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Conselhos de Direitos
da Crianca e do Adolescente

A inscrigdo de quadros participativos na politica
para criangas e adolescentes

Vania Morales Sierra

Introducao

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, aprovado em 1990, reflete o espiri-
to democratico da Constituicdo de 1988 ao revelar a intengdo de ndo apenas de-
clarar direitos mas também de fornecer a sociedade os meios para torna-los
exeqiiiveis. A criagdo dos Conselhos se insere num movimento mais amplo que
compreende o processo de redemocratiza¢do do pais. Apds uma sucessdo de re-
gimes ditatoriais, a sociedade civil se organiza e pressiona o governo provocan-
do profundas alteragdes na formag¢do do modelo democratico republicano. Os
Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente representam uma resposta a
descrenga nos modelos tradicionais de participagdo e representagdo politica.

A presenca destes Conselhos decompde o significado da agao politica pela
inscricdo de um aprendizado politico alternativo resultado da reunido de repre-
sentantes da sociedade civil e do governo. Essa dualidade de registro simbolico
(democracia representativa e democracia direta) faz do Conselho um espaco de
tensdo e conflito, menos pelas questdes trazidas devido aos problemas da exclu-

! Doutoranda em Sociologia no TIUPERJ. Endereco: vaniasierra@hotmail.com



182  Civitas — Revista de Ciéncias Sociais Ano 2, n° 1, junho 2002

sdo social do que pelo desafio langado no interior da nossa cultura politica. Esta
nova modalidade tem caracteristicas proprias e traz a tona uma série de questoes
referentes a constituigdo e a organizacdo destes novos quadros de participagdo
politica. O objetivo deste trabalho consiste em analisar a consisténcia politica
dos Conselhos e os fatores que organizam a a¢do no seu interior.

A instituicdo dos Conselhos e a generalizacio da representacio

O Estatuto da Crianga e do Adolescente organiza um sistema aberto de Jus-
tica que expressa o objetivo de garantir a cidadania para criancas e adolescentes.
Ele incorpora os dispositivos juridicos criados pela Constituicdo de 1988 — a
acdo civil publica, agdo coletiva e a agdo mandamental — que se constituem em
instrumentos de pressdo da sociedade sobre o Poder Executivo. Neste sentido,
ele confere ao Ministério Publico uma participacdo ativa a favor da cidadania in-
fantil. Promotores, advogados, juizes vao se constituindo, assim, em atores poli-
ticos indispenséaveis a democracia.

Todavia, o Estatuto ndo restringiu a participagdo da sociedade pela via do
Judiciario, a lei determinou a criagdo dos Conselhos de Direitos ¢ Conselhos Tu-
telares que sdo os organismos responsaveis pelas questdes referentes a politica
para criangas e adolescentes.

Na verdade, o que estes dispositivos trazem de novo € a forma de participa-
¢30 da sociedade civil na politica. O progresso no direito as criangas e adoles-
centes depende da capacidade do Estado e da sociedade em completar a lei, ao
fazer cumprir um programa que se inicia juridicamente mas que se realiza no so-
cial.

A logica de institui¢ao dos Conselhos esta vinculada a crise de legitimidade
do Estado que ndo consegue mais fazer vigorar o modelo institucional republica-
no. A sociedade ja ndo considera suficiente as determinagdes partidarias e rei-
vindica o direito de dividir a responsabilidade na definicdo e na execugao de po-
liticas publicas. Num sentido mais profundo, o que se coloca ao lado da repre-
sentagdo politica € uma nova forma de representagdo civica, que faz com que o
exercicio da cidadania ultrapasse o momento do voto.
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As representacdes da politica nos Conselhos

