).

Mas tem mesmo, muita violéncia dentro de casa. A gente vé toda
hora no Conselho, € surra, ¢ abuso... Vocé também vé no jornal,
toda hora, né? [...] Acho que tem a ver sim, porque olha so: se a
crianga cresce organizada, se a casa ta organizada... organizada
assim eu digo, alguém que ta ali cuidando dela, prestando atencao
no crescimento dela... entdo, ai ela mesma vai se proteger, porque ja
aprendeu isso dentro de casa, entende? Ai ela mesma vai poder cuidar
de si quando cresce, e a gente nao ia ver tanto direito desrespeitado.
Entdo, ta tudo ligado. Eu acho mesmo que por isso ¢ que a familia é
importante, comega em casa... (2010, Jodo, 52 anos).

Desse conjunto de pronunciamentos ¢ que sera possivel deduzir as razdes
que justificam a percepcao de que o Conselho Tutelar ¢ o guardido-mor dos
direitos: a familia é tomada como fundamental, como a base de tudo; mas ela
falha naquela que ¢ sua missdo primordial e por isso o conselheiro — com a
autoridade que lhe ¢ designada pelo Estatuto — entra em cena para ocupar seu
lugar. Ele ¢ entdo erigido a condicao de principal responsavel pela crianga em
decorréncia de um suposto fracasso familiar.

E possivel proteger direitos de criangas e adolescentes sem (ou
eventualmente contra) a familia e sem recursos providos pelo Estado? Sim,
alegam os conselheiros. J& vimos que eles consideram que prestam um bom
trabalho; ja vimos que a qualidade do servigo ofertado nos Conselhos Tutelares
faz frente, inclusive, a escassez de recursos publicos. Como mostram os
entrevistados,

... se tem uma crianga que esta desabrigada [...] e a gente ndo tem
para onde levar essa crianga, porque ndo tem um abrigo. Ai a gente
procura alguém da familia, mais proximo da familia e deixa a crianga
provisoriamente. O certo, o ideal seria fazer isso num abrigo. Até
seria mais facil para a gente, porque como Conselheiro, sair as vezes
a noite, para fazer uma diligéncia dessa, e até vocé€ encontrar uma
familia que mora la ndo sei aonde, fica naquela... entdo, ai, se tivesse
um abrigo ficaria muito mais facil (2006, Sandra, 41 anos).

... eu fico muito feliz, tem varios casos que dao certo... eu recebi uma
familia que a mae tava tentando vaga numa escola hd um ano, parece
brincadeira, ha um ano, e ela ndo conhecia o Conselho Tutelar, né?
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... ai foi 14, conversou com a gente, eu dei a requisi¢do para a CRE
[Coordenadoria Regional de Educagio], na outra semana as criangas
estavam estudando, entdo quer dizer, isso ndo tem preco... isso ¢ que
faz motivar (2006, Joana, 26 anos).

ainda ndo tem, ainda ndo tem... parece que a gente sempre enxuga
gelo. Porque pra cada abrigo construido precisava mais dez, parece
que o problema cresce mais do que a gente consegue correr atras...
ai a gente acaba se virando com o que tem, entendeu? Fazendo o
que pode, o melhor pra crianga, com aquilo que tem. Até por isso é
que eu acho que o conselheiro ¢ um heroi, entendeu? Porque ele faz
uma grande coisa, mesmo quando a familia ndo ta ali, cumprindo
sua parte... correndo atras do servico que ndo tem, pra proteger a
crianga... levando até pra casa algumas vezes... eu nunca fiz isso nao,
ndo acho certo nfo... mas tem colega que faz e eu ndo posso nem
criticar porque... vai fazer o que? (2010, Carla, 29 anos)

Essas ndo sdo posturas isoladas. Nascimento ¢ Scheinvar (2007)
registraram condutas similares adotadas em situag@o onde a mae ndo obteve
acesso gratuito a medicacdo prescrita a sua filha na rede municipal de saude;
ao recorrer ao Conselho Tutelar, essa mae teve seu pedido encaminhado a
uma instituicdo filantropica para que, assim, o direito da crianga pudesse
ser assegurado. Como aqui, o conselheiro adota postura assistencial, se
ndo caritativa, o que descaracteriza o direito e esvazia o cunho politico da
reivindicagdo que a demanda carrega.

O que emerge dos fatos descritos acima ¢ uma concepgao segundo a
qual a familia deve prover todos os cuidados; na sua auséncia, o conselheiro
tutelar ocupa o lugar de guardido, seja recolhendo a crianga que precisa, mas
ndo dispde de um abrigo, seja secundando o legitimo pedido da familia por
uma vaga na rede escolar, direito constitucional assegurado pelo Estatuto
e basilar na formagao cidada. Tudo decorre, na sua representagdo, de uma
familia que, por organizar-se fora dos padrdes higiénicos, revela-se incapaz de
sustentar seu lugar simbdlico e prover o direito. Temos aqui uma reproducéo
de diagnosticos que ha anos apontam para essa destitui¢do, sem, contudo,
mostrarem-se capazes de enfrenta-la:

Para Borges (20006, p. 164), essa discussdo interessaria,

particularmente, as mulheres, vitimas de uma valorizagdo espuria
no mercado de trabalho — que usa as suas competéncias, mas nio as
remunera dignamente, na maior parte das vezes; na familia — onde
agrega as histdricas fung¢des “do lar”, as de chefe de familia sem ter,
em contrapartida, a valorizag@o social desses papéis e, finalmente,
também nas politicas sociais que, abstraindo a carga de trabalho e
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de responsabilidade que hoje elas acumulam, vém lhes delegando as
fungdes de gestoras de dois tipos de transferéncias publicas: parcos
recursos financeiros e os fardos adicionais gerados pelas politicas
que, de varias maneiras, acabam levando a desinstitucionaliza¢ao
dos cuidados com os doentes, incapazes, ¢ criangas pequenas, etc
(Borges, 20006, p. 164).

Numa demonstragdo de que, mesmo no afogadilho dos afazeres
cotidianos, ¢ possivel libertar-se do “aqui e agora” e adotar uma perspectiva
teorica ampliada (Fonseca, 2005), registramos o depoimento de uma conselheira
entrevistada:

Entdo eu acho que nesse primeiro momento quem tem que assumir a
prioridade ¢ o Estado. Por exemplo, politicas publicas, né? E ai, sim,
eu acho que vem a familia, né, sendo apoiada por essas politicas e
tal, e ai eu acho que ela tem condigdes de se responsabilizar. E depois
a sociedade num acompanhamento dessas politicas, desse trabalho e
tal, e uma cobranga, né, da garantia dos direitos da crianga, eu vejo
mais ou menos por ai (20006, Julia, 38 anos).

Problematizando a acdo do conselheiro

O Estatuto foi promulgado ha 20 anos, mas pode ainda ser considerado
um instrumento novo: a amplitude das transformagdes que propde requer uma
mudanga significativa no paradigma das politicas publicas voltadas para a
infancia. Ao anunciar criangas e adolescentes como sujeitos de direitos sob a
responsabilidade conjunta da familia, da sociedade ¢ do Estado, a lei indaga
tanto a tradigdo assistencial — pois busca articular direitos ¢ atendé-los por
intermédio de politicas cidadds — quanto o modelo higiénico — visto que
abandona suas referéncias normativas ¢ entende que toda familia devera ser
amparada pela maquina publica no exercicio de suas fungdes sociais, através
de programas de orientacdo e auxilio.

Para nos aproximarmos da proposta trazida pelo Estatuto, longe ainda
de ser implementada, ¢ necessario, sem duvida, que as institui¢des sociais
se organizem de modo a responder aquilo que ele carrega de mais inovador:
a perspectiva de construcao de politicas publicas que se distanciem tanto da
logica assistencial-caritativa quanto dos dispositivos higiénicos que se pautam
na vigilancia, mais que no direito. Para tanto, carecemos de operadores sociais
voltados para apreender, no cotidiano dos sujeitos, nos desvaos do direito e
nos relatos levados aos balcdes das politicas publicas, onde precisamente a
proposta do Estatuto ¢ descumprida.
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No curso dos trabalhos de investigagdo ao longo dos quais foram colhidos
os dados aqui discutidos, preocupamo-nos em apresenta-los aos conselheiros
tutelares, submetendo a presente analise a seu crivo; a esse conjunto de atores
foi dado ouvir as interpretacdes que oferecemos e apresentar alternativas a
elas, algumas das quais efetivamente incorporadas ao presente trabalho. Das
discussoes travadas, queremos destacar um aspecto fundamental: a leitura dos
dados foi inicialmente tomada como uma critica incontornavel ao trabalho
do conselheiro; esses temores, acolhidos e tomados como objeto de analise,
foram também eles incorporados ao processo de reflexdo critica que desejamos
empreender e que s6 conquista seu proposito quando entendido como tarefa
conjunta entre os conselheiros e todos aqueles que empreendem uma analise
sobre seu fazer. Por isso, parece vital alertar desde j& que a critica trazida
aqui quer encontrar os obstaculos ao Estatuto enquanto projeto politico, no
propdsito de enfrenta-los e supera-los. Os conselheiros tutelares ocupam lugar
central nesse processo e nessa condi¢ao ¢ que se tornam objetos necessarios
de estudo.

A analise de Castel (2000), trazida no inicio do presente texto, sustenta
que as formas de solidariedade primaria e secundaria dialogam entre si
e pautam-se na vigilancia e no controle. Ao longo da mesma obra, o autor
propde que os lacos de solidariedade que constituiram a sociedade salarial
tém sido progressivamente esgarc¢ados, pela via da destituigdo do trabalho, da
ascensao da légica de mercado e pelo esvaziamento da esfera publica, estatal,
0 que na sociedade pds-salarial tem reforgado a perspectiva da vigilancia e
impossibilitado os processos de filiagao. Em tal contexto, o fortalecimento dos
vinculos de filiag@o estaria na dependéncia da retomada da agdo do Estado,
amparando o conjunto de instituigdes sociais que organizam a solidariedade.