Os Conselhos executam uma politica diferenciada, estruturada no sentido de
ampliar a participa¢do na politica para criangas e adolescentes pela producdo de
“praticas intermediarias entre democracia representativa e democracia direta”
(Pra 1994). A légica de execucdo nos Conselhos expressa o sentido de uma poli-
tica idealizada, desprovida de interesses materiais e egoistas. Simboliza um sen-
tido nobre da politica compreendendo a idéia de participagdo direta e local, pro-
xima dos cidadados, desvinculada de partidos, transparente. (Koeber 1997)

A alternancia na presidéncia dos Conselhos, dois anos um representante
da sociedade civil e os outros dois um representante do governo, expressa uma
tentativa de tornar equivalente a disputa de poder no jogo politico dos Conse-
lhos. A dificuldade no entanto ¢ mesmo de funcdo, os Conselhos estdo ali dis-
putando o poder e fiscalizando a politica destinada a crianga e ao adolescente
independente das secretarias do governo. Todavia, isto ndo significa que este
relacionamento seja de limitagdo, mas pelo contrario, ele acaba se realizando
no sentido de complementaridade. A demanda nos Conselhos sdo trazidas di-
retamente da sociedade civil, de forma que as secretarias passam a ser cobra-
das da execucdo das deliberagées no Conselho. Neste sentido, o trabalho dos
Conselhos reforga a importancia dos servigos do Estado, ao mesmo tempo que
impde um padrdo de acessibilidade e de qualidade adequados ao direitos defi-
nidos no Estatuto.

Um novo olhar sobre a infincia

O Estatuto da Crianga e do Adolescente trouxe inimeras modificagdes em
considerag@o a politica de atendimento a crianca e ao adolescente. Doravante,
qualquer interven¢do no mundo infanto-juvenil deve levar em consideragido a
idéia de que eles sdo “sujeito de direitos”. O pressuposto da “cidadania infantil”
vem alterar o relacionamento com criangas e adolescentes, de modo que a Justi-
¢a pode ser acionada contra os abusos cometidos contra eles, ndo importa se por
um integrante da propria familia, da escola, da vizinhanga, dos abrigos etc.

A doutrina da protecdo integral trouxe o direito para o centro do debate de
tudo que envolve crianca e adolescente. Théry (1996) considera que os novos
direitos da crianca e do adolescente fizeram com que todos os problemas rela-
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cionados a eles passassem a ser traduzidos numa linguagem de direitos, ¢
como se a questdo se reduzisse ao fato de serem tratados como menores e nio
sujeito de direitos. No Brasil, entretanto, o Estatuto permite que a questdo nao
fique limitada ao campo juridico, a criagdo dos Conselhos de Direitos e Tute-
lares representa a possibilidade de conter a demanda ao Judiciario pela cons-
trugdo de uma pedagogia civica.

Como o Estatuto ¢ a referéncia para ag¢do nos Conselhos, o trabalho deles
provoca a institucionalizagao do direito na vida social, eles conduzem as novas
representacdes da infancia para dentro das escolas, dos hospitais, das familias
impondo uma nova forma de sociabilidade pela consideragdo de uma certa au-
tonomia para eles. A regulagdo das praticas sociais destinadas a crianga amplia
o sentido da cidadania, que passa a envolver também os relacionamentos da
vida privada.

Porém, ndo se pode deixar de perceber que a inclusdo dos direitos funda-
mentais de que trata o Estatuto introduz lacunas em considerag¢do a educagdo
ou mesmo a criacdo das criancas. Algumas questdes permanecem em aberto
mas ja comeg¢am a chegar aos Conselhos de Direitos e principalmente aos
Conselhos ou Tutelares. Trata-se de saber, por exemplo, se os adolescentes
privados de liberdade tém direito a visita intima, se uma crianga pode exigir de
seus pais o direito de ndo pertencer a religido deles, se um adolescente pode
cobrar de seus pais o direito de manter relagdes sexuais, se os filhos tém liber-
dade de chegar em casa a hora que eles quiserem.

Sao questdes que vdo sendo colocadas em geral por adolescentes que que-
rem ultrapassar os seus limites. A necessidade de um trabalho de interpretacdo
da lei é fundamental, ja que os pais chegam a tomar conhecimento do que ndo
podem fazer com seus filhos, mas ndo t€ém uma referéncia segura sobre como
devem educé-los. Falta trazer para o debate a compreensdo de que a cidadania
infantil envolve a necessidade de reconhecimento do direito do outro também
pelas proprias criangas e adolescentes. O problema, contudo, ¢ saber como ins-
tituir os novos sujeitos de direitos num mundo em que as relagdes se estrutu-
ram para além das normas sociais. Como humaniza-los sem a internalizagdo
de valores universais?

A interpretacdo do Estatuto, principalmente no que se refere a concessao
do direito a liberdade, deve ser realizada sobre a responsabilidade dos Conse-
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lhos e difundida para as instituigdes sociais que lidam com criangas ¢ adoles-
centes. Sdo questdes espinhosas mas que devem ser enfrentadas talvez através
de num amplo debate com a sociedade. Deixa-las a reciprocidade social pode
ndo significar a melhor forma de protecdo a crianga, principalmente as mais
pobres cujas as familias tém acesso precario ao “self-service” normativo do
mercado editorial.

Os motivos que justificam o trabalho dos Conselhos

O que hd de comum nos projetos apresentados aos Conselhos € o objetivo
de promogdo da cidadania infantil. Voltados ao esfor¢o de difusdo do exercicio
da cidadania a todas as criangas e adolescentes, os Conselhos de Direitos incor-
poram em sua logica de execugdo a inser¢do social da crianga e do adolescente,
o afastamento deles do trafico de drogas e a reinser¢do familiar. No entanto, o
trabalho dos Conselhos Tutelares traz outros dados da realidade, o problema dos
maus tratos e do abuso sexual com criangas ja comeca a fazer parte dos projetos
sociais dos Conselhos de Direitos.

A constituicio de um espaco politico acessivel

O Conselho de Direito enquanto espaco da politica acessivel é o palco de
uma sociabilidade baseada no agir comunicativo habermasiano. A transforma-
¢do de idéias em atos a partir do debate possibilita o engajamento na agdo politi-
ca de individuos que até entdo participavam como meros espectadores. Da reu-
nido de individuos que chegam de diferentes secretarias de governo, ONGs ¢ até
mesmo de qualquer lugar, o Conselho de Direitos oferece a todos o direito de
entrar na cena politica. Dessa forma, ele estabelece uma pré-condi¢do de igual-
dade expressa na oportunidade concedida a cada um de se fazer entender ao
apresentar o seu ponto de vista. Assim, o Conselho vai se constituindo em um
espacgo de informacdo, negociagdo, contestagdo, deliberacdo e irradiagdo. O raio
de ac¢do do Conselho de Direitos vai até onde sdo consideradas as suas decisdes,
de modo que a relacdo interinstitucional ¢ aquecida pela valorizagdo das rela-
¢oes de cooperacgao.
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Do engajamento no jogo politico

Os Conselhos de Direitos expressam um novo tipo de engajamento na vida
publica, “eles desenvolvem praticas politicas locais que revelam estratégias espe-
cificas” (Koeber 1997). A politica nos Conselhos depende da qualidade das rela-
¢oes interinstitucionais — da proximidade com as ONGs, com os Conselhos Tute-
lares e com as secretarias governamentais. Entre os fatores que ddo consisténcia
politica aos Conselhos pode-se destacar a orientagdo politica do partido do gover-
no, a competéncia social dos conselheiros e a participagdo da sociedade civil. Da
reunido destes fatores depende o desempenho de cada Conselho, de modo que essa
conjugacdo pode fazer avangar ou reter a democratizagdo da politica para crianga e
adolescente.

A orientagdo politica do partido do governo

Os partidos que apdiam a participagdo da sociedade civil na politica tendem a
reconhecer melhor a autonomia dos Conselhos de Direitos, enquanto que o relaci-
onamento com partidos que ndo aceitam outro tipo de representagdo é mais con-
turbado. Estes tratam os Conselhos como um espago menor da politica criado sem
legitimidade porque ndo submetido ao processo eleitoral.