A tese que trazemos aqui € que, ao referir a co-responsabilizagdo
da familia, da sociedade e do Estado na defesa dos direitos da infancia, o
Estatuto atende aquela logica. No entanto, essa forma de solidariedade —
onde o Estado ¢é parceiro imperativo — nao tem resistido a tradi¢do nacional,
habituada a praticar uma politica assistencial e caritativa para os desvalidos,
nem tampouco aos seguidos anos de desmonte da maquina publica nacional,
que sob a égide do bem-estar sempre esteve aquém do necessario e, nos anos
neoliberais, eximiu-se de examinar as demandas dos segmentos mais pobres.
As iniciativas recentes de valorizacdo dos equipamentos sociais, por exemplo,
com a instalagdo dos CRAS (Centro de Referéncia de Assisténcia Social) e
CREAS (Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social), ainda
parecem insuficientes para enfrentar a demanda acumulada ao longo de todas
as ultimas décadas.
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Na logica do Estatuto, seria desejavel que o Conselho Tutelar reafirmasse
na familia os lagos que a organizam, fortalecendo tanto sua ascendéncia sobre
os membros que deve proteger quanto o acesso aos recursos que a fortalecem
enquanto institui¢do de referéncia. No primeiro caso, a demanda que a familia
traz ao Conselho Tutelar precisaria ser entendida como a vocalizagdo de um
direito que ainda ndo encontrou a devida assisténcia; no segundo, seria preciso
que a familia fosse tomada como institui¢do para a qual convergem as formas
de assisténcia; articuladas, essas linhas de intervenc¢ao poderiam vir a sustentar
a co-responsabilizacdo a que se refere o Estatuto. Ao contrario de reafirmar o
modelo higiénico de familia nuclear, uma intervengao desse teor exige respeito
as formas com que cada familia tem-se reorganizado internamente de modo
a fazer frente as demandas contemporaneas — o trabalho feminino, a presenga
crescente da mulher a frente da organizagdo familiar, os multiplos e diversos
arranjos familiares —, que ndo chegam a indagar seu lugar de agentes primarios
de socializagdo.

Ao representar a familia como a principal fonte de violagao do direito,
¢ ao vincular a violagdo a um suposto desvio do cuidado higiénico, os
conselheiros tutelares produzem dois equivocos. Em primeiro lugar, passam a
perseguir a crenga no modelo higiénico, ignorando que as transformacdes em
curso ¢ que conferem vitalidade e viabilidade a familia enquanto instituicao;
nesse percurso, desautorizam e enfraquecem a familia tal como ela se organiza
hoje. Além disso, ao eximirem-se de examinar onde as falhas familiares
decorrem da auséncia das formas de solidariedade secundaria, enfraquecem
o diagndstico das auséncias nas politicas publicas voltadas para a infancia e
a adolescéncia, deixando de atender a uma atribui¢do que o Estatuto também
lhes enderega: assessorar o Poder Executivo local na elaborag@o da proposta
orgamentaria para planos e programas de atendimento dos direitos da crianga
e do adolescente (art. 136, IX). Esses equivocos, articulados entre si, colocam
o risco da desfiliagao:

Harisco de desfiliagdo quando o conjunto das relagdes de proximidade
que um individuo mantém a partir de sua inscri¢do territorial, que é
também sua inscrigdo familiar e social, € insuficiente para reproduzir
sua existéncia e para assegurar sua protegdo (Castel, 2000, p. 51).

E essa mesma conjugacio de equivocos que permite, ademais,
compreender a razdo que leva o conselheiro tutelar a representar a si proprio
como o principal agente responsavel pelos direitos assegurados no Estatuto:
pois se ele entende que a crianga ndo conta nem com a familia nem tampouco
com recursos publicos, entdo a garantia do direito estara dada no desempenho
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pontual do conselheiro, sobre exigéncias também pontuais dos sujeitos. Essa
interpretagdo, no entanto, coloca em risco aquilo mesmo que o Estatuto quer
garantir: a cidadania de nossas criangas e de nossos adolescentes.

Nao ¢ sem razdo que Castel (2000: 588) afirma que “o Estado ¢ ainda
a instancia através da qual uma comunidade moderna se representa ¢ define
suas escolhas fundamentais”. Para fazé-lo, sera necessario que o conselheiro
— aqui tomado com um dos representantes do Estado — encarregue-se de tornar
visiveis as demandas pelo direito, requalificando seus titulares e reassegurando
o lugar da familia como seu reclamante legitimo e primeiro.

A cidadania ndo podera ser assegurada se a agao do conselheiro tutelar se
caracterizar como pontual e individualizada ja que, como vimos, esse € o viés
que tipifica as politicas assistenciais tradicionais. Incorrendo nesses equivocos,
o conselheiro estaria retrocedendo aos recursos de vigilancia e controle que
pautaram as politicas assistenciais voltadas para a infancia antes que o Estatuto
chegasse para anunciar criangas ¢ adolescentes como sujeitos de direitos.
Incorrendo nesses equivocos, o conselheiro estaria colocando em curso a tutela
dos sujeitos — e ndo, como quer o Estatuto, a tutela dos direitos.
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