Alguns politicos consideram que a execugdo da politica para criangas ¢ ado-
lescentes ¢ de responsabilidade das secretarias governamentais e ndo de um grupo
de individuos organizados ao redor da defesa do Estatuto. O questionamento da
autoridade dos Conselhos por parte dos politicos reflete a resisténcia da parte deles
em aceitar o registro de quadros participativos no espago da politica. A participa-
¢do nos Conselhos eleva o jogo politico a uma outra dimensdo, pois ndo se trata
mais de dar continuidade a um processo historico de formagao de identidades, mas
de inscrever na politica um processo democratico de deliberacdo circunstanciada.
Aqui, a consisténcia da politica ndo esta firmada no pertencimento a um determi-
nado partido ou entidade, mas deriva dos significados dos encontros, dos momen-
tos que revelam o sentido da agdo politica. O poder de influéncia depende menos
do status politico ou social do individuo do que de um certo “saber lidar” com as
situacdes surgidas em contextos variados.

Os diferentes registros simbodlicos ndo significam que eles ndo possam ser
combinados, pois os Conselhos se constituem também num “recurso visando re-
forgar a ordem politica vacilante” (Koeber 1997). Neste sentido, se a presenga de-
les perturba, mais dificil ainda seria governar sem eles.
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Da competéncia social dos representantes

A competéncia social estd relacionada com a performance que os Conse-
lheiros apresentam no percurso de sua atividade de representa¢do. Nao € uma fa-
culdade mas uma capacidade para lidar com situagdes de co-presenca, manifes-
tando um comportamento inteligivel que leve os outros em consideragdo, tendo
um entendimento da situa¢do a que se esta inserido, evitando os danos a ordem
dos relacionamentos. Segundo Joseph (1993), a competéncia social “é¢ um recur-
so imanente da experiéncia”. Desse modo, o desempenho de cada conselheiro
depende seguramente de sua competéncia comunicativa, mas também de um

modo de ser que seja aceito pelos outros.

Neste jogo em que todos sdo convocados a participar, os conselheiros se si-
tuam no centro e os membros da sociedade civil ao redor. Estes constituem os
personagens secundarios mas que, no entanto, jogam uma regra ativa mediante a
presenca nos debates, ou mesmo através da ameaga de provocar o Ministério Pu-
blico a fim de ajuizar a¢des contra a prefeitura.

Como ja foi observado, o proprio centro € simbolicamente dividido, de forma
que o sentido dos trabalhos no Conselho se expressa num exercicio de justifica-
¢d0.2 O apelo a resolugdo de conflitos se da no sentido de fazer avancar uma agen-
da igualitaria de oportunidades a criancas e adolescentes. A ldgica de organizagéo
dos encontros ndo ¢ a da filiagdo mas aquela da associag@o, o sentido ndo ¢ do per-
tencimento mas da troca e da irradiacdo das deliberacdes. Desse modo, pro-
curar a identidade do Conselho de Direitos ¢ 0 mesmo que procurar agulha no pa-
lheiro, pois ele se constitui como universo plural, onde a referéncia basica para o
seu funcionamento ¢ extraida do Estatuto da Crian¢a e do Adolescente. A Unica
regularidade que nele existe € a repeti¢do dos quadros de participagdo presentes
nos momentos das assembléias e reunides. Todavia, o “reprise” favorece a incor-
poragdo na sociedade de um padriio com base no didlogo e na negociagéo para re-
solugdo dos problemas relacionados a crianga e ao adolescente.

Por outro lado, o agir comunicativo propicia pensar ndo simplesmente em
termos de estratégias, mas leva também em consideragdo a interdependéncia en-
tre os agentes. Neste sentido, a auséncia nas assembléias ou reunides pode cau-
sar riscos a reputacdo do individuo que deixou de contribuir ao “aquecimento do

% Segundo Boltanski e Thevenot (1991), a justificacio é uma capacidade moral inerente aos in-
dividuos que faz com que eles ultrapassem as particularidades e atinjam um principio superior co-
mum.
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politico”. Desse modo, os Conselhos também se constituem num espago de ex-
posi¢do, onde os individuos arriscam sua reputacdo diante das ONGs e de orga-
nismos de governo.

A participagdo da sociedade civil nos Conselhos

A “explosdo da participagdo” por que tém passado as democracias contem-
poraneas induz a refletir a influéncia das redes de interagdo e seu reflexo na poli-
tica. O problema da coordenacdo das agdes no publico e da orquestragio das re-
des tem se mostrado como um desafio a gestdo da politica social a crianca e ao
adolescente. A multiplica¢do de agéncias de promogdo de direitos — Conselhos
de Direitos, dos Conselhos Tutelares, ONGs — tem afetado substancialmente o
modelo da institucionalidade republicana. No contraponto a politica de retragdo
do Estado, estas organizagdes atingem a populagdo nio assistida pelo governo,
distribuindo bens de cidadania, naturalizando direitos. Quanto maior a quantida-
de de organizagdes registradas no Conselho mais ampla a possibilidade de fazer
chegar a sociedade ndo apenas servigos mas também uma nova forma de se rela-
cionar com o universo infanto-juvenil.

Por outro lado, o aumento da participacdo de membros da sociedade no
Conselho acentua a pressdo sobre o Executivo, fortalecendo o movimento de de-
mocratizagdo da politica a criangas e adolescentes. Falta ainda nas assem-
bléias a participag@o de professores, médicos, pais e até mesmos dos adolescen-
tes. Os Conselhos poderiam organizar a assembléia de acordo com um tema, por
exemplo, “o respeito ao direito da crian¢a e do adolescente na escola”. Dessa
forma, ele se constituiria num ponto quente da politica, servindo como veiculo
alternativo por onde se pudesse fazer ouvir o clamor popular.

Da participacio do Férum de Direitos da Crianca e do Adolescente

Os Conselheiros de Direitos defendem a posi¢do de que a proximidade com
a populagdo local torna a agdo politica mais sensivel a demanda e facilita o con-
trole da politica social destinada a criangas e adolescentes. Mas, entdo, se € pre-
ciso que uma institui¢do controle a outra, quem controla o Conselho de Direitos?
Essa foi uma das questdes levantadas no Congresso dos Socidlogos em 2002, re-
alizado em Curitiba. Algumas pesquisas apontaram como empecilho a implanta-
¢do de uma politica democratica nos Conselhos a permanéncia de praticas clien-
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telistas, a cooptagdo dos conselheiros, a falta de conhecimento técnico e admi-
nistrativo e um certo amadorismo para lidar com as questdes do or¢amento. Ne-
nhuma delas chegou a tocar na importancia da presenca do Féorum da Crianca e
do Adolescente na sua proximidade com os Conselhos de Direitos.

O Férum Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente ¢ anterior aos
Conselhos, nas cidades em que ha o Férum, ele organiza a eleicdo dos conse-
lheiros. Nao existe uma regulamentagdo geral para todos os municipios capaz de
ditar as atribui¢cdes do Forum, mas na historia da relagdo com o Conselho ele co-
mega a se afirmar como entidade de peso na defesa dos direitos da crianga e do
adolescente. Apesar do Conselho de Direitos ser o responsavel pela fiscalizagdo
da politica a criangas e adolescentes, muitas vezes ele ndo consegue avangar por
causa da falta de apoio do Executivo. Neste sentido, a agdo das ONGs, ou mes-
mo do Férum junto ao Ministério Publico, serve como um recurso estratégico de
pressdo sobre o governo.

Em Niterdi, entre as atribuicdes definidas para o Férum consta a prestagao
de contas do Conselho de Direitos a sociedade civil, em assembléia realizada
pelo Forum. Desse modo, o Forum Municipal dos Direitos da Crianga e do Ado-
lescente vai se constituindo numa institui¢do a cada dia mais ativa na politica so-
cial a populagédo infanto-juvenil.

Do desafio da judicializacio das relacées sociais

A judicializagdo ¢ um fendmeno universal conhecido como “a invasdo do
direito na vida social” (Vianna 1999). Segundo Garapon (1999) a judicializagao
€ uma reagdo a falta de referéncias comuns que contribuiam para a estabilidade
das relagdes sociais. O autor considera que a inflagdo de direitos da crianga e
dos adolescentes ndo significa um avango mas reflete uma patologia social de-
corrente do enfraquecimento das normas sociais. Desse modo, a infincia judicia-
lizada ndo é a que esta melhor protegida, mas a que se encontra mais vulneravel
a crueldade dos adultos. A privatizagdo das normas sociais liberou os individuos
da pressdo dos valores tradicionais mas aumentou a inseguranga nos relaciona-
mentos, a indefini¢do dos papéis sociais, e o esfacelamento dos valores que in-
termediavam as relagdes sociais tem tornado mais intensos os conflitos que en-
volvem criangas e adolescentes. Neste sentido, a procura da sociedade por prote-
¢do no direito reflete o0 medo da violéncia que tem se generalizado nas democra-
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cias contemporaneas. Para Garapon, trata-se de uma crise das institui¢cdes sociais
que ndo conseguem mais realizar a sua fun¢do de socializago.

Garapon (1996) considera que a conseqiiéncia da judicializagdo ¢ a penali-
zacdo, que significa a substituicdo de todas as l6gicas — econdmica, politica, so-
cial etc. — a apenas uma, a logica do direito penal. Isto ocorre devido ao aumento
da violéncia que faz com que a sociedade exija mais punicdo e maior rigor as
leis. A exigéncia de reducdo da imputabilidade faz parte deste movimento de re-
ducdo da tolerancia social com relagdo a criminalidade.

Apesar da tradi¢do juridica paternalista, as leis no Brasil tém se tornado
mais rigorosas mesmo para os adolescentes, e, ainda assim, muitos ainda nao
consideram a mudanga suficiente. A conseqiiéncia pode ser, como ja alertou Ga-
rapon, o aumento da populagdo privada de liberdade, o que significa uma outra
forma de exclusdo. Neste sentido, a judicializacdo ¢ uma ameaga aos regimes
democraticos.

Todavia, o que se pode aprender com Garapon ¢ que preservar a liberdade
significa reforgar o trabalho das instituigdes. Dessa forma, a atuagdo dos Conse-
lhos adquire importancia fundamental, pois o sentido politico de suas a¢des ex-
pressa o esforco na construgcdo de uma pedagogia da integragdo, capaz de conter
a fragmentagdo social pelo fortalecimento das redes de prote¢do a crianga. Por
outro lado, eles constituem um espago politico organizado conforme uma con-
cepgdo de cidadania que ultrapassa a mera relagdo direitos e deveres, passando a
significar também um modo de pensar e agir em publico. Apesar de Garapon
destacar os aspectos negativos da judicializagdo, este movimento no Brasil pode
gerar um impacto na cultura de forma a ndo significar uma ameaca a democra-
cia, mas pelo contrario, pode contribuir para instaurar na sociedade civil um pa-
drao democratico que faga prevalecer os principios da cooperagdo e confianga,
favorecendo, assim, a construg@o da cultura civica. Os anos de governos autori-
tarios impediram a organizac¢do da sociedade em bases autonomas, de modo que
o clientelismo serviu a inclus@o dos individuos nos beneficios sociais. Neste sen-
tido, o desafio dos Conselhos de Direitos na gestdo da politica a crianca e ado-
lescente estd em promover o engajamento na vida publica por fora da tutela do
Estado.
